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Термин "демократия" является одним из наиболее употребляемых в соответствующих науках и служит обозначению определенных характеристик общества и государства. При этом формулируемые в наши дни понятия демократии по своему содержанию нередко отличны от "первоисточника" периода древнегреческой государственности, когда демократию идентифицировали как, по существу, одну из форм государства. Попутно заметим, что древнегреческие мыслители, как и авторы других "старых" исторических времен, рассматривали формы государства прежде всего с целью философских и политических обобщений, а не как объект специального (государственно-правового) исследования.

Первые теоретические разработки по вопросам именно правового регулирования отношений в сфере организации и осуществления государственной власти следует отнести к концу ХVIII ст. Однако термин "демократия" по объективным причинам определенное время не был востребован ни юридической наукой, ни политической и правовой практикой. В частности, этот термин и его прямые производные не использовались в основных законах. Исключение составляли те конституции новосозданного в ХІХ  в. государства – Греции, в которых грекоязычный термин "демократия" был составляющей официального названия государства и указывал на его форму – республику. 

Начало использования термина "демократия" в политическом лексиконе и в научной литературе надо связывать с периодом "золотого века" британского парламентаризма, с формулированием понятия представительной демократии. Начиная с середины ХІХ ст., этот термин приобрел значение атрибута различных политических и научных текстов не только в Великобритании, но и в других наиболее развитых на тот период странах. Тогда же его использовали в России в ряде публикаций, посвященных проблематике энциклопедии (теории) права и государственному праву. 

Будучи воспринятым в политике и в науке, а также соответствующим образом интерпретированным, термин "демократия" и его производные нашли применение в правотворчестве, прежде всего  конституционном. Они присутствуют в текстах так называемых социальных конституций, примерами которых являются основные законы Италии и принятые в постсоциалистических странах. Эти основные законы включают значительное количество положений, соотнесенных не только с государством, но также с обществом и его политической системой. Наличие в их тестах, в частности, термина "демократия" и его производных можно считать классификационным признаком социальных конституций. 

Вместе с тем, использование термина "демократия" в текстах основных законов не служит обозначению формы государства, т.е. прямо не отвечает его историческому смыслу. Исключение составляет действующая Конституция Греции, в которой, как и в большинстве ее  предшественниц, соответствующий термин по существу называет республиканскую форму. Отметим, что чуть ли не традиционным считается подход, согласно которому понятие формы государства имеет три стороны – форма государственного правления, форма государственного устройства и форма политического режима. Однако по содержанию конституционного регулирования устанавливаются только  первые две, характеризующие организацию власти. 

Форма государственного правления отражает институциональные особенности организации власти в условиях различных республик и монархий, а форма государственного устройства – территориальные особенности этой организации в условиях унитарных и федеративных государств. Политический режим в первую очередь соотнесен с осуществлением власти, с участием в нем граждан и их объединений, с состоянием всей политической системы общества, а не только государства. По его содержанию обнаруживаются взаимосвязи государства с обществом. 

Известно, что политические режимы классифицируют, выделяя, в частности, демократические и авторитарные режимы. Соответствующую классификацию основывают на критериях различий, прежде всего, в практике обеспечения идеологического и политического плюрализма, а также в реализации прав человека. Большинство других критериев классификаций политических режимов непосредственно не связаны с правовым (конституционным) регулированием. Это методы осуществления государственной власти, особенности политической и правовой культуры и т.п. Поэтому политический режим не может быть установлен исключительно посредством анализа содержания правового регулирования.

Понятие демократии и соответствующий термин относятся к научному инструментарию конституционализма, под которым понимают, с одной стороны, политико-правовую идеологию, присущую определенному этапу общественного развития, и, с другой, – нормативное содержание и реальную практику конституционного регулирования общественных отношений. Не следует также забывать, что конституционализм ассоциируют с демократическим управлением государственными делами, объективно ограниченным положениями  основного закона. 

Современная демократия и конституционализм  являются сопряженными явлениями. Они выступают продуктом одних и тех самых общественно-политических процессов, совпадая в историческом измерении. Можно утверждать, что настоящая демократия существует в тех странах, где нормы конституции в их реализации сохраняют свой подлинный смысл и не извращаются. И наоборот: реальная реализация норм конституции имеет место в подлинных условиях демократии. При этом необходимо учитывать, что, исторически происходя из соответствующей европейской политико-правовой мысли и общественной практики, современная демократия и конституционализм приобрели значение универсальных ценностей цивилизационного характера.

Сопряженность современной демократии и конституционализма (прежде всего, содержания конституционного регулирования) формально выражается в наличии в текстах основных законов термина "демократия" и его производных. К примеру, в ст.1 Конституции Украины государство определено, в частности, как "демократическое", а в преамбуле в качестве одной из предпосылок осуществленного конституционного нормотворчества указано стремление "развивать и укреплять демократическое … государство". Как представляется, определение конкретных государств как демократических, нашедшее место во многих новейших основных законах, является чрезмерной условностью и, к тому же, научно некорректно.

Если считать, что такое определение государства служит констатацией данности, то во многих случаях она будет восприниматься как неадекватная реалиям. Отсюда важнейшее предписание конституции может оцениваться как фиктивное. Если же это определение рассматривать как указание на цель или задачу в общественно-политическом развитии, то соответствующее предписание может быть характеризовано как умаляющее нормативность и регулятивные качества конституции. Не менее важным является то, что определение государства как демократического ориентирует на, по существу, его отождествление с обществом, что неверно. В любом случае, демократическим (или недемократическим) может быть общество в целом.

Сопряженность современной демократии и конституционализма находит отражение и в том, что в основных законах конструируются механизмы непосредственной и представительной демократия. Иногда d в конституционном тексте используются сами термины "непосредственная демократия" и "представительная демократия", хотя чаще применяются их производные.  В частности, в ст.69 Конституции Украины указано на различные "формы непосредственной демократии". Несмотря на широкое применение  соответствующих терминов в политической практике и правовой науке, необходимы определенные смысловые уточнения.

Непосредственная демократия – это осуществление власти самим народом (совокупностью граждан, имеющих право голоса) или его установленной частью путем голосования (выборы и референдум) или путем формулирования и соответствующей поддержки предложений (народная инициатива), в следствие чего могут быть приняты определенные властные решения. Характер и содержание этих решений в значительной степени обусловливают  отличия между формами непосредственной демократии. В Украине к таким формам на общегосударственном уровне отнесены президентские выборы, парламентские выборы, всеукраинский референдум и народная референдная инициатива.

Иногда в литературе выделяют прямую демократию, различая ее от демократии непосредственной. Примером прямой демократии называют земельные сходы, которые проводятся в отдельных кантонах Швейцарии, и на которых могут быть приняты властные решения. В ряде других стран подобные сходы могут созываться  в пределах административно-территориальных единиц низшего уровня. В ст.8 Закона Украины "О местном самоуправлении в Украине" предусмотрены общие собрания граждан по месту жительства, которые являются "формой их непосредственного (выделено мной – В.Ш.) участия в решении вопросов местного значения"
.

В отличие от таких форм непосредственной демократии, как выборы и референдум, указанные сходы или собрания характеризуются своеобразной централизацией: их участники осуществляют волеизъявление (голосование), находясь  в одном месте. По нашему мнению, такое отличие дает основание определять соответствующие сходы или собрания как одну из форм непосредственной демократии, а не как отдельный способ осуществления власти народом. Отметим, что термин "прямая демократия" не используется в украинском правотворчестве.

Представительная демократия – это осуществление власти избранными представителями, которые с этой целью функционируют коллегиально как соответствующие органы. Тем самым выборы (прямые), являющиеся одной из форм непосредственной демократии, сочетаются с представительной демократией. В связи с таким определением представительной демократии может возникнуть вопрос о ее соотношении с институтом избранного на всеобщих выборах президента.

Определяя президента как единоличный орган или как наивысшее должностное лицо государства, следует указать на наличие у него представительного мандата. В случае избрания президента на всеобщих выборах, его мандат имеет общенародное значение, а, учитывая отсутствие юридической возможности отзыва президента избирателями, – свободный характер. С другой стороны, наличие у президента представительного мандата не сообщает ему качество представительного органа. Такое качество, в частности, парламенту обеспечивает его коллегиальность, которая косвенно указывает на разнообразие существующих в обществе политических интересов, реализуемых разными депутатами и их группами.

Важным является то, что представительный характер парламента свидетельствует не какую-то сумму мандатов его членов, а смысл депутатского мандата в коллегиальном измерении. Поэтому не существует мандата парламента, а есть представительный характер этого органа, приобретаемый вследствие выборов депутатов и их мандатам.

Сам термин "представительная демократия" отсутствует в тексте Конституции Украины, где использованы только его производные. Так, в ст. 78 мандат народного депутата Украины обозначен как "представительный мандат", в ст.103 оговорено наличие у Президента Украины "представительного мандата", а в ст.136 конституирован "представительный орган Автономной Республики Крым" (территориальной автономии). Вместе с тем, Верховная Рада Украины представительным органом не названа. Такой "пробел" заполнил Конституционный Суд Украины, установивший в одном из своих решений  по толкованию норм основного закона, что "формирование путем  прямых выборов и функционирование на принципах коллегиальности обеспечивает Верховной Раде Украины характер представительного органа"
.

Сопряженность современной демократии и конституционализма имеет и более широкое по смыслу и значению проявление, чем установление в основных законах механизмов непосредственной и представительной демократии и использование соответствующей терминологии. Такое проявление состоит в том, что в текст основного закона нередко включают положения об идеологическом и политическом плюрализме, а также закрепляющие субъективные права индивида и их юридические гарантии. Так, в ст.15 Конституции Украины предусмотрено, что общественная жизнь в стране "основывается на принципах политического, экономического и идеологического многообразия", а правам и их гарантиям посвящен отдельный (второй) раздел основного закона. 

Как отмечалось, классификация политических режимов на демократические и авторитарные основывается на критериях различий, прежде всего, в практике обеспечения плюрализма, а также реализации прав человека. Характер этой практики, оценка того, насколько она является реальной и демократической, играет ключевую роль при выяснении сопряженности  демократии и конституционализма в условиях конкретных стран. При этом в основу понимания современной демократии, плюрализма и прав человека объективно заложены категории равенства и свободы. Эти категории юридически формализуются в виде общих положений основных законов (конституционных принципов), на базе которых сформулированы более конкретные положения о правах человека.

Как философские категории, равенство и свобода взаимосвязаны и дополняют друг друга. Однако, как юридические категории, они различаются не только по смыслу, но и по субъектам, статус которых характеризуют. Если о равенстве можно говорить применительно как к человеку, так и к гражданину, то категория свободы, по существу, обозначает человека. В конституциях обычно констатировано равенство. Реже в них прямо идет речь о свободе, что можно объяснить конкретизацией свободы через соответствующую фиксацию личных (гражданских) прав, а также их юридических гарантий.

Различия между юридическими категориями равенства и свободы состоят также в том, что юридически (конституционно) формализованный принцип индивидуальной свободы очерчивает ограничения в осуществлении государственной власти. Формализация принципа равенства людей (граждан) таких ограничений непосредственно не влечет. Как отмечал К. Шмитт, "эти два принципа в своих предпосылках, по своему содержанию и по своим последствиям сугубо разнородные и часто противоположные"
. Ученый характеризовал свободу как "либеральный принцип", не имеющий отношения к "политической форме" (т.е. к организации власти), а равенство – как "политическое понятие", которое в той или иной степени соотнесено с такой организацией.

Характеризуя равенство как конституционный принцип, имеющий непосредственное отношение к правовым статусам человека и гражданина, необходимо учитывать различия между его философским и юридическим смыслами. Равенство в философском смысле предполагает наличие у людей одинаковых (равных) социальных возможностей для удовлетворения их разнообразных потребностей. Но такая трактовка равенства не находит широкого отражения в объективном праве. Более того, она не отвечает общественным потребностям и потребностям индивидуального развития человека. Французский  автор Ф. Люшер в этой связи пишет, что "полное искоренение неравенства означает восстание против человеческой природы"
.

Равенство в юридическом смысле означает равноправие однозначимых, "одностатусных" субъектов. Другими словами, каждый человек или гражданин имеет одинаковые с другим человеком (гражданином) права и обязанности, установленные законом. Такое равенство в советский период характеризовали как формальное  и противопоставляли социальному равенству, которое считали реальным. Отметим, что юридический принцип равенства не только определяет поведение людей или граждан, но и должен служить ориентиром в деятельности государственных органов и должностных лиц при реализации прав и свобод человека и гражданина.

Конституционное провозглашение равенства в правах и обязанностях (равноправия) обычно сопровождается положениями о том, что права и обязанности одинаково принадлежат всем (людям или гражданам), независимо от пола, расы, религиозных убеждений и других подобных признаков. Такие признаки имманентны лицу, и оно, как правило, не может от них избавиться по своей воле. Именно с этим обстоятельством связан тот факт, что установление преференций или ограничений в правах и обязанностях на основе соответствующих признаков считается дискриминацией. Установление условий и требований на основе других признаков обусловлено необходимостью объективации разнообразных правовых статусов, иных, чем статусы человека и гражданина.

Очевидно, что содержание правового регулирования, служащего установлению разных статусов, не может быть одинаковым. Как следствие, не существует "равенства" всех людей или граждан в правах относительно, к примеру, занятия должностей, предполагающих наличие у кандидатов специальной квалификации. Разные люди или граждане, будучи равноправными в статусе именно человека или гражданина, выступают как "неравные", т.е. как имеющие неодинаковые юридические возможности, из-за наличия у каждого из них разных и иных, чем статус человека или гражданина правовых статусов. Неодинаковость содержания разных правовых статусов и обусловливает "неравенство" их носителей.

Что же касается конституционного принципа свободы, то, как известно, пределом свободы конкретного человека является свобода других людей и необходимость отвечать требованиям, объективно определяемым общественным бытием. С целью обеспечения таких требований устанавливается правопорядок, который ориентирует государство на охрану и защиту индивидуальной свободы. Соответствующая роль государства находит отражение в конституции, где закреплены личные права и их юридические гарантии, которые детализируют, но не исчерпывают, содержание юридической категории свободы. 

Изложенным характеристики демократии как категории конституционализма не исчерпываются. Решающее значение для их уяснения имеет практика применения конституционных и других правовых норм, которая обеспечивает жизнь общества в режиме демократии. Однако оценка этой практики вынесена за содержание этой статьи.

    НЕКОТОРЫЕ  ПРОБЛЕМЫ  ЗАКОНОДАТЕЛЬНОГО  РЕГУЛИРОВАНИЯ   НЕПОСРЕДСТВЕННОЙ  ДЕМОКРАТИИ  В  РОССИЙСКОЙ  ФЕДЕРАЦИИ    

                                                                    Нудненко  Л.А.,
                                                                   доктор  юридических наук, профессор                

                                                                  зам. зав. кафедрой конституционного                    

                                                                 права Российской академии правосудия  

                                                                            (г.Москва)

           Конституция   Российской  Федерации  в  статье  3  провозглашает  носителем  суверенитета  и  единственным  источником  власти  многонациональный  народ  России.  Народ  осуществляет  свою  власть  непосредственно,  а  также  через  органы  государственной  власти  и  местного  самоуправления.  Высшим  непосредственным  выражением  власти  народа  являются  референдум  и  свободные  выборы.  Данная  норма  получила  свое  развитие  в  главе  2  Конституции  Российской  Федерации,  статья  32  которой  закрепляет право  граждан России  участвовать  в  управлении  делами  государства  как  непосредственно,  так  и  через  своих  представителей.  Граждане  Российской  Федерации  имеют  право  избирать  и  быть  избранными  в  органы  государственной  власти  и  органы  местного  самоуправления,  а  также  участвовать  в  референдуме.
       В  программе  политической  партии  «Справедливая  Россия»  сказано,  что  «сегодня  состояние  власти на  всех  уровнях -  от  федерального  до  местного  -  вызывает  справедливое  недовольство  наших  граждан.  Государственный  аппарат  по-прежнему  остается  закрытой  корпорацией  чиновников,  озабоченных  собственным  благополучием,  а  не  интересами  людей… Многочисленные  случаи  противоправного  передела  собственности,  мздоимства  и  административного  произвола  подрывают  доверие  к  государственной  власти  и  ведут  к отчуждению  от  нее  населения.  Сегодня  большинство  наших  граждан  заявляют  о  невозможности  влиять  на  политику  государства»
.

              Общество, разочарованное в системе власти, воспринимает демократию либо как термин, описывающий всю совокупность  институтов,  не  заслуживающих  доверия,  либо, как еще один, при этом вполне аморфный, неосязаемый институт, воздействие которого на повседневную жизнь граждан – положительное или отрицательное – не ощущается или ощущается слабо. 

           Одной  из многочисленных причин  подобного  рода  явлений  являются недостатки    демократии, которая предоставляет  народу право  лишь  эпизодически,  во  время    выборов,  участвовать  в  принятии  государственных  решений.
              Немногие  проявления  непосредственной  демократии,  оказывающие  влияние  на  формирование  и  содержание  представительной  демократии,  которые  были  в  федеральных   законах,  в  последние  годы  были  резко  сокращены.  Это  касается  отмены  выборов  высших  должностных  лиц  субъектов  Российской  Федерации, введение полностью  пропорциональной  избирательной  системы  в  Государственную  Думу,  отмены  порога  явки  избирателей  на  выборах,  повышение  размера  заградительного  барьера   на  выборах  в  Государственную  Думу до  7%, повышение  требований  к  политическим  партиям  по  численности     (с  10000  до  50000  членов)  и  отчетности, отмены возможности  голосования  на  выборах «против  всех»  и  т.п.  

      В  связи  с  этим  в  последние  годы в  философской,  публицистической  литературе  выдвигается  идея  отказа  от   представительной  демократии  и замены  ее  на  прямую  или   непосредственную.  

        Прямая  демократия в  современном  мире опирается на  возникшее  недавно  явление «революции  социальных  сетей».  В  ее  основе  лежат  продукты  и  технологии,  которые  дает  Интернет.   Эти  технологии  объединяют  людей,  которых  называют  «сетевым  сообществом».   Главное  преимущество  новой  информационной  среды  в  том,  что  она  устраняет  все  недостатки  неорганизованных  сообществ,  уменьшая  затраты  на  координацию  действий  до  нуля.  Именно  поэтому  социальные  сети  стали  основным  инструментом  координации  для  всех  политических  движений  в  мире.  Так,  осенью  2011  года в  США,  Лондоне,  Риме, Австралии,  Канаде,  Японии прошли  демонстрации  людей,  вдохновленных  американским  движением  «Захвати  Уолл-Стрит»,  протестующих  против экономической политики властей, засилья корпораций и коррумпированных финансистов. Участники движения говорят, что вдохновлены «арабской весной», в результате которой была свергнута власть в Тунисе и Египте. Как и там, свои действия «захватчики Уолл-стрит» координируют через социальные сети в Интернете.

        С  учетом  этого нового явления,  Г.Н. Качура предлагает  следующий  механизм  народовластия  в  современных  условиях:  народ выбирает депутатов, депутаты разрабатывают альтернативные проекты законов, политические партии, общественные организации и граждане обсуждают законодательные инициативы, законы принимаются всенародным голосованием. Депутаты, политические партии и общественные организации должны обладать правом законодательной инициативы, но не более. Роль политических партий должна ограничиваться агитационной работой и убеждением граждан в полезности выдвигаемых ими законопроектов. Править должен народ, а не его часть. Понятие правящей партии,  по  его  мнению,  уйдёт в прошлое вместе с представительной демократией
.

        Технически народовластие реализуется путем создания единой автономной информационной системы страны – ЕИС.   

        Оценивая  идею отказа  от  представительной  демократии  и  замены  ее  прямой  демократией следует  отметить,  что  данная  концепция  содержит некий парадокс неопределенности. Он заключается не только в непредсказуемости   точных   параметров  технического развития, но и в некой непредсказуемости результатов референдумов.   

       На  сегодняшний  день  названная  концепция  в  силу  многочисленных  причин,  которые  я  не  буду  перечислять,  конечно,  утопична.  Отказ  от  представительной  демократии  вряд  ли  возможен.  Однако,  несомненно,  что  нужно  расширение  прямых  форм  народовластия  и   совершенствование  представительной  демократии  в  направлении  представительства  интересов  именно  народа,  а  не  олигархии  и  бюрократии.

             Выступая на Ярославском форуме,  Президент  России Дмитрий Медведев сказал о возможном переходе к прямой демократии,  которая  способна  к  эволюции,  к  позитивному  влиянию  на  совершенствование  демократии  представительной.           И хотя прямая демократия уже была в истории человечества, но именно  сегодня,  на  современном  этапе  развития  общества массовая прямая демократия действительно была бы новацией. 
        Наиболее  распространенным  институтом  непосредственной  демократии  в  практике  России  являются  выборы.

      В  программе  Либерально-демократической политической  партии   сказано,  что  «в  государстве,  в  управлении  нужен  постоянный  приток  новых  сил,  мыслей,  идей,  но  не  по  принципам  кумовства  и  верноподданности,  а  на  основе  профессионализма  и  честности,  открытой  политической  борьбы  за  голоса  избирателей,  за  улучшение  жизни  граждан,  за  укрепление  государства»
.   Достижению  этой  цели должно  способствовать  совершение  избирательного  законодательства.  Демократия – это,  прежде  всего,  свобода  выбирать  и  быть  избранным.

        В  программе  ЛДПР  выдвинуты  заслуживающие  внимания  и  обсуждения  идеи,  направленные  на  совершенствование  политической  системы  в  России,  способные  улучшить,  расширить  представительство  политических  партий  в  Государственной  Думе  Федерального  Собрания  России,  их  влияние  на  принятие  решений  в  федеральном парламенте.  В  числе  таких  идей:

     - законодательно  ограничить  число  мест  в  федеральном  и  региональных  парламентах,  которые  получает  партия,  победившая  на  выборах – не   более  40%;

    - законодательно  установить  порядок,  обязывающие  Президента  и  Председателя  Правительства  проводить  консультации  с  руководством  партий,  представленных  в  Государственной  Думе,  перед  принятием  важных  политических  решений;

    -  законодательно  ограничить  срок  пребывания  на  посту  любого  руководителя,  включая  губернаторов,-  не  более  10  лет  или  двух  сроков  полномочий,  установленных  законом,  в  течение  жизни,  а  не  подряд,  что  позволяет  через  определенный  срок  вновь  баллотироваться  на  эту  же  должность.

       В  политологической  и юридической  литературе  дискутируется  заслуживающая  поддержки  идея  о  возвращении  к  смешанной  избирательной  системе на  выборах  депутатов  Государственной  Думы.  Как  известно, 18  мая  2005  года в  Федеральный  закон  «О  выборах  депутатов  Государственной  Думы  Федерального  Собрания  Российской  Федерации»  было  внесено  изменение,  закрепившее  только  пропорциональные  выборы  депутатов  Государственной  Думы.

       Самым  существенным  аргументом  против  отмены  смешанной  избирательной  системы  на  выборах  депутатов  Государственной  Думы  является  то,  что данное  решение  неудачно  с  точки  зрения  реализации  пассивного  избирательного  права  беспартийных,  которые  лишаются  возможности   участвовать  в  выборах  в  качестве  кандидатов  в  депутаты.    

        В  Послании  Президента  Российской  Федерации  к  Федеральному  Собранию от 22  декабря 2011  г.  была  высказана  идея  о  возвращении  к  смешанной  избирательной  системе  на  выборах  депутатов  Государственной  Думы,  при  которой  половина  нижней  палаты  будет  формироваться  на  основе  представительства  по  225  избирательным  округам
.  К  сожалению,  по  замыслу  Президента  Российской  Федерации  субъектами  права  выдвижения  кандидатов  в  депутаты будут  опять  только  политические  партии.  Таким  образом,  беспартийные  граждане  опять  будут  ограничены  в реализации  пассивного  избирательного  права.

         Широко  дискутируемым  и  однозначно  поддерживаемым  в    юридической  и политологической  литературе является предложение  о  снижении  заградительного  барьера  для  прохождения  в  Государственную  Думу    с  7  до 3 – 5%.  Такая  мера  позволит  расширить  представительство  политических  партий,  а,  следовательно,  и  избирателей,  проголосовавших  за  такие  партии  на  выборах  в  Государственную  Думу  Федерального  Собрания  Российской  Федерации.

      Заслуживает  поддержки  критика практики  так  называемых «паровозов»,  когда  во  главу  партийного  списка  включаются  известные  всей  стране  люди,  которые  после  выборов  отказываются  от  депутатского  мандата  в  пользу  других  членов  федерального партийного  списка. Полагаем  необходимым  законодательно  установить   правило,  согласно  которому  депутатский  мандат может  передаваться  другому  федеральному  партийному  списку  в  случае,  если  от  депутатского  мандата  без  вынуждающих  к  тому  обстоятельств  отказывается  зарегистрированный  кандидат,  включенный  в  общефедеральную  часть  списка  либо  занимающий  первое  место  в  региональной  группе  кандидатов.  В  действующем  законодательстве  до  сих  пор  отсутствуют  штрафные  санкции  в  отношении  политических  партий,  лидеры  партийного  списка  которых  отказались  от  депутатских  мандатов.

        С целью  обеспечить  более  полное  представительство  женщин  в  законодательных  органах  государственной  власти  в  ряде  зарубежных  стран  установлена  квота  представительства  женщин  в  этих  органах.  Полагаем  целесообразным законодательно  установить  правило,  согласно  которому  в  партийных  списках  число  кандидатов  одного  пола  было  не  менее  30  процентов.  Это предложение  обусловлено  тем,  что  женщины,  составляющие  53  процента  среди  населения  Российской  Федерации,  в  Государственной  Думе,  в  законодательных  органах  государственной  власти  Российской  Федерации  составляют  менее  10  процентов.  Реализация  данного  предложения будет  содействовать  достижению  цели  обеспечения  гендерного  баланса  на  всех  государственных  должностях,  побуждать  политические  партии к  тому,  чтобы  они  обеспечивали  наличие  у  женщин  справедливых  и  равных  возможностей  бороться  за  все  выборные  и  невыборные  государственные  должности. 

        После  выборов  4  декабря  2011  года  в  Государственную  Думу  Федерального  Собрания  Российской  Федерации в  Москве  и  ряде  других  городов  России  был  проведен  ряд  публичных  манифестаций   в  знак  протеста   против  имевших  на  выборах  нарушений.   Реакция Президента  России  на публичные  манифестации  заключалась  в  обещании  ряда  мер,  которые  должны  быть  использованы  на  выборах   очередного  Президента  России  в  марте  2012  года.  В  их  числе  гражданскому  обществу  было  обещано:  упрощение  порядка  регистрации  политических  партий (достаточно  будет  заявки  от  500  человек,  представляющих  не  менее  50%   регионов  страны); упрощение  порядка  выдвижения  кандидата  в  президенты,  поскольку  для  самовыдвиженцев  число  подписей  сократят  до  300  тысяч,  а  для  кандидатов  от  непарламентских  партий – по 100  тысяч
,  восстановление  в  избирательных  бюллетенях  графы  «против  всех». 

       Одной  из  обещанных  гражданскому  обществу  России  мер  по  расширению  участия  граждан  в  управлении  делами  государства стало  обещание возвращения  к  прямым  выборам  высших  должностных  лиц  субъектов  Российской  Федерации,  которое  на  наш  взгляд,  должно  сочетаться с  установлением  четких  критериев  и  возможностью  отзыва  высшего  должностного  лица,  не  оправдавшего  доверия  избирателей.

        Проектом федерального закона,  внесенного Президентом  Российской  Федерации в  Государственную  Думу 16    января  2012  г. предусматривается, что высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации
 (условно  назовем его  губернатором)  избирается гражданами Российской Федерации на основе всеобщего равного и прямого избирательного права при тайном голосовании.
          Кандидаты на должность губернатора  выдвигаются политическими партиями, а также в порядке самовыдвижения. Выдвижение политическими партиями своих кандидатов может осуществляться после консультаций с Президентом Российской Федерации, порядок проведения которых определяется Президентом Российской Федерации.  Термин законопроекта «может»  означает,  что  консультация  с  Президентом  не  обязательна.

        Следует отметить, что в случае принятия Федерального закона, предусматривающего освобождение политических партий от сбора подписей избирателей (соответствующий законопроект внесён в Государственную Думу Президентом Российской Федерации 23 декабря 2011 года), политическим партиям не потребуется собирать подписи избирателей в поддержку выдвинутых ими кандидатов на должность  губернатора субъекта Российской Федерации.

        Кандидатам, выдвинутым в порядке самовыдвижения, необходимо будет собрать подписи избирателей в количестве, определяемом законом субъекта Российской Федерации.

     Губернатор  избирается на срок не более пяти лет. В случае признания выборов несостоявшимися или недействительными проводятся повторные выборы, и до вступления в должность избранного  губернатора  субъекта  Российской  Федерации  исполнение его обязанностей осуществляется лицом, назначенным Президентом Российской Федерации.

          В настоящее время Федеральным законом «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» от 06.10. 1999 г. (в  ред.  от  01.01.  2012 г.)
  предусматривается отрешение от должности губернатора  субъекта  Российской  Федерации в связи с утратой доверия Президента Российской Федерации. Основания признания  утраты  доверия  Президентом  Российской  Федерации  в  названном  законе   не  установлены.  Достоинством предложенного  Президентом  Российской  Федерации проекта федерального закона является  закрепление в  качестве оснований  для утраты доверия Президента Российской Федерации выявление в отношении  губернатора  субъекта  Российской  Федерации  фактов коррупции или не урегулирование конфликта интересов.

           Очень  важно,  что законопроектом также предусматривается возможность отзыва  губернатора субъекта Российской Федерации   по  инициативе  избирателей в случаях нарушения им законодательства Российской Федерации или законодательства субъекта Российской Федерации либо неоднократного без уважительных причин неисполнения своих обязанностей.   При этом факты нарушения законодательства и неисполнения обязанностей должны быть установлены судом.

        Процедура отзыва проводится по инициативе населения в порядке, установленном для проведения референдума субъекта Российской Федерации, с учётом следующих особенностей:

      - инициатива проведения голосования по отзыву может быть выдвинута не ранее чем по истечении одного года со дня вступления в должность избранного высшего должностного лица субъекта Российской Федерации;

     -голосование по отзыву назначается законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта Российской Федерации при наличии оснований отзыва и необходимого количества подписей избирателей;

     -голосование по отзыву назначается не позднее 90 дней со дня представления инициаторами отзыва в избирательную комиссию субъекта Российской Федерации, действующую в качестве комиссии по отзыву, всех необходимых документов, в том числе подписных листов;

      -процедура отзыва должна обеспечивать участникам голосования возможность проведения агитации   как  за отзыв высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации), так и против такого отзыва. При этом отзываемое лицо должно иметь возможность дать объяснения по поводу обстоятельств, выдвигаемых в качестве основания отзыва;

       -отзыв губернатора субъекта Российской Федерации  признаётся состоявшимся, если за него проголосовало более половины от числа участников голосования, включённых в списки для голосования по отзыву.

        Предлагаемый проект  федерального закона  предусматривает,  что лица, наделённые на день вступления в силу федерального закона полномочиями губернатора, продолжают осуществлять свои полномочия до истечения их срока. Выдвижение инициативы о проведении голосования по отзыву указанных лиц возможно не ранее чем по истечении одного года со дня вступления в должность лица, наделённого полномочиями губернатора  субъекта  Российской  Федерации.

          Для  контроля  за  честностью  выборов  гражданскому  обществу  России  было  обещано установление в  день  голосования  на  выборах  прозрачных  избирательных урн,  веб-камер.  При  этом  на  избирательном  участке  должно  быть  две  веб-камеры: одна  дает «общую  картину»,  вторая  снимает  непосредственно  избирательную урну  во  время  голосования,  а  после  его  окончания – процесс  подсчета  голосов  и  заполнения  итогового  протокола.  Камеры  должны  быть  установлены  так,  чтобы  не  нарушалась  тайна  голосования  и  отсутствовала  возможность  контроля  за  волеизъявлением  избирателей.  Запрещается  видеонаблюдение  за  кабинами,  в  которых  ставятся  галочки.  Записанный  материал  хранится  в  течение  180  дней  со  дня  голосованию.  Система  видеонаблюдения  на  избирательных  участках должна  заработать  в  марте  2012  года -  во  время  президентских  выборов.

       Одной  из  обещанных  гражданскому  обществу  России  мер  по  совершенствованию  существующей  политической  системы  является  обещание  создания  общественного  канала  на  российском  федеральном  телевидении.  В  начале  декабря  2011  года  Совет  при  Президенте  по  развитию  гражданского  общества  и  правам  человека  опубликовал  концепцию  законопроекта  «Об  Общественном  телевидении  и  радио  в  Российской  Федерации».  Согласно  этому  документу,  сорок  процентов  финансирования  телеканала  должно  поступать  из бюджета  страны,  а  остальные  средства -  от  рекламы  и  абонентской  платы
.  По  мнению  В.  Фадеева   общественные  средства  массовой  информации  необходимы,  прежде  всего,    в  регионах  России.  По  его  мнению,  в  Москве  очень  много  возможностей  высказаться,  в  регионах  же  подавляющая  часть  средств  массовой  информации  принадлежит  местной  власти.  Демократические  веяния  должны  претворяться  в  жизнь  не  только  в  Москве,  но и  на  всей  территории  страны
.

      Реализация  вышеназванных  мер  по  совершенствованию  действующего  избирательного  законодательства  и  современной  политической  системы  призвана  обеспечить  открытость  и  соревновательность  выборов в  России, расширение  участия  граждан  в  управлении  государством.

      Важнейшим  институтом  непосредственной  демократии  является  референдум –  голосование  избирателей  по  важнейшим  вопросам  государственной  и  общественной  жизни, решение  которого  является  обязательным  для  всех  государственных  органов  и  должностных  лиц.  Федеральный  конституционный  закон  «О  референдуме»  от  28.06.2004  г.  содержит  усложненную  процедуру  его  инициирования  и  проведения.  Так, инициативная  группа  по  проведению  референдума  для  инициирования процедуры  референдума  должна  собрать  два  миллиона  подписей  избирателей  в  течение  45  дней  со  дня  регистрации  инициативной  группы  Центральной  избирательной  комиссией  Российской  Федерации.  По  ранее  действовавшему  закону  о  референдуме от  10  октября  1995  года   для  инициирования   процедуры  референдума  достаточно  было  собрать  один  миллион  подписей  в  течение  90  дней. Поэтому  обоснованным  представляется  высказанное  в  юридической  литературе  предложение  о  снижении  числа  подписей  избирателей  в  поддержку  идеи  о  проведении  референдума   до  одного  миллиона  избирателей
  и  увеличении  срока  сбора  этих  подписей  до  трех  месяцев. 

       Обоснованным  является  предложение о  сокращении  перечня  ограничений  в  предмете  референдума.  В  частности  предлагается  разрешить  вынесение  на  референдум  вопросов  о  досрочном  прекращении  полномочий  федеральных  органов  государственной  власти  и  их  должностных  лиц
.

        Важным  институтом  непосредственной  демократии  в  советский  период  истории  России  были  всенародные  обсуждения.  Этому  в  немалой  степени  способствовала  норма  статьи  5   Конституции  РСФСР  1978  г. о  том,  что  наиболее  важные  вопросы  государственной  жизни  выносятся  на  всенародные  обсуждения,  а  также  ставятся  на  всенародное  голосование  (референдум). Конституционная  норма  была  детализирована  законом  РСФСР  от  20  апреля  1988  г.  "О  народном  обсуждении  важных  вопросов  государственной  жизни",  принятым  Верховным  Советом  РСФСР.  Поскольку  федеральный  закон,  регулирующий    данный  круг  отношений  принят  не  был,  то закон  РСФСР  от  20  апреля  1988  г.  формально  сохраняет  юридическую  силу. Однако его  положения настолько  устарели,  что реализовать  их  практически  невозможно.    Последнее  обсуждение  всенародного  масштаба  имело  место  в  1991-1993  годах  по    проектам  Конституции  Российской  Федерации.

       Конституция  Российской  Федерации  1993  года   не  предусматривает  всенародные  обсуждения. Вместе  с  тем  Регламент  Государственной  Думы  Федерального  Собрания  Российской  Федерации упоминает,  что  Государственная  "Дума  может  принять  решение  о  всенародном  обсуждении  важных  вопросов  государственной  жизни"  (п.6  ст. 119).

     Всенародные  обсуждения  являются  важным  каналом  обратной  связи  между  законодательным (представительным)  органом  государственной  власти   и  населением,  который   позволяет  выявить  и  впоследствии  учесть  мнение  активной  части  российских  граждан,  отразить  их  надежды  и  чаяния. Этот  важный  институт  непосредственной  демократии  мог  бы  уменьшить  недостатки  нашей  представительной  системы,  нашего  законодательного (представительного)  органа  государственной  власти,  имеющего  крайне  низкий  рейтинг  популярности  у  населения  именно  в  силу  того,  что  депутаты  выражают интересы  не  столько народа, сколько  свои личные или узко групповые интересы. 

       Для  того   чтобы потенциальную  возможность  проведения всенародных  обсуждений  сделать реальностью  политической  системы  российского  общества,  требуется,  прежде  всего,  желание  "элиты" советоваться  с российским  многонациональным  народом,  выявлять  его  интересы  и  претворять  их  в  принимаемых  законах.  Необходим более  высокий  уровень  "пассионарной"  активности  гражданского  общества, готового  добиваться реализации  своих  интересов через  представительные  органы  государственной  власти  посредством  использования  существующих  конституционных  прав  и  институтов  непосредственной  демократии.  Полагаем  обязательным скорейшее   принятие  федерального  закона  "О  всенародном  обсуждении  важных  вопросов  государственной  жизни". 

       Данный  закон должен урегулировать:  круг  субъектов  постановки  вопроса  о  необходимости  проведения  всенародного  обсуждения;  орган,  регистрирующий такую  инициативу; срок проведения  всенародного  обсуждения; механизм  подведения  итогов  всенародного  обсуждения.

     Конкретизируя   механизм  подведения  итогов  всенародного  обсуждения  целесообразно  установление  правила,  гарантирующего  учет  мнения  граждан,  высказанного  в  ходе  обсуждения.  Должно  быть  исключено  положение,  когда  авторы  законопроекта  учитывают только  те  идеи,  те  предложения,  которые  отвечают  их интересам  и  представлениям  о  содержании  закона и  игнорируют  предложения,  поддержанные  большинством  граждан  в  процессе  всенародного  обсуждения. Целесообразным является      закрепление  правила,  согласно  которому  если не  менее  50% участников  обсуждения  высказались  за  определенные  предложения,  они  должны  быть  обязательно  учтены  в  окончательном  тексте  законопроекта. Для  контроля за  исполнением  этого  правила,  можно  предусмотреть  формирование  комиссии  по  подведению  итогов  всенародного  обсуждения,  в  которую,  кроме  авторов  законопроекта,  входили  бы,  представители  профильных  комитетов  Государственной  Думы  и  Совета  Федерации  Федерального  Собрания  Российской  Федерации,  а  также  члены  Общественной  палаты  Российской  Федерации  и  инициативной  группы  по  проведению  всенародного  обсуждения.
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            Реальное становление местного самоуправления в постсоветской России началось после принятия 12 декабря 1993 года всенародным голосованием Конституции Российской Федерации. Важным ее достоинством стало то, что впервые в России понятие «местное самоуправление» нашло отражение в юридическом акте высшей юридической силы. Таким образом, во-первых, многовековой опыт участия населения России в вече, думах, советах и других формах самоуправления нашел конституционное закрепление, и, во-вторых, складывающиеся в начале 90-х годов минувшего века муниципальные структуры получили мощный импульс для своего развития.

           1. Вопросы организации местного самоуправления прежде всего закреплены в статьях первой главы Конституции Российской Федерации, которая называется «Основы конституционного строя». В части 2 статьи 3 Конституции установлено, что народ осуществляет свою власть непосредственно, а также через органы государственной власти и органы местного самоуправления. Эти конституционные положения конкретизированы в части 2 статьи 130 Конституции Российской Федерации согласно которой местное самоуправление осуществляется гражданами путем референдума, выборов, других форм прямого волеизъявления, а также через выборные и другие органы местного самоуправления. Гарантируется такого рода деятельность закреплением в части 2 статьи 32 Конституции Российской Федерации права граждан России избирать и быть избранными в органы местного самоуправления, а также участвовать в референдумах.

Конституционные положения гарантирующие осуществление непосредственной демократии в России развиваются в федеральном законодательстве. Так, в Федеральном законе от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее - Федеральный закон от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ) установлено, что граждане Российской Федерации осуществляют местное самоуправление посредством участия в местных референдумах, муниципальных выборах, использования иных форм прямого волеизъявления, а также через выборные и иные муниципальные органы
. Гарантии такой деятельности местных сообществ закреплены в Федеральном законе от 12 июня 2002 года № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации»
. Их усилению способствовала и ратификация Россией в апреле 1998 года Европейской хартии местного самоуправления
.

           Вследствии реализации избирательных прав гражданами России на муниципальном уровне сложилась система органов местного самоуправления. При этом население избирает представительные органы, а также глав муниципальных образований. Однако в последние годы главы муниципальных образований стали чаще избираться представительными органами. Представительные органы утверждают структуру местных администраций, которые являются исполнительно-распорядительными органами местного самоуправления. Наличие всех названных органов согласно статье 34 Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ обязательно. Исключение составляют сельские поселения, где проживают не более 100 избирателей. В таких поселениях полномочия представительных органов осуществляют сходы граждан.

           Указанным Федеральным законом от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ предусмотрена возможность создания контрольных органов муниципальных образований. В принятом 7 февраля 2011 года Федеральном законе № 6-ФЗ «Об общих принципах организации и деятельности контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований» для контрольно-счетных органов также установлен статус постоянно действующих органов
. Однако в поселениях, входящих в состав муниципальных районов они могут не образовываться
.

         В сложившейся системе органов местного самоуправления де-юре ведущее место занимают представительные органы. Этим органам подконтрольны и подотчетны все иные органы местного самоуправления. Однако де-факто они не оказывают должного влияния на глав муниципальных образований, местные администрации и контрольные органы. Прежде всего это обусловлено малочисленностью представительных органов
, ограниченными возможностями для работы депутатов на постоянной оплачиваемой работе
, слабостью аппарата, обеспечивающего деятельность представительных органов местного самоуправления. Роль этих органов в решении местных вопросов принижается и в связи с тем, что распорядителями бюджетных и иных финансовых средств являются местные администрации. 

         Не на пользу представительным органам идут их слабеющие связи с населением. Ослабление взаимодействия населения и представительных органов обусловлено расширением в последние годы использования на муниципальном уровне пропорциональной избирательной системы. Возможность ее использования при условии закрепления в уставе муниципального образования появилась в 2005 году, после внесения в статью 23 Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ соответствующего изменения Федеральным законом от 21 июня 2005 года № 93-ФЗ. Суть этого изменения сводилась к тому, что на муниципальных выборах могла использоваться одна из трех существующих избирательных систем – мажоритарная, смешанная, пропорциональная. Под давлением политических партий в муниципальных образованиях стали заменять мажоритарную систему выборов на пропорциональную. Дело дошло до того, что ее стали внедрять и на уровне сельских поселений. 

         В Российской Федерации пропорциональная избирательная система предполагает голосование за закрытые партийные списки кандидатов в депутаты. При ее использовании не допускается  привычная для небольших городов и поселений практика самовыдвижения кандидатов в депутаты и выдвижение кандидатов в депутаты от групп избирателей и коллективов. Такой порядок снижает активность населения. Снижение его активности обусловлено тем, что партии отстраняют граждан от участия в подборе кандидатов в состав представительного органа. Невозможность голосования за конкретных кандидатов в депутаты не позволяет избирателем в дальнейшем контролировать работу членов местных представительных органов, а при необходимости лишать их депутатских мандатов.

         Недостатки пропорциональной избирательной системы стали предметом рассмотрения Конституционного Суда Российской Федерации. В числе инициаторов такого рассмотрения был гражданин Ю.А. Гурман. Ему отказали в регистрации кандидатом в депутаты в Совет депутатов Хомутининского сельского поселения Челябинской области в качестве самовыдвиженца. Основанием для отказа стали положения Устава названного поселения, в котором ранее применявшаяся мажоритарная система была заменена на пропорциональную избирательную систему. 7 июля 2011 года Конституционный Суд Российской Федерации в своем Постановлении №15-П признал несоответствующими положениям Конституции Российской Федерации законодательные нормы, допускающие применение пропорциональной избирательной системы (в том числе как элемента смешанной избирательной системы) на выборах в представительные органы сельских поселений с малочисленным населением и малым числом депутатов
. Таким образом были созданы правовые предпосылки для того, чтобы следующая избирательная кампания проходила в сельских поселениях только на основе мажоритарной избирательной системы. 

         Названное постановление Конституционного Суда является основанием для изменения избирательного законодательства таким образом, чтобы исключить возможность использования пропорциональной избирательной системы в муниципальных образованиях с небольшой численностью населения, а также для того чтобы были созданы правовые условия для развития инициативы граждан и устранения не нужных барьеров для их избрания депутатами муниципальных представительных органов. Такая позиция Конституционного Суда позволяет надеяться на то, что на законодательном уровне будет установлен запрет для применения пропорциональной избирательной системы в сельских поселениях.

         В то же время пропорциональная избирательная система будет более активно использоваться в муниципальных районах и городских округах. Федеральным законом от 28 марта 2011 года № 38-ФЗ она утверждена для использования при выборах не менее половины депутатов представительных органов муниципальных районов и городских округов численностью 20 и более депутатов. Этим Законом статья 23 «Муниципальные выборы» Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ дополнена частью 3.1., согласно которой половина депутатских мандатов в названных представительных органах местного самоуправления должны распределяться между списками кандидатов выдвинутыми местными отделениями политических партий, пропорционально числу голосов избирателей, полученных каждым из списков кандидатов
. При этом на депутатов, избранных по партийным спискам не будет распространиться право избирателей на отзыв депутата в случае неисполнения им своих депутатских обязанностей. Такое нововведение ставит депутатов, избираемых по пропорциональной системе  в более привилегированное положение по отношению к депутатам представительных органов муниципальных районов и городских округов, которых будут по-прежнему избирать по мажоритарной избирательной системе. При этом для второй группы депутатского корпуса прогрессивный правовой институт отзыва депутата сохраняется в полной мере. 

        Таким образом, сложившееся положение сужает сферу непосредственной демократии, что ослабляет влияния избирателей на депутатов представительных органов местного самоуправления, не способствует их взаимодействию при решении вопросов местного значения.

2. Важное значение для развития местного самоуправления как одной из основ конституционного строя имеет признание на конституционном уровне муниципальной собственности. В части 2 статьи 8 Конституции Российской Федерации установлено, что муниципальная собственность признается и защищается равным образом как государственная, частная или иные формы собственности. В следующей 9 статье Конституции допускается нахождение в муниципальной собственности земли и других природных ресурсов. Принципиальное значение имеет также статья 130 Конституции Российской Федерации, согласно которой за населением закреплено право владения, пользования и распоряжения муниципальной собственностью.

          Формирование муниципальной собственности началось в начале 90х годов XX века в процессе разделения бывшей собственности Советского Союза. Почти одновременно с выделением муниципальной собственности из государственной собственности начался процесс ее приватизации, то есть отчуждения в частную собственность. Приватизация была инициирована федеральными государственными органами и проходила таким образом, что наиболее ценные объекты недвижимости выставлялись на продажу. В связи с этим состояние муниципальной собственности в настоящее время не соответствует в должной мере современным требованиям. Значительную часть муниципальной собственности составляет ветхий жилищный фонд. Следует ремонтировать многие объекты социальной направленности (школы, поликлиники т.п.). Не на должном уровне развита инфраструктура местных дорог.

        Однако решение вопросов укрепления муниципальной собственности сдерживается из-за отсутствия у муниципалитетов необходимых для этого собственных финансовых средств. По самым оптимальным подсчетам местные бюджеты наполняются за счет местных налогов на 18 процентов
. Остальные финансовые средства в эти бюджеты поступают в ограниченных суммах из региональных и федерального бюджетов в виде дотаций, субсидий и субвенций. Такая ситуация требует перераспределения доходов между разными бюджетами с целью повышения самостоятельности местных бюджетов.

         Объективности ради следует отметить, что современное законодательство о местном самоуправлении создает возможности для укрепления материально финансовой базы не только за счет внешних субвенций и субсидий. В статье 51 Федерального закона от 6 октября 2003 года № 131-ФЗ закреплено право органов местного самоуправления создавать муниципальные предприятия и учреждения, участвовать в создании хозяйственных обществ. Акционерные общества и общества с ограниченной ответственностью, как известно, учреждаются в том числе для получения прибыли. Следовательно, участие в них может способствовать пополнению местных бюджетов. 

        Определенные возможности для укрепления материальной основы местного самоуправления предоставляет Федеральный закон от 21 июля 2005 года № 115-ФЗ «О концессионных соглашениях». В этом законе установлено право органов местного самоуправления привлекать инвесторов к развитию инфраструктуры муниципальных образований на основании концессионных соглашений
. На основании этого закона может заключаться концессионное соглашение между концессионером, которым может быть не только гражданин России или российское юридическое лицо, но и иностранное юридическое лицо, и концедентом, которым может быть и орган местного самоуправления. Во исполнение такого соглашения концессионер обязуется за свой счет создать и (или) реконструировать имущество,  право собственности на которое будет принадлежать концеденту. Однако, в течение срока действия соглашения концессионер осуществляет право владения или пользования созданным имуществом и получает прибыль от его эксплуатации. Такая схема взаимоотношений взаимовыгодна для обеих сторон концессионного соглашения и должна получить развитие в России, в том числе на уровне местного самоуправления, так как способствует удовлетворению потребностей населения и укреплению муниципальной собственности. 

        Новой формой экономического сотрудничества между государственными органами и предпринимательскими структурами (фирмами, компаниями) является государственно-частное партнерство. Она в полной мере соответствует Конституции Российской Федерации, закрепленным в ней принципам рыночной экономики. В целях создания правовой базы для такой деятельности 45 субъектов Российской Федерации приняли специальные законы по этому вопросу. В настоящее время государственно-частное партнерство начинает применяться и на муниципальном уровне, главным образом в сфере жилищно-коммунального хозяйства. В настоящее время износ основных фондов ЖКХ, которые относятся к собственности муниципальных образований, достаточно велик. По некоторым муниципальным образованиям он составляет от 60 до 80 процентов
. Поэтому ремонт объектов ЖКХ за счет финансовых средств частных инвесторов весьма желателен для органов местного самоуправления. 

В целях сокращения рисков частных инвесторов органы местного самоуправления устанавливают для них гарантии из собственных бюджетных средств, предоставляют иные преимущества для организации предпринимательской деятельности на территории соответствующих муниципальных образований. Но, видимо, данная форма укрепления муниципального имущества получит большее развитие после принятия соответствующего федерального закона. 

         Таким образом, в последние годы все более четко проявляется тенденция включения органов местного самоуправления в рыночную экономику. Думается, что их деятельность в этом направлении, в конечном счете будет способствовать приращиванию муниципальной собственности и более эффективному ее использованию для повышения уровня благосостояния населения. 

         3. Третьим признаком, позволяющим отнести местное самоуправление к основам конституционного строя, является признание его самостоятельности на конституционном уровне. Согласно статье 12 Конституции Российской Федерации местное самоуправление самостоятельно в пределах своих полномочий. Такая самостоятельность гарантируется тем, что органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Кроме того, Статьей 130 Конституции Российской Федерации закрепляется право населения самостоятельно решать вопросы местного значения, в том числе владения, пользования и распоряжения муниципальной собственностью, а в ее статье 133 содержится запрет на ограничение конституционных и законодательных прав местного самоуправления.

         Однако самостоятельность местного самоуправления не следует абсолютизировать. Государство путем принятия соответствующих законов и других нормативных правовых актов определяет содержание местного самоуправления как вида общественно полезной деятельности, определяет формы его осуществления, компетенцию органов местного самоуправления. При этом органы местного самоуправления нельзя противопоставлять органам государственной власти. Тесное взаимодействие органов местного самоуправления и государственной власти обусловлено, в частности, включением местных бюджетов в консолидированный бюджет Российской Федерации, в который входят также бюджеты субъектов Российской Федерации и федеральный бюджет. При этом наполняемость местных бюджетов обеспечивается, главным образом, из средств федерального и региональных бюджетов. В связи с этим имеются основания для того, чтобы сделать вывод о том, что только совместными усилиями государственных и муниципальных органов в российских условиях можно создать надлежащую материальную базу местного самоуправления, повысить уровень благосостояния населения. Лишь при ее наличии может быть обеспечена и гарантируемая Конституцией самостоятельность местного самоуправления 
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В июле 2012 года Конституционный Суд РФ вынес довольно знаковое решение по «Хомутининскому делу» (Постановление от 7 июля 2012 года № 15-П) в которым было признанно неконституционным применение пропорциональной избирательной системы (в том числе как элемента смешанной избирательной системы) на выборах в представительные органы сельских поселений с малочисленным населением и малым числом депутатов. По мнению Суда в противном случае создается риск искажения волеизъявления избирателей, отступления от принципа свободных и справедливых выборов и нарушения равенства избирательных прав граждан.

Данное решение уже вызвало неоднозначную оценку и различные комментарии специалистов, включая членов ЦИК России
. Однако целью данной статьи является не столько исследование самого решения, сколько его влияние на муниципальную демократию.

Фактическое использование пропорциональной избирательной системы на муниципальном уровне. Пропорциональная избирательная система – порядок определения результатов голосования, при котором депутатские мандаты распределяются пропорционально набранному числу голосов. Причем депутатские мандаты распределяются только между партийными списками, преодолевшими определенный, заранее установленный избирательный барьер.

Пропорциональная избирательная система не получила большого признания на муниципальном уровне. По данным ЦИК РФ пропорциональная избирательная система применялась в 2005 году в Волгоградской области на выборах депутатов представительного органа одного городского округа (город Волжск). По состоянию на 1 января 2009 года в ходе выборов депутатов 23 790 представительных органов муниципальных образований пропорциональная избирательная система применялась на выборах 60 представительных органов местного самоуправления (0,25 %)
.

И тем не менее, в письме Председателя ЦИК РФ В.Е. Чурова, направленному председателям избирательных комиссий субъектов РФ в 2010 году, подчеркивалось, что «при распределении по пропорциональной избирательной системе менее 20 мандатов, могут возникать проблемы, связанные с распределением депутатских мандатов, в том числе при обработке итогов голосования и определении результатов выборов с использованием программного обеспечения ГАС «Выборы», как было указано в Методических рекомендациях по выбору вида пропорциональной избирательной системы при подготовке проекта закона субъекта Российской Федерации о выборах депутатов законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации, утвержденных Постановлением ЦИК России от 25 декабря 2002 года № 167/1419-3. Так, при распределении мандатов по итогам выборов высока вероятность нарушения принципа пропорциональности распределения депутатских мандатов. Кроме того, могут возникнуть следующие ситуации: когда список кандидатов преодолеет заградительный барьер, но не получит депутатского мандата; когда два списка кандидатов, за один из которых проголосовало существенно больше избирателей, чем за другой, получают равное число депутатских мандатов; когда количество списков кандидатов, преодолевших заградительный барьер, будет больше, чем количество мандатов, распределяемых по единому избирательному округу, или равно этому количеству»
.

Таким образом, Центральная избирательная комиссия РФ признает, что использование пропорциональной избирательной системы в небольших муниципальных образованиях приводит к фактическому нарушению избирательных прав граждан, что в свою очередь означает и нарушение права на осуществление местного самоуправления.

Вышеназваннное решение Конституционного Суда вынесено в отношении сельских поселений. Вместе с тем, согласно поправкам, внесенным в статью 23 Федерального закона № 131-ФЗ в марте 2011 года не менее половины депутатских мандатов в избираемом на муниципальных выборах представительном органе муниципального района, городского округа с численностью 20 и более депутатов распределяются в соответствии с законодательством о выборах между списками кандидатов, выдвинутыми политическими партиями (их региональными отделениями или иными структурными подразделениями), пропорционально числу голосов избирателей, полученных каждым из списков кандидатов. Иными словами Федеральным законом № 131-ФЗ предусматривается возможность распределения мандатов между списками кандидатов для городских округов и муниципальных районов с числом депутатов более 20 человек – появились указания на вид муниципального образования и количественный состав представительного органа. Таким образом получается, что использование пропорциональной системы в представительном органе сельского поселения, состоящего из 10 депутатов является неконституционным (именно столько депутатов в представительном органе Хомутинского сельского поселения), но замещение 10 мандатов по партийным спискам в городском округе или муниципальном районе (если в указанных муниципальных образованиях применяется, например, смешанная избирательная система) является требованием Закона.

Особенности формирования списка кандидатов при пропорциональной избирательной системе. Если выборы проводятся по пропорциональной избирательной системе, то единственным субъектом выдвижения кандидатов является политическая партия (ее региональное, местное отделение или иное структурное подразделение).

Конституционный Суд РФ неоднократно высказывался о том, что устанавливаемые законом условия участия политических партий в выборах не должны приводить к нарушению конституционных прав граждан (см., например: Постановления от 16 июля 2007 года № 11-П, от 11 марта 2008 года № 4-П, Определение от 17 июня 2008 г. № 436-О-О).

Согласно статей 2 и 32 Федерального закона № от 21 июня 2002 № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» единственным субъектом выдвижения списка кандидатов является политическая партия (в том числе ее региональные и иные подразделения). Другие общественные объединения, какие-либо иные организации, создаваемые местными жителями на муниципальном уровне, соответствующей публичной функцией не наделены. 

В седьмом выпуске информационно-аналитического бюллетеня «Региональные выборы: партийная динамика», издаваемом ЦИК РФ, приводятся данные о соотношении количества избирателей в субъектах РФ и членов региональных отделений политических партий
. Это соотношение варьируется в разных регионах и составляет в среднем около 3% (однако есть примеры, когда эта цифра существенно ниже; например, в Республике Коми – 1,96%). Иными словами только 3% избирателей, которые являются членами региональных отделений политических партий, имеют право участвовать в формировании списка кандидатов на муниципальных выборах при пропорциональной избирательной системе. 

В сельских поселениях, как правило, отсутствуют местные отделения политических партий. Получается, что политическая партия, регистрируемая на федеральном уровне и не имеющая связи с конкретным сельским поселением, может получить право заниматься решением вопросов местного значения. Как справедливо отмечает Уполномоченный по правам человека РФ в своей жалобе, в том случае, если решение вопросов местного значения предоставляется лишь федеральным коллективным субъектам с условием представительства более, чем в половине регионов России, это означает централизацию управления на местах и посягает на саму суть местного самоуправления и приводит к утрате его реального содержания. 

Кроме того, согласно статье 3 Федерального закона от 11 июля 2001 года № 95-ФЗ "О политических партиях" политическая партия создается в целях участия граждан Российской Федерации в политической жизни общества. На местном уровне должны решаться вопросы местного значения – вопросы непосредственного обеспечения жизнедеятельности населения муниципального образования. Т.е., происходит выхолащивание права на местное самоуправление, подмена местных интересов общефедеральными; решение бытовых вопросов заменяется политическими целями.

Конституционный Суд РФ неоднократно подчеркивал, что из прямого предписания статьи 130 (часть 1) Конституции Российской Федерации, устанавливающей, что местное самоуправление обеспечивает самостоятельное решение населением вопросов местного значения, следует, что вопросы местного значения могут и должны решать именно органы местного самоуправления или население непосредственно (Постановления от 30 ноября 2000 года № 15-П, от 24 января 1997 года № 1-П, от 15 января 1998 года № 3-П). Очевидно, что в случае, когда только политические партии могут формировать списки кандидатов на муниципальных выборах при пропорциональной избирательной системе происходит подмена субъекта местного самоуправления. Население, местное сообщество либо фактически лишается этого права, либо сильно ограничивается в реализации данных прав, что противоречит статье 55 Конституции РФ.

Кроме того, согласно части 3 статьи 23 Федерального закона № 131-ФЗ гарантии избирательных прав граждан при проведении муниципальных выборов устанавливаются федеральным законом и принимаемыми в соответствии с ним законами субъектов Российской Федерации. Причем по смыслу используемой конструкции речь идет не только об активном, но и о пассивном избирательном праве. К сожалению, в действующем федеральном законодательстве отсутствуют реальные гарантии реализации пассивных избирательных прав граждан, не являющихся членами политической партии, в том числе в порядке самовыдвижения.

На основании части 3.1. статьи 32 Федерального закона от 12 июня 2002 года № 67-ФЗ "Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации" законом субъекта Российской Федерации должны быть предусмотрены гарантии реализации права граждан Российской Федерации, не являющихся членами политических партий, быть избранными депутатами представительного органа муниципального образования.

В статье 21.1 Закона Челябинской области «О муниципальных выборах в Челябинской области» предусматривается возможность для гражданина обратиться с просьбой о включении в список кандидатов в депутаты от политической партии, членом которой он не является (в которой он не состоит). Следует подчеркнуть, что данное право гражданина не предполагает соответствующую обязанность политической партии. Иными словами реальная действенная гарантия в Законе Челябинской области отсутствует.

В Постановлении Конституционного Суда РФ по «Хомутининскому делу» подчеркивается, что то обстоятельство, что беспартийные граждане в случае применения на муниципальных выборах пропорциональной избирательной системы не обладают правом самовыдвижения, не ставит их в неравное положение с гражданами, являющимися членами политических партий, которые в таком случае также не обладают правом самовыдвижения. 

Данная позиция представляется небесспорной. Очевидно, что и сам Суд понимает это, поскольку в дальнейшем указывает в своем решении, что право гражданина на обращение в любое избирательное объединение с предложением о своем включении в список кандидатов, выдвигаемый этим избирательным объединением, будучи одной из гарантий осуществления пассивного избирательного права, не предполагает, однако, соответствующую обязанность политического объединения (политической партии) включить этого гражданина в список кандидатов: в данном случае решение целиком зависит от воли соответствующего избирательного объединения (политической партии или ее региональной структуры). Поэтому при использовании пропорциональной избирательной системы на муниципальных выборах особое значение имеет минимизация противоречий между носящим индивидуальный характер пассивным избирательным правом гражданина и соответствующими коллективными правами политических партий общефедерального уровня в избирательном процессе.

Кроме того, в решении констатируется, что закрепление на законодательном уровне применительно к выборам представительных органов местного самоуправления одной лишь пропорциональной избирательной системы в ее существующих параметрах препятствовало бы достижению баланса местных и общегосударственных интересов, поскольку участие в выработке решений представительных органов по вопросам местного значения в сельских поселениях только представителей федеральных политических партий являлось бы неоправданной централизацией через партийные структуры управления на местах, что противоречило бы конституционной сущности местного самоуправления.

Позиция судов общей юрисдикции по реализации решения Конституционного Суда РФ. В рассматриваемом постановлении есть два пункта, адресованных правоприменителю.

Во-первых, признание положений части 3 статьи 23 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" и частей 2 и 3 статьи 9 Закона Челябинской области "О муниципальных выборах в Челябинской области" не соответствующими Конституции Российской Федерации само по себе не означает, что проведенные с применением пропорциональной избирательной системы выборы в Совет депутатов Хомутининского сельского поселения Увельского муниципального района Челябинской области, в связи с которыми имело место конкретное дело граждан И.И. Болтушенко и Ю.А. Гурмана, привели к искажению волеизъявления избирателей.

Во-вторых, судебные постановления, принятые по заявлениям граждан Болтушенко И.И. и Гурмана Ю.А. на основании положений, признанных настоящим Постановлением не соответствующими Конституции Российской Федерации, подлежат пересмотру в установленном порядке, если для этого нет других препятствий.

Получив постановление Конституционного Суда, Болтушенко И.И. и Гурмана Ю.А. обратились в суд, адресовав ему следующие требования
:

1. Признать недействующими положения частей 2 и 3 статьи 9 Закона Челябинской области от 29.06.2006 № 36-ЗО в части, допускающей установление уставом муниципального образования пропорциональной избирательной системы с закрытыми списками кандидатов как единственной системы, применяемой на выборах в представительный орган муниципального образования.

2. Обязать Законодательное собрание Челябинской области исключить неконституционные нормы из текста Закона Челябинской области «О муниципальных выборах в Челябинской области». 

3. Отменить решение избирательной комиссии муниципального образования Хомутининское сельское поселение № 30/1 от 12.10.2009 года «О результатах выборов депутатов Совета депутатов Хомутининского сельского поселения».

4. Признать Совет депутатов Хомутининского сельского поселения сформированный с нарушением конституционных норм и принципов на основе пропорциональной избирательной системы с закрытыми списками кандидатов 11 октября 2009 года неправомочным со дня вступления решения суда в законную силу.

5. Обязать избирательную комиссию Хомутининского сельского поселения в течение 10 дней назначить дату выборов в Совет депутатов Хомутининского сельского поселения, в количестве 10 депутатов по единому многомандатному общетериториальному избирательному округу. 

В решениях Увельского районного суда Челябинской области от 1 и 5 сентября 2011 года, указывается, что признание Конституционным судом Российской Федерации положений части 3 статьи 23 Федерального закона "Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации" и частей 2 и 3 статьи 9 Закона Челябинской области "О муниципальных выборах в Челябинской области" не соответствующими Конституции Российской Федерации не влечёт отмену решения Увельского районного суда от 28 июня 2010 года по вновь открывшимся обстоятельствам в части требований заявителей о признании Совета депутатов Хомутининского сельского поселения сформированным с нарушением конституционных норм и принципов, поскольку доказательств искажения волеизъявления избирателей при выборе депутатов этого выборного органа суду не представлено, а срок, предоставленный федеральному законодателю для установления обязательных для учёта в законодательстве субъектов Российской Федерации критериев допустимости использования пропорциональной избирательной системы на выборах в представительные органы поселений исходя из числа распределяемых мандатов, не истёк. Фактически данные требования направлены на оценку результатов проведённых и признанных состоявшимися выборов в местные выборные органы, чему оснований не имеется, в том числе и в силу прямого указания в п. 4 итоговой части Постановления Конституционного Суда РФ № 15-П от 7 июля 2011 года. 

В решении Увельского районного суда указывается, что по действующему законодательству в полномочия районного суда не входит и понуждение избирательной комиссии к проведению выборов в ином порядке, чем предусмотрено Уставом муниципального образования «Хомутининское сельское поселение», поэтому в части данных требований также не имеется оснований к пересмотру решения.

В определение Челябинского областного суда от 5 октября 2011 года по делу №3-134/2011 констатируется, что требования заявителей об обязании Законодательного Собрания Челябинской области привести Закон Челябинской области от 29 июня 2006 года № Зб-ЗО «О муниципальных выборах в Челябинской области» в соответствие с Конституцией Российской Федерации не могут быть рассмотрены в порядке гражданского судопроизводства в силу конституционного принципа разделения властей на законодательную, исполнительную и судебную. В связи с чем, суд не вправе предписывать законодательному органу государственной власти обязанность по внесению изменений в издаваемые ими в пределах компетенции правовые акты.

Анализируя возможные действия правоприменителя по реализации решения Конституционного Суда, Т.Г. Морщакова подчеркивает, что «в постановлении Конституционного Суда РФ от 15 января 2007 г. в связи с жалобой гражданина Траспова на нарушение его пассивного избирательного права содержится  толкование этого требования применительно к случаям оспаривания именно результатов выборов. В мотивировочной части данного постановления Конституционный Суд разъяснил следующие существенные положения, касающиеся свободных выборов:

1) «…незаконное лишение гражданина права участвовать в выборах в качестве кандидата приводит к искажению характера выборов как свободных не только для кандидатов, но и для избирателей, свобода волеизъявления которых может ограничиваться самим фактом лишения права голосовать за любого  из законно выдвинутых кандидатов» (пункт 3, абзац 3, мотивировочной части). Очевидно, что по сравнению с незаконным правоприменительным актом, лишающим пассивного избирательного права, лишение такого права, основанное на неконституционном законе, имеет еще большее отрицательное влияние на свободу волеизъявления, т.к. в силу нормативного характера закона оно действует не в единичном случае, а в отношении неопределенного круга лиц, которым неконституционная норма отказывает в свободной реализации и пассивного, и активного избирательного права.

2) Законодатель и суды должны гарантировать защиту нарушенного права и «такая защита должна быть эффективной не только, когда нарушения права быть избранным выявляются до начала голосования, но и впоследствии, и, следовательно, не исключает также – в качестве способа восстановления права – отмену итогов голосования, результатов выборов, с тем чтобы обеспечивались подлинно свободные выборы» (пункт 3, абзац 4, мотивировочной части), а если…«реализация избирательных прав в ходе состоявшихся выборов сама по себе признается достаточным основанием для фактического игнорирования существенных нарушений прав отдельных кандидатов и избирателей в избирательном процессе», то это «не согласуется с требованиями статей 17 и 55 Конституции РФ и «приводит к умалению как избирательных прав, так и права на судебную защиту» (пункт 3, абзацы 5 и 6, мотивировочной части); оценка судами «адекватности отражения в результатах выборов действительной воли избирателей не может сводиться… к проверке подлинности бюллетеней, правильности голосования и его количественных итогов;…«отмена результатов выборов возможна и в других случаях – если не были обеспечены необходимые условия, существенно влияющие на свободное волеизъявление избирателей» (пункт 5, абзац 1 мотивировочной части).

Представляется, что в этих правовых позициях КС  не только признал необходимым пересмотр другими судами дел заявителей после их успешного обращения в Конституционный Суд за защитой их пассивного избирательного права, но также сформулировал  в качестве ориентира возможные и необходимые основания (если они будут выявлены) для  отмены  в процедурах судов общей юрисдикции  результатов выборов  и признания их несостоявшимися»
.

Что делать законодателю для исполнения решения Конституционного Суда РФ. В соответствии с решением Суда Федеральному законодателю надлежит в течение шести месяцев установить обязательные для учета в законодательстве субъектов Российской Федерации при определении условий применения избирательных систем в муниципальных образованиях критерии допустимости использования пропорциональной избирательной системы (в том числе как элемента смешанной избирательной системы) на выборах в представительные органы поселений исходя из числа распределяемых мандатов. Указанный срок истекает 6 января 2012 года. На рабочей встрече, проводимой Минрегион России по обсуждению возможных способов исполнения постановления Конституционного Суда РФ исследовались разные варианты, в том числе
:

- исключение возможности применения пропорциональной избирательной системы при выборах в поселениях с небольшой численностью жителей;

- исключение возможности применения пропорциональной избирательной системы при выборах малочисленных представительных органов (при этом даже малочисленные поселения не лишаются возможности выбрать пропорциональную избирательную систему; для ее реализации им нужно лишь увеличить количество депутатов);

- исключение возможности выбора по пропорциональной избирательной системы малого количества депутатов (например, избиратель по спискам от 10 и более депутатов, либо ни одного);

- сочетание вышеназванных вариантов.

Следует отметить, что ни один из предложенных вариантов не встретил единодушной поддержки, хотя все эксперты признали, что в качестве основных критериев должны быть использованы не только численность депутатов представительного органа, но и вид муниципального образования. Очевидно, что для полноценного исполнения решения Конституционного Суда РФ по «Хомутининскому делу» надо исключать формирование представительного органа, если по партийный спискам распределяется менее 10 депутатских мандатов. А такая ситуация может иметь место не только в сельских поселениях, но и в иных видах муниципальных образований.

КОНСТИТУЦИОННЫЕ  ОСНОВЫ  ГАРМОНИЗАЦИИ  СОЦИАЛЬНЫХ  ИНТЕРЕСОВ  В  СИСТЕМЕ  ПУБЛИЧНОЙ  ВЛАСТИ

                                                        В. В. Полянский,

                                                кандидат  юридических  наук, профессор,

                                              заведующий кафедрой государственного

                          и административного права

                                                       Самарского государственного университета

(г. Самара) 

Конституция России, будучи особой формой выражения общественного договора, закрепила ряд важнейших принципов взаимодействия государства, как выразителя общих интересов, с гражданским обществом и гражданами, согласившимися с предложенным политическим классом конституционным вариантом выражения воли и интересов всего населения. Из общих принципов Конституции следует, что народ является источником власти, ее носителем, осуществляющим публичную власть непосредственно, через государственные органы и органы самоуправления (ст. 3 Конституции). Формальная идеология конституции основана на  объявлении высшей ценностью человека, его прав и свобод, признании, соблюдении и защите их государством (ст. 2 Конституции). Политика  государства должна быть направлена на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие человека (ст. 7 Конституции). 

 Демократические принципы организации публичной власти предполагают отражение в механизме осуществления власти народа реализацию социальных интересов различных групп населения и индивидов. Одной из целей такого варианта развития демократических процессов является формирование гармоничной системы отношений в государственно-организованном обществе, т.е. как в публично-властном механизме (государственном и самоуправленческом), так и в обществе.

Публичная власть – государственная и самоуправленческая, должны адекватно выражать интересы населения, которые никогда не совпадают, находятся в той или иной степени конфликта. Конфликт предопределяется условиями жизни, труда, возможностями реализации личного профессионального, творческого потенциала каждого человека и консолидирующихся индивидов в отдельные социальные группы по соответствующим критериям – месту жительства, национально-этнической принадлежности, уровню образования, пола, возраста и т.п. Такая социальная дифференциация присуща любому обществу, и она неизбежна. Как неизбежно различие интересов отдельных индивидов, также неизбежно различие групповых интересов населения, которые имеют свойство консолидации индивидов в силу совпадения качественных показателей этих интересов.

Основные потребности и интересы населения в первую очередь имеют материальный характер, что не исключает проявления духовно-нравственных мотиваций в реализации материальных интересов индивидов. Именно материальные интересы становятся движущей силой и основой практических действий индивидов и их социальных групп. Обретающие общие характеристики индивидуальные интересы трансформируются в групповые, так называемые социальные интересы, содержание которых может иметь разное направление – позитивное, негативное, асоциальное, противоречащее либо совпадающее с публичными интересами, выразителем которых должно выступать государство как всеобщая организация граждан.

Сущностная и структурная характеристика социальных интересов в России чрезвычайно запутанная, нет ясности в социальной принадлежности значительной части населения к каким-либо группам, стратам (в классическом понимании – классам), поскольку, например, незначительная по отношению ко всему населению часть богатых собственников является источником благополучной жизни большого количества родственников, непосредственно не работающих на такого собственника. Социальные интересы в этой группе населения могут совпадать, хотя по официальному статусу часть из них являются бедняками-пенсионерами, входящими в группу населения с доходами ниже официального прожиточного минимума. 

В России структура социальных интересов неопределенно дифференцирована, сложна, а синтетическая основа согласования и гармонизации интересов в достаточной степени еще не сложилась, поскольку не сформирована необходимая политическая основа согласования таких интересов через многопартийную систему. К настоящему времени создана многопартийность в ее количественном состоянии, не приведшем к качественному состоянию, когда можно говорить о партийной системе.

Помимо партийной системы необходима социально-психологическая готовность населения к самоуправлению, которое могло бы быть инструментом обеспечения социальных потребностей и интересов населения по месту жительства. Само местное самоуправление стало ресурсом перераспределения властных полномочий в системе публичной власти в пользу, прежде всего, государственной власти субъектов Федерации, что вытекает из содержания действующего федерального закона от 06 октября 2003 года № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»
. 

Слабость местного самоуправления стала поводом для дальнейшего фактического свертывания муниципальной публичной власти, низведения ее к статусу технологического придатка власти субъекта Федерации, на содержании которого большинство муниципальных образований находится. 

Социальные интересы реализуются через различные институты гражданского общества, через экономическую систему, на основе автономных усилий индивида или в рамках коллективов, которые создаются индивидами. Коллективные формы достижения социальных интересов имеют место в рамках трудовых коллективов, объединений работодателей, в политических партиях, в рамках институтов публичной власти – органах государственной и самоуправленческой власти.

Конституция Российской Федерации определила государство в качестве социального, провозгласила некоторые направления обеспечения достойной жизни своих граждан, закрепила политические права и свободы, посредством которых граждане могут достигать соответствующего уровня участия в обеспечении их интересов. Однако именно государство, будучи социальным, несет ответственность за обеспечение социальных интересов своих граждан, для чего оно наделяется специальными полномочиями по управлению экономическими и социальными процессами, «суть такого государства – в осуществлении так называемых прав человека второго поколения, т. е. социальных прав»
.

Наиболее существенными механизмами трансляции интересов индивидов и социальных групп в деятельности государства являются институты многопартийности, избирательного права, местного самоуправления и некоторые другие. 

В идеале государство, будучи конституционным учреждением, призванным выражать интересы своих граждан, а в современных условиях гуманизации отношения к каждому человеку независимо от наличия либо отсутствия связи гражданства с данным государством, и  любого человека, должно наиболее полно и качественно выражать интересы человека и гражданина, социальных групп. При этом оно должно учитывать групповые интересы позитивного характера (не противоречащие публичным интересам государственно-организованного общества в целом) в той мере, в какой они (интересы) не ведут к разрушению согласия и мира, лежащего в основе так называемого общественного договора, выраженного в Конституции России. Особенностью выражения интересов населения в системе публичной власти является фактор их значительной трансформации в правотворческой и правоприменительной практике.  

Конституция России вобрала в себя многие принципы организации публичной власти, сформулированные и апробированные в зарубежных государствах, провозгласивших целью и средством решения социальных задач либеральные ценности, в том числе и в области регулирования социально-экономических отношений. Современная практика реализации этих ценностей доказала то, что конституционные принципы зачастую остаются прекраснодушными пожеланиями, тогда как практика социально-экономического развития государства и общества идет своим путем, подчиняется неким другим законам и закономерностям, нежели тем, которые выражены в принципах конституций.  

На фоне социально-экономических кризисов наиболее выпукло проявляются проблемы политического влияния на социальные интересы, выразителем которых должно быть государство. В Греции произошли изменения в руководстве государством, в Италии  ушел в отставку политический долгожитель – Премьер-министр С. Берлускони. Социально-экономическая подоплека лежит в основе политических разногласий ведущих стран Евросоюза Германии и Франции с партнером по  Союзу – Великобританией. 

Серьезные противоречия, дисгармоничные процессы возникают в системе публичной власти отдельных государств по причине неадекватного выражения в формируемой и реализуемой политической практике социальных интересов отдельных групп населения.  

Оценка публично-властного механизма выражения социальных интересов должна опираться на учет многовекторности влияния социальных процессов на публичную власть. Наиболее значимыми каналами воздействия на систему публичной власти и воспроизводства в ней социальных интересов являются механизмы непосредственного формирования институциональной части публичной власти – выборы представительных (законодательных) органов власти государства и местного самоуправления. Преобразование социальных интересов в государственную и муниципальную политику и деятельность по ее воплощению в жизнь посредством выборов должно обеспечивать сохранение интересов населения и придания им формы публично-властных решений (законов и др. правовых актов) без каких-либо значительных отклонений от понимания ценности, смысла удовлетворения  интересов и потребностей населением.

Чтобы реализовать социальную функцию, государство должно иметь  социализированные институты, они должны адекватно отражать социальные ожидания структурно неоднородного общества. 

Фактор политической идеологии весьма существенно корректирует практическую направленность функционирования политических институтов государства, которые испытывают на себе влияние носителей тех или иных концептуальных установок относительно роли государства в жизни обществам. 

Несмотря на конституционное закрепление социального характера российского государства, фактическая политика государственных органов и должностных лиц государства нередко находится в конфликте с сущностью  социального государства. В значительной мере снижение социального потенциала государства связано с активным внедрением носителями публично-властных полномочий - высокопоставленными государственными должностными лицами, в правотворческую, правоприменительную, политическую практику отрицания идей социального государства, с которыми «связаны такие тезисы, как «приоритет личных интересов над общественными», «персоноцентристская система»…, «минимальное государство». В основе их всех – крайний индивидуализм, противопоставление личного и общественного, тогда как подлинное решение состоит не в «приоритетах», а в сочетании, в стремлении к гармонии, сосуществования целого и части»
. Подобные представления и реальное поведение чиновников явно не отражают идеи гармонизированных интересов социальных слоев общества. Поэтому требуется критическая оценка с позиций справедливости системы народного представительства, механизма формирования институтов публичной власти. 

Необходима такая система отношений в механизме государственной и самоуправленческой власти, которая обеспечивала бы во всех его частях хотя бы приблизительный  баланс  интересов разных слоев населения – бедных и богатых, малых и крупных национальных групп, различных конфессий, возрастных и иных групп населения
.

Задачи гармонизации и адекватного выражения социальных интересов граждан в системе публичной власти требуют выработки современных методов и способов ее формирования и осуществления. Однако проводящаяся «сверху» политическая модернизация не всегда дает ощутимый эффект в осуществлении социальных функций государства, и не последнюю роль в этом играет механизм обеспечения пропорционального отражения в ней интересов социальных групп.

           Инициации в области совершенствования политической системы, исходящие от государственных должностных лиц, носят персонифицированный характер и основаны на субъективистских представлениях о ценности тех или иных политических институтов – мажоритарной либо пропорциональной избирательной системы, снижения либо повышения заградительного барьера, выборности либо назначаемости высших должностных лиц субъектов Федерации
. 
Во многом эффективность модернизации политической системы с позиций обеспечения интересов населения определяется мотивацией введения различных новаций, якобы направленных на совершенствование политической системы. Однако, в числе прочих один из критериев эффективности - цель новаций с позиций самой публичной власти:  ее самосохранение или самоограничение? Ориентация на цель должна присутствовать в оценке смысла тех или иных шагов политических акторов в современной жизни.  

Если анализировать политические новации последних нескольких лет с позиций выявления мотивов реформаций, то можно сделать некоторые выводы о степени заботы авторов новшеств о подлинном представительстве интересов социальных групп в системе публичной власти. И соответствует ли утверждение Президента России о том, что «проведённая модернизация политической системы сделала её эффективнее»
 действительному положению дел в этой сфере.

Усилением представительных начал оправдывалось обязательное наличие у  кандидата на должность члена Совета Федерации статуса депутата (члена) представительного органа власти (федерального, регионального, муниципального).  Оправдались ли ожидания в этой части, показывает пример с обеспечением выборного депутатского статуса Губернатору Санкт-Петербурга как условия ее назначения членом и председателем Совета Федерации Федерального Собрания
.

Ничем не подтверждается повышение профессионализма и правозащитного потенциала сотрудников бывшей милиции, ныне – полиции в интересах всего населения. В этом контексте с учетом объявленного сокращения сотрудников полиции неубедительно звучат слова Президента России Медведев Д.А. о том, что «наконец, мы начали реформу правоохранительной системы, которая открыла дорогу для прихода в эту сферу большего количества профессионалов, на деле защищающих права и законные интересы наших граждан»
. 

Преждевременны оптимистические оценки изменений в судебной системе в связи с новациями в Уголовном кодексе – только правоприменительная практика не одного года может показать позитивную эффективность декриминализации ряда преступлений, криминологическую ценность введения новых видов уголовной ответственности. Более того, проведенные мероприятия с модификацией уголовной ответственности прямо не будут влиять на совершенствование собственно судебной власти, которая должна действовать в интересах общества в целом, применять закон добросовестно (большое количество правомочий по применению тех или иных видов санкций требуют именно добросовестности, поскольку не всегда применимы чисто юридические критерии). И сможет ли судебная власть разумно применять финансовые санкции, которым государство придает приоритетное значение? В этой части политической системы требуется развитие контроля общества за судебной властью, изменения порядка привлечения к ответственности судей, выработка других антикоррупционных мер. 

Есть, по крайней мере, неопределенность последствий установления права партий представлять Президенту кандидатуры на пост высшего должностного лица субъекта Федерации.  В условиях монополии одной партии эта мера бессмысленна. Что касается предложенного политическими руководителями страны избрания по предложению президента высших должностных лиц непосредственно гражданами, то это есть рефлексия на организованное нагнетание конфликта интересов политически ангажированных представителей правящего класса
. Социальные и политические интересы рядовых граждан в данной ситуации мало в чем выигрывают. Более того, такая управляемая непосредственная демократия в условиях низкой политической культуры основной части избирателей будет играть роль инструмента «спускания пара», а не средства выражения социальных интересов населения через избранных губернаторов и т.п.

Не гармонизированы отношения в системе «законодательная власть – исполнительная власть», поскольку контроль Государственной Думы за Правительством не влечет никаких юридических последствий для Правительства.

Население через Интернет может наблюдать за работой представительных органов, но по-прежнему зал заседаний Государственной Думы полупустой, а голосование - с высоким показателем участия в заседании депутатов. Зачем тогда нужно 450 депутатов, когда можно было бы при пропорциональной системе направлять в Думу, например, в пропорции полученных голосов от 1 до 5-6 представителя победивших партий?  Надо готовить законы? А много ли законов написали спортсмены, артисты и т.д.? Для законопроектной работы достаточно профессионалов без депутатских мандатов. Депутаты представляют интересы отдельных избирателей и социальных групп? Судя по доходам многих депутатов в большей части они представляют интересы богатых, кои владеют основным финансовыми и материальными ресурсами: в 2007 году журнал «Forbes» утверждал, что суммарное состояние 14 самых богатых граждан России составляло 26 % ВВП страны
. По данным того же журнала на сентябрь 2007 года, суммарное состояние 100 богатейших россиян выросло за год на 36 %. А в разгар экономического кризиса за 2009 год число «долларовых» миллиардеров в России увеличилось почти вдвое — с 32 до 62 человек
. 

 А как с представительством интересов бедных слоев населения, «среднего класса»? Способны ли богатые понимать и честно представлять интересы бедных? Это не чисто политический вопрос – он в большей степени находится в плоскости социально-экономических отношений, имеющих в России недостаточно справедливую основу.

Как видно, многие аспекты выражения социальных интересов населения в системе органов публичной власти отличаются неопределенностью, неадекватностью, правое регулирование в этой сфере – спонтанностью и в большей мере направлено на самосохранение публичной власти, отделенной от избирателей. Если политический класс не будет реагировать на сложившиеся диспропорции в социально-экономической сфере, не будет создавать отвечающие интересам всех социальных слоев механизмы формирования и осуществления публичной власти, увеличение конфликтного потенциала российского общества неизбежно.
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Разграничение полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и ее субъектов по предметам совместного ведения является одним из центральных конституционно-правовых вопросов соотношения централизации и децентрализации осуществления государственной власти в России. 

При  решении данного вопроса крайне важно обеспечивать внимательный учет характера области законодательного регулирования и государственного управления и варьировать методы разграничения полномочий, с тем чтобы соотношение централизации и децентрализации было оптимально. Федеральному центру требуется достаточный набор конституционно-правовых средств и механизмов, чтобы обеспечить единство государственной власти, общность подходов  к законодательному регулированию и государственному управлению, соблюдение и  защиту прав и свобод граждан на всей территории Российской Федерации. 

Вместе с тем органам государственной власти субъектов Российской Федерации необходим достаточный объем компетенции для реализации направлений государственной политики, заданной федеральным центром, с учетом особенностей данного субъекта Российской Федерации; решения специфических региональных задач, необходимых для развития  соответствующих субъектов Российской Федерации не ниже, а по возможности и выше, чем это установлено федеральными стандартами.
 

Современное демократическое государство вправе использовать и централизацию и децентрализацию в разных сочетаниях – и как элементы государственной организации и деятельности, и как средство своей политики. Следует отметить, что децентрализация в рамках демократической власти способна принести социально-позитивные плоды лишь при условии четкой реализации всеми властными субъектами своих полномочий, разумного разграничения последних, режима законности.

В отечественной юридической литературе устоялась точка зрения о том, что предметы ведения и полномочия являются элементами компетенции государства. По мнению И.А.Умновой, под компетенцией государственного органа понимается совокупность его властных полномочий по определенным предметам ведения. Конкретное полномочие органа государственной власти означает юридически закрепленное за органом государства право и одновременно, как правило, обязанность на принятие правовых актов и осуществление иных властных мер, направленных на решение конкретных задач и функций данного органа»
.
Конституция РФ устанавливает разграничение компетенции Российской Федерации и её субъектов на основе двух сфер, устанавливая исключительную компетенцию Российской Федерации (18 пунктов ст. 71 Конституции РФ) и совместную компетенцию Российской Федерации и ее субъектов (14 пунктов ст. 72 Конституции РФ). 

Вне пределов ведения Российской Федерации и её полномочий  по предметам совместного ведения субъекты Российской Федерации обладают всей полнотой государственной власти (ст.73Конституции РФ). Поскольку перечень вопросов, отнесенных к их ведению не очерчен, субъекты Российской Федерации обладают остаточной компетенцией.

Объем компетенций субъектов Российской Федерации свидетельствует о степени централизации федеративного государства. В России в этом отношении действует определенная схема. 

Во-первых, по вопросам ведения Российской Федерации субъекты не вправе осуществлять собственное законодательное регулирование, а возможно лишь исполнение федеральных законов. 

Во-вторых, по вопросам совместного ведения Российской Федерации и её субъектов последние могут осуществлять законодательное регулирование в развитие федерального закона либо до его принятия при условии последующего приведения закона субъекта Российской Федерации в соответствие с принятым федеральным законом. К сожалению, так и не решён вопрос о распределении полномочий между Российской Федерацией и ее субъектами в сферах совместного ведения. В главном вопросе – о стабильных отчислениях из федерального бюджета в бюджеты субъектов – Российская Федерация сохраняет свои руководящие позиции.
 

  Здесь следует отметить, что федеральные законы обычно детально регламентируют отношения в конкретной сфере и оставляют органам государственной власти субъектов Российской Федерации незначительную часть вопросов для регулирования. 

В-третьих, субъекты Российской Федерации вправе осуществлять собственное законодательное регулирование по предметам ведения, не перечисленным в Конституции РФ. Кроме того, федеральные органы исполнительной власти по согласованию с органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации могут передавать им осуществление части своих полномочий, если это не противоречит Конституции РФ и федеральным законам (ч.2 ст. 78 Конституции РФ).

Особое место в этой схеме занимает остаточная компетенция субъектов Российской Федерации, выступающая одновременно и как исключительная компетенция. В этой сфере субъекты Российской Федерации обладают всей полнотой государственной власти (ст. 73 Конституции РФ) и осуществляют собственное правовое регулирование (ч.4 ст. 76 Конституции РФ). В соответствии с Конституцией РФ в случае противоречия между федеральным законом и нормативным правовым актом субъекта Российской Федерации, изданным по предметам остаточного ведения, действует нормативный правовой акт субъекта Российской Федерации. При определении остаточной компетенции наряду с общей конституционной схемой важную роль играют и конституции (уставы) субъектов Российской Федерации, где установлены предметы их ведения. Вопрос о том, насколько допустимо регулирование предметов ведения в конституциях (уставах) субъектов Российской Федерации является довольно актуальным. 

По мнению Умновой И.А., следует выделить шесть вариантов разграничения предметов ведения. Три из них являются неконституционными, так как инкорпорируя нормы Конституции РФ, вторгаются в предмет федерального конституционного регулирования.
 Так, нарушением Конституции РФ является включение в тексты основных законов субъектов Российской Федерации перечня предметов ведения Российской Федерации. 
Вызывает определенные сомнения и включение в текст конституций (уставов) некоторых субъектов Российской Федерации перечня предметов совместного ведения с Российской Федерацией. Конституции (уставы) субъектов Российской Федерации расширяют по сравнению с федеральной конституцией предметы совместного ведения Российской Федерации и её субъектов. Так, помимо установленных Конституцией РФ предметов совместного ведения субъекты Российской Федерации в своих основных законах закрепляют также защиту государственной и территориальной целостности, участие в разработке и реализации федеральных программ экономического и социального развития, государственную и муниципальную службу.
Особо необходимо остановиться на соотношении правовых систем Российской Федерации и её субъектов. После того как Конституция РФ 1993 г. установила право субъектов Российской Федерации осуществлять в пределах своего ведения собственное правовое регулирование, включая принятие законов и иных нормативных правовых актов, а также возможность иметь свою конституцию (устав) и законодательство, появились основания говорить о формировании правовых систем субъектов Российской Федерации. Но соответствующие проблемы не получили должного теоретического осмысления, а практическое их решение идет трудно, методом проб и ошибок.    Наиболее верным представляется мнение Г.В.Мальцева, который отмечает, что совокупность правовых норм в различной форме органами государственной власти субъектов Российской Федерации, образует правовую систему со всеми чертами и определениями.

Соотношение правовых систем Российской Федерации и субъектов Российской Федерации - в части их совместного ведения должно базироваться на следующих положениях:
Во-первых, предметом совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации является вопрос государственной деятельности, решение которого осуществляется на основе полномочий, возложенных как на федеральные, так и на органы государственной власти субъектов Российской Федерации.
Во-вторых, федеральные законы, изданные по предметам совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации  имеют прямое действие на территории этих субъектов. Установление субъектами Российской Федерации каких-либо правил и процедур ратификации федеральных законов, изданных по предметам совместного ведения, не допускается.

       В-третьих, законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации не могут противоречить федеральным законам, изданным по предметам совместного ведения Российской Федерации и её субъектов.
        В-четвертых, законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации, принятые в пределах их полномочий, являются обязательными для федеральных органов государственной власти.
       В-пятых, субъекты Российской Федерации вправе осуществлять собственное правовое регулирование по предметам совместного ведения с учетом разграничения полномочий между федеральными органами государственной власти и органами государственной власти субъектов Российской Федерации.
       В-шестых, целесообразно установить порядок, при котором органы исполнительной власти Российской Федерации и субъекты Российской Федерации получают право издавать по предметам совместного ведения совместные нормативные правовые акты, имеющие прямое действие на территориях субъектов Российской Федерации.
Создавая собственную правовую систему, субъекты Российской Федерации должны учитывать опыт развития федеральной правовой системы, опираться на поддержку и постоянно сотрудничать с федеральными органами государственной власти.
Анализируя вопрос о разграничении предметов ведения и полномочий между Российской Федерации и субъектами Российской Федерации, нельзя не сказать о федеральных округах и полномочных представителях Президента Российской Федерации. Отношение к новой парадигме территориального устройства во власти и в научных кругах неоднозначно. Одни считают, что суть этого решения в укрупнении президентской вертикали в территориях, другие, развивая эту посылку, говорят о создании правительств округов и формировании окружных бюджетов.

Говоря о деятельности федеральных округов,  необходимо выделить три их составляющие: политическую, правовую и экономическую. 

Политическая составляющая заключается в контроле за реализацией на всех трех уровнях власти требований, вытекающих из конституционной модели государственного устройства, в обеспечении эффективной деятельности территориальных органов и федеральных органов исполнительной власти, обеспечении законности в деятельности органов исполнительной власти и их информационной открытости. 

Правовая составляющая проявляется в формировании системы, позволяющей своевременно принимать акты органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, противоречащие федеральному законодательству. 

Важнейшей задачей экономической составляющей является сохранение единства экономического пространства страны.

   Необходимой мерой для восстановления эффективной вертикали власти является переход к другой конституционной схеме разграничения предметов ведения и полномочий.   
          Во-первых, предметы ведения, по которым законодательную и исполнительную власть осуществляет исключительно Российская Федерация.

         Во-вторых, предметы ведения, по которым законодательную власть осуществляет Российская Федерация, а исполнительную власть осуществляет совместно Российская Федерация и её субъекты.

        В-третьих, предметы ведения, по которым законодательную и исполнительную власть осуществляют совместно Российская Федерация и её субъекты.

        В-четвертых предметы ведения, по которым Российская Федерация устанавливает основы законодательства, а субъекты Российской Федерации издают законы в соответствии с основами законодательства и осуществляют исполнительную власть.

В-пятых, предметы ведения, по которым законодательную и исполнительную власть осуществляют субъекты Российской Федерации (предметы исключительного ведения субъектов Российской Федерации).

Существует и другая точка зрения на данный вопрос.
 Для совершенствования системы вертикали власти следует:
- законодательно конкретизировать понятие «единая вертикаль власти» в Российской Федерации;
- свести до минимума в Конституции РФ перечень предметов совместного ведения Российской Федерации, регионов и местного самоуправления, при исчерпывающей законодательной регламентации процедур и инструментов управления и контроля в этой сфере;
- исключить из юридической практики процесс заключения и подписания договоров о перераспределении полномочий между центром и регионами, ограничив эти полномочия только рамками Конституции РФ.
Подобное законодательное решение могло иметь место, однако сегодня новая «вертикаль власти» построена на других принципах. Остается надеяться на то, что предложенная Президентом РФ система взаимодействия различных управленческих звеньев является переходной, ибо вся Россия переживает переходный исторический период. 

Несмотря на то, что предлагаемые в данной статье подходы ограничивают принципы организационной самостоятельности и независимости субъектов Российской Федерации от центра, сама политико-правовая ситуация подтверждает, что централизация власти становится не роскошью, а условием элементарного выживания. 

При этом необходимо четко представлять ту грань, преступить за которую нельзя ни при каких условиях, чтобы не погубить те ростки демократии, реального федерализма и самоуправления, которые только  начали приживаться в Российской Федерации.
К   ВОПРОСУ  О  РАВЕНСТВЕ  СТАТУСА  ДЕПУТАТОВ  ЗАКОНОДАТЕЛЬНОГО  (ПРЕДСТАВИТЕЛЬНОГО)  ОРГАНА                   

                 СУБЪЕКТА  РОССИЙСКОЙ  ФЕДЕРАЦИИ

                                               Комкова  Г.Н., 

                                              доктор юридических наук, профессор,

                                                         декан юридического факультета

                                   Саратовского государственного 

                                             университета им. Н.Г. Чернышевского

         (г.Саратов)
Наличие 83 законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Российской Федерации предполагает существование достаточно значительного депутатского корпуса. Статус депутатов региональных парламентов регулируется как Федеральным законом от 6 октября 1999 года № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации»
, так и конституциями (уставами) и законами субъектов РФ. Поскольку основы правового статуса региональных парламентариев закладываются на федеральном уровне, то можно предположить, что их статус одинаков в различных субъектах Федерации, однако практика показывает, что это не совсем так. Различия связаны с основным фактором - работой депутата на освобожденной или неосвобожденной основе. Рассмотрим данные различия с точки зрения реализации принципа равенства.

Сначала, п.6 ст.4 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» гласил: «Число депутатов, работающих на профессиональной постоянной основе, устанавливается законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта Российской Федерации самостоятельно». Однако после обращений в Конституционный Суд РФ с жалобами о произвольном толковании данного положения в ряде субъектов Федерации, в 2003 году формулировка данной статьи была изменена: «Число депутатов, работающих на профессиональной постоянной основе, устанавливается законом субъекта Российской Федерации»
. То, что количество депутатов-профессионалов должно устанавливаться именно законом, предполагает всестороннее обсуждение данного вопроса, принятие закона в двух чтениях и его подписание высшим должностным лицом субъекта РФ, все это вносит элементы демократизма в решение вопроса о количестве тех избранных представителей населения субъекта Федерации, которые могут работать в законодательном органе на оплачиваемой основе.

 Кроме того, в соответствии с ч.1 ст. 11 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», «условия осуществления депутатом депутатской деятельности (на профессиональной постоянной основе, или на профессиональной основе в определенный период, или без отрыва от основной деятельности) устанавливаются конституцией (уставом) и (или) законом субъекта Российской Федерации». Однако данное положение ввиду его неясности и отсылки к законодательству субъектов РФ не раз было предметом рассмотрения Конституционным Судом РФ на предмет нарушения принципа равенства перед законом и судом всех избранных в состав законодательного органа субъекта РФ депутатов. В частности, Конституционный Суд отмечал: «Регламентирование перечисленных вопросов на уровне конституции (устава) или закона субъекта Российской Федерации призвано гарантировать равный статус депутатов и их равное влияние на принятие решений, а также обеспечить всем депутатам законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации равные возможности по осуществлению депутатских полномочий.»
. Такие решения должны приниматься высшим законодательным органом субъекта РФ с учетом всех обстоятельств, в том числе возможностей финансового обеспечения его деятельности. 

Таким образом, можно констатировать, что любой депутат после его избрания в состав представительного органа субъекта Федерации, в соответствии с конституционным принципом равенства может претендовать на замещение депутатского мандата на постоянной основе. Однако  в ряде субъектов Федерации встречаются определенные препятствия в виде ограничения по количеству депутатов, которые желают работать на профессиональной основе. Так, например,  исходя из положений закона  « О Верховном Совете Республики Хакасия», Верховный Совет формирует Президиум Верховного Совета в составе не более одной пятой от установленного общего числа депутатов, осуществляющих свои депутатские полномочия, как правило, на профессиональной постоянной основе. 

В законе Омской области «О Законодательном Собрании Омской области»  установлена возможность выбора формы деятельности  только теми депутатами, кто избран председателем или заместителем председателя постоянного комитета, председателем постоянной комиссии или иного рабочего органа Законодательного Собрания Омской области. То есть в этих случаях возможность осуществлять депутатскую деятельность на оплачиваемой основе, связана с занятием той или иной должности в законодательном органе субъекта РФ, что свидетельствует об отступлении от принципа равенства депутатов.

На недопустимость таких отступлений от принципа равенства, указывает Конституционный Суд РФ в одном из своих определений: «Нормы, предоставляющие возможность выбора формы деятельности в составе законодательного (представительного) органа субъекта Российской Федерации не всем депутатам, а только тем из них, кто избран на руководящие должности в данном органе, - в отсутствие законодательно установленных специальных процедур принятия решений о формировании действующей на профессиональной постоянной основе части депутатского корпуса - не гарантируют право депутатов осуществлять депутатские полномочия на профессиональной постоянной основе, поскольку при наличии заявления депутата и соответствующих бюджетных ассигнований не обеспечивают всем депутатам равные возможности, допуская предпочтение для тех из них, кто избран на указанные в этих нормах должности. Такого рода нормы не могут служить основанием ограничения названного права»
. Таким образом, в данном случае Конституционный Суд РФ ясно дал понять, что установление ограничений для занятия депутатской деятельностью на профессиональной основе в зависимости от тех должностей, которые занимает депутат в законодательном органе, недопустимо.

Однако в субъектах Федерации есть и другой подход. Например, из статьи 4 Закона Ивановской области «О статусе депутата Законодательного Собрания Ивановской области» следует, что формирование действующей на постоянной профессиональной основе части депутатского корпуса осуществляется путем принятия областной Думой персональных решений. Согласно данной статье депутат Законодательного Собрания (областной Думы), изъявивший желание работать на профессиональной постоянной основе, обращается с соответствующим письменным заявлением к Председателю Законодательного Собрания, который вносит указанное заявление на рассмотрение Законодательного Собрания; по каждому заявлению проводится отдельное голосование; решение о принятии депутата на работу на профессиональной постоянной основе принимается открытым голосованием; результаты голосования оформляются постановлением; в случае, если депутат, изъявивший желание работать на профессиональной постоянной основе, не набрал необходимого для этого количества голосов, повторное рассмотрение его заявления по данному вопросу не допускается. Аналогичное, по сути  положение содержится в  Законе Алтайского края «Об Алтайском краевом Законодательном Собрании», которое предусматривает принятие постоянными комитетами Алтайского краевого Законодательного Собрания решений о работе на постоянной профессиональной основе председателей, заместителей председателей и членов этих комитетов и утверждение Алтайским краевым Законодательным Собранием таких решений в части, касающейся количества лиц, работающих в этих комитетах на данной основе, в соответствии с общей суммой расходов на его содержание, предусмотренной краевым бюджетом на текущий год. По мнению Конституционного Суда РФ «приведенные законоположения предполагают демократический порядок обсуждения заявлений депутатов и принятия по ним решений с учетом профессиональных, деловых и иных качеств депутатов, изъявивших желание работать на постоянной основе, не предусматривают возможность принятия по данному вопросу произвольных, субъективных решений и сами по себе не затрагивают какие-либо конституционные права и свободы заявителя»
.,

 Однако позволим себе не согласиться в данном случае с мнением уважаемого органа судебной власти. Региональный парламент – это орган власти, где существуют разные, подчас непримиримые позиции политических оппонентов, представляющих различные политические партии, получившие разное количество мандатов в данном органе власти. Нет никакой гарантии, что члены партии, набравшей большинство в региональном парламенте, проголосуют за удовлетворение просьбы депутата о работе на профессиональной основе, если он представляет оппозицию. И,  хотя ч.2 ст.11 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» устанавливает дополнительную гарантию, заключающуюся в том, что если конституцией (уставом) и (или) законом субъекта Российской Федерации предусмотрено осуществление депутатом депутатской деятельности на профессиональной постоянной основе, то в этом случае не менее чем одному депутату, избранному в составе каждого списка кандидатов, допущенного к распределению депутатских мандатов в законодательном (представительном) органе государственной власти этого субъекта Российской Федерации, и каждому депутату, избранному в составе списка кандидатов, которому передан депутатский мандат (то есть от партии получившей более пяти процентов голосов при семипроцентном заградительном барьере), должно быть предоставлено право осуществлять депутатскую деятельность на профессиональной постоянной основе. Несмотря на это, получение гарантированного одного оплачиваемого места для депутатов оппозиционных партий не означает реализацию принципа равенства всех депутатов в данном законодательном органе. 

Нельзя сбрасывать со счетов еще и личностные отношения внутри парламента. Так, например, как указывалось в жалобе А.А. Алехина – депутата Законодательного Собрания Омской области в Конституционный Суд РФ,  бюджетом Омской области на 2002 - 2003 годы, штатным расписанием Законодательного Собрания Омской области на указанный период устанавливалось финансирование деятельности двенадцати депутатов и соответствующее число штатных единиц. Тем не менее А.А. Алехину - депутату Законодательного Собрания Омской области в заседании Законодательного Собрания Омской области от 25 июня 2002 года было отказано в переводе на работу на профессиональной постоянной основе, хотя на момент его обращения с заявлением только один депутат - Председатель Законодательного Собрания Омской области осуществлял свои полномочия на такой основе
.

Наиболее приемлемый порядок, на наш взгляд, установлен в Саратовской областной Думе. Из 36 депутатов, в соответствии со ст. 6 Закона «О статусе депутата Саратовской областной Думы» от 25 февраля 2004 года
 на профессиональной постоянной основе работают 16 депутатов, причем «решение об  осуществлении, а также о прекращении депутатом областной Думы депутатской деятельности на профессиональной постоянной основе принимается Председателем Саратовской областной Думы  на основе заявления депутата областной Думы и оформляется распоряжением». То есть в данном случае не предусмотрен отказ в удовлетворении заявления депутата о его работе на постоянной профессиональной основе, что свидетельствует о достаточном уровне обеспечения принципа равенства всех депутатов, но и здесь количество депутатов-профессионалов ограничено бюджетными ассигнованиями, выделяемыми на содержание Думы.

Подведем итог. Ограничение количества депутатов, которые вправе работать на постоянной профессиональной основе в законодательном (представительном органе субъекта РФ, на наш взгляд, является прямым нарушением конституционного принципа депутатов перед законом, ведь получив депутатский мандат, они приобретают все права и несут все обязанности, связанные с их статусом. Так, например, в соответствии с ч.5 ст.12 Федерального закона № 184-ФЗ: «Депутат не вправе входить в состав органов управления, попечительских или наблюдательных советов, иных органов иностранных некоммерческих неправительственных организаций и действующих на территории Российской Федерации их структурных подразделений, если иное не предусмотрено международным договором Российской Федерации или законодательством Российской Федерации». Кроме того, отсутствие возможности работать на профессиональной основе влечет за собой и другие негативные последствия, связанные с невозможностью осуществлять принадлежащие депутату полномочия: выезд в командировку по поручению руководства законодательного органа, получение материальной помощи, профсоюзные льготы и многое другое.

Таким образом, реализуя принцип равенства депутатов законодательного органа субъекта Федерации, необходимо во-первых, предусмотреть возможность для всех депутатов осуществлять свои полномочия на постоянной профессиональной основе, закрепив данное положение в ст.11 Федерального закона от 6 октября 1999 года № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации, во-вторых, установить не разрешительный, а уведомительный порядок осуществления данного права – путем подачи заявления депутатом на имя председателя законодательного органа субъекта РФ, которое в обязательном порядке должно удовлетворяться. Именно такой порядок обеспечит реализацию принципа равенства статуса депутатов законодательного органа субъекта РФ. 
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1. Российская Конституция, как и многие  другие  современные конституции, провозглашают человека, его жизнь, права и свободы неотъемлемыми ценностями (ст. 2 Конституции Российской Федерации, ст. 2  Конституции Италии) и содержат довольно обширный каталог прав и свобод личности, соответствующий общепризнанным международным стандартам. 

Вместе с тем конституционные формулировки имеют слишком обобщенный характер, отличаются лаконичностью и даже абстрактностью, что обусловливает обращение к конкретизирующему эти нормы текущему законодательству,  судебной практике, научной доктрине (причем, не только правоведческой, но и философской, политологической и др.)  для выявления содержательного наполнения тех или иных конституционных прав и свобод.
Всякое конституционное право или свобода имеет свою содержательную специфику и меха​низм реализации. Для эффективной защиты и восстановления нарушенного права нужно знать содержание  конституционного права, вычленять его составные элементы. Например, право каждого на судебную защиту его прав и свобод, гарантированное ч. 1 ст. 46 Конституции РФ, предполагает не просто возможность человека обратиться в суд, а его право на справедливую и эффективную судебную процедуру (доступное, компетентное, состязательное и быстрое судебное разбирательство дела беспристрастным и независимым судом), завершающуюся исполнением судебного решения. Раскрывая содержание конституционного права на судебную защиту применительно к конкретным видам судопроизводства, Конституционный Суд РФ квалифицировал как нарушения права на судебную защиту следующие аспекты законодательства: 1)  пресекательные сроки пересмотра судебных решений в порядке надзора по делам о восстановлении на работе; 2)  невозможность судебного обжалования постановлений прокурора о выселении в административном порядке; 3) невозможность судебного обжалования трудовых споров работников прокуратуры; 4) невозможность судебного обжалования меры пресечения лицом, не находящимся под стражей; 5) внесудебный порядок признания лица, осужденного к лишению свободы, утратившим право пользования жилым помещением; 6) невозможность судебного обжалования потерпевшим постановления следствия о прекращении уголовного дела; 7) невозможность опротестования постановлений Президиума Верховного Суда РФ и ограниченную возможность пересмотра этих постановлений в случаях судебных ошибок; 8) невозможность судебного обжалования фактической обоснованности ареста в период ознакомления обвиняемых с уголовным делом; 9) неисследование  судом фактических обстоятельств дела, установление лишь формальных условий применения нормы и др.  Все это входит в понимание содержания права на судебную защиту.

Выявляя содержание основного права, нужно отличить наполняющие его элементы от так называемых «обыкновенных» (текущих, отраслевых) права, производных от основных прав и свобод, в определенной своей части конкретизирующих и детализирующих их, насыщающих дополнительным смыслом. Дело в том, что права, не имеющие конституционного закрепления и не подпадающие под характеристики основных прав и свобод человека, могут быть отменены законодателем,  например, право на бесплатную приватизацию жилого помещения. Конституционный Суд РФ указал, что это право приобретается гражданином в силу закона и является производным от его статуса нанимателя жилого помещения; при соответствующих условиях законодатель может изменить правовое регулирование, отменить данное право
. 

Думается, что четкое разграничение между правами, наполняющими основное право, и обычными правами затруднено.  Например, включаются ли в право на судебную защиту право сторон уголовного процесса на ознакомление с документами, фиксирующими результат жеребьевки, путем которой отбирались заседатели? В свое время Конституционный Суд РФ в деле гражданина Посохова дал отрицательный ответ на этот вопрос, сказал, что процедура отбора заседателей не входит в конституционное право человека, подсудимые не осуществляют контроль за соблюдением порядка привлечения заседателей к рассмотрению уголовных дел. Однако Посохов обратился в Европейский Суд по правам человека, который констатировал нарушение права на судебную защиту, Таким образом, процедура отбора заседателей имеет конституционный аспект. И ее можно включить в содержание конституционного права человека на судебную защиту.

2. В выявлении содержания основного права возможны разные подходы государств, с учетом особенностей их правовых систем, менталитета, привычек и пр. Однако сегодня государствам удается договориться по принципиальным позициям, касающимся содержания того или и иного права, вне зависимости от того, в какой стране он находится.

 Но встречаются ситуации, когда государство понимает содержание основного права таким образом, что оно отличается от принятого в других государствах. Не случайно, поэтому государства настаивают на пересмотре решений Европейского суда по правам человека и иногда добиваются успеха. Европейский суд неоднократно подчеркивал возможность государств по- иному регулировать отношения сообразно сложившимся в них традициям и  идеалам. Еще великий мыслитель Конфуций говорил о том, что три пути ведут к знаниям. Первый путь самый   простой  -  это  путь  подражания,  что в недавнем прошлом у нас часто   имело  место  в  1990-е  годы. Второй путь - это путь опыта. Это самый   горький  путь. И третий путь - это путь размышления, самый благородный    путь. Тем, чем Россия сейчас старается заниматься в области прав человека и их зашиты.

Европейский суд в октябре 2010 г. в деле «Алексеев против России» вынес решение о том, что власти Москвы нарушили права представителей сексуальных меньшинств на свободу собраний, запретив им в 2006-2008 годах проведение в столице гей-парадов
. 
Российские суды всех уровней признали запреты на проведение парадов гомосексуалистов законными. И Конституционный Суд РФ проверял Закон Рязанской области от 3 апреля 2006 г. № 41-ОЗ «О защите нравственности детей в Рязанской области», согласно которому не допускаются публичные действия, направленные на пропаганду гомосексуализма (мужеложства и лесбиянства), а в случае их пропаганды среди несовершеннолетних, влекут административную ответственность в виде штрафа. Суть дела состояла в том, что двое мужчин стояли около школы с плакатами, на которых было написано: «Гомосексуализм - это нормально» и «Я горжусь своей гомосексуальностью». Они были оштрафованы. Конституционный Суд, рассматривая их дело, подчеркнул, что в преамбуле российской Конституции отмечается, что ее принятие продиктовано ответственностью народа за свою Родину перед нынешним и будущими поколениями, и государственной защитой семьи, материнства и детства. Из этого следует, что семья, материнство и детство в их традиционном, воспринятом от предков понимании представляют собой те ценности, которые обеспечивают непрерывную смену поколений, выступают условием сохранения и развития многонационального народа Российской Федерации, а потому нуждаются в особой защите со стороны государства. Интересы несовершеннолетних составляют важную социальную ценность и целью государственной политики в интересах детей является в том числе защита от факторов, негативно влияющих на их физическое, интеллектуальное, психическое, духовное и нравственное развитие. Законодатель Рязанской области установил меры, направленные на обеспечение интеллектуальной, нравственной и психической безопасности детей, в том числе в виде запрета совершать публичные действия, направленные на пропаганду гомосексуализма. Суд пояснил, что «запрет такой пропаганды - как деятельности по целенаправленному и бесконтрольному распространению информации, способной нанести вред здоровью, нравственному и духовному развитию, в том числе сформировать искаженные представления о социальной равноценности традиционных и нетрадиционных брачных отношений, - среди лиц, лишенных в силу возраста возможности самостоятельно критически оценить такую информацию, не может рассматриваться как нарушающий конституционные права граждан»
.

Многие российские юристы, представители Русской православной церкви, других объединений граждан, поддерживая решения своих властей, полагают, что парады представителей секс-меньшинств противоречат российскому менталитету и приносят вред  обществу, называют решение Европейского суда «скандальным либеральным перегибом», вторгающимся во внутренние дела России, вопреки интересам семьи, детства и фундаментальным духовно-нравственным ценностям российского общества
.

Известно решение Европейского суда о распятиях в школах в связи с жалобой итальянской гражданки финского происхождения Соиле Лаутси, которая в 2002 году потребовала у администрации государственной школы в городе Абано Терме близ Падуи убрать распятия из классов, где обучались двое ее детей. Страсбургский суд вынес решение в ее пользу, посчитав, что итальянские школы должны удалить распятия из классов, поскольку это может не понравиться детям, исповедующим другую религию, а также нарушает права родителей на воспитание детей согласно их убеждениям. 

Однако большинство итальянцев вне зависимости от вероисповедания высказались против устранения распятий из школьных классов, заявив, что Европейский суд посягнул на основу итальянской культуры и идентичности, на «символ традиции». Итальянские власти были настроены весьма решительно против этого решения. Глава Демократической партии Италии Перлуиджи Берсани заявил, что «здравый смысл принесли в жертву антихристианским симпатиям судей»
. И Европейский суд пересмотрел свое решение.

Безусловно, каждая страна насыщена собственными особенностями. Председатель Конституционного Суда РФ В.Д. Зорькин сказал, что демократия должна накладываться на специфику страны. В отношении меньшинств, В.Д. Зорькин заметил, что они бывают разные - национальные, сексуальные и прочие, и это большая проблема для общества и мира, решать которую нужно исходя из принципов гуманизма и конкретной исторической действительности
. 

Но среди национальных правовых традиций есть и такие, от которых нужно отказываться, потому что они мешают прогрессивному развитию общества. Можно привести примеры, связанные в частности, с недемократичными изменениями российского избирательного законодательства (отмена мажоритарной системы на парламентских выборах, отмена в избирательном бюллетене пункта «против всех»). Еще одной недемократичной традицией можно признать то, что Президент называет одну партию «правящей». У нас был печальный исторический опыт правления одной партии «руководящей и направляющей  силы советского общества, ядра политической системы, государственных и общественных организаций» (ст. 6 Конституции РСФСР 1978 г.). Поэтому после выборов в Государственную Думу 4 декабря 2011 г. в разных российских регионах - в Санкт-Петербурге, Москве, в сибирских городах, на Дальнем Востоке – прошли акции за честные выборы, за демократизацию избирательного законодательства вне зависимости от партийной принадлежности. В такой обстановке председатель Правительства В.В. Путин доверил возглавить свою предвыборную президентскую кампанию не чиновникам, не партийным функционерам, как обычно, а известному режиссеру, народному артисту С. Говорухину, известному своей честностью, прямолинейностью и обостренным чувством справедливости. 

3. Следующая проблема связана с конкуренцией конституционных прав и других конституционных ценностей. Основные права личности могут соперничать, конкурировать друг с другом, с публичными интересами, охраняемыми Конституцией. Законодателю и правоприменителю необходимо искать разумное равновесие этих ценностей. Рационального компромисса можно достичь, только поступившись одним правом в пользу другого. Но при этом надо  проявлять гибкость и индивидуальный подход, учитывать фактические обстоятельства конкретного дела. В этом случае ограничение какого-то основного права для более полной реализации другого права, имеющего в данной конкретной ситуации более важное значение для индивида и общества, не означает нарушения права.

В практике Конституционного Суда РФ немало примеров рассмотрения дел, связанных с конкуренцией основных прав. 

В одном из дел Конституционному Суду пришлось столкнуться с конкуренцией права на охрану достоинства личности, права на свободу и личную неприкосновенность и права на  квалифицированную юридическую помощь. В своей жалобе гражданка И.П. Кирюхина оспаривала конституционность проведения администрацией исправительных учреждений (тюрем) досмотра адвокатов, их транспорта, а также изъятия у них запрещенных вещей и документов. Конституционный Суд указал, что это не противоречит Конституции Российской Федерации. Но при условии, что администрация исправительного учреждения может принять такое решение только, если она располагает данными, позволяющими полагать наличие у адвоката запрещенных предметов. В противном случае могут быть созданы помехи для адвокатов и будет нарушен баланс конституционных ценностей и ограничено конституционное право осужденного на получение квалифицированной юридической помощи.

Другое дело о конкуренции права на охрану здоровья граждан, с одной стороны, и права на проживание совместно с семьей и свободой передвижения, - с другой. Заявитель – гражданин Украины, инфицированный ВИЧ-инфекцией,  обжаловал свою депортацию из России. В решении по данному делу Конституционный Суд отдал предпочтение праву на охрану здоровья и отметил, что при решении данного вопроса надо учитывать фактические обстоятельства конкретного дела, исходя из гуманитарных соображений».

Можно еще привести в пример одно из последних дел Конституционного Суда о партийных выборах на коммунальном уровне, когда столкнулись два конституционных права – право избирать и быть избранными и право на местное самоуправление. 

4. Конституция Российской Федерации, как и многие конституции зарубежных стран, допускает ограничение основных прав и свобод только законодательными, а не подзаконными актами, причем исключительно федерального уровня. Вместе с тем осуществление регулирования различными субъектами правотворчества практически всегда связано с ограничением прав и свобод. Например, субъекты федерации своими законами устанавливают административную ответственность за свои составы правонарушений.

Федеральные законы часто уполномочивают Правительство, иные органы исполнительной власти, и не только федеральные, но и субъектов РФ, органы местного самоуправления конкретизировать законодательное регулирование и нередко это противоречит Конституции. Например, в Федеральном законе «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации» есть статья с названием «Порядок административного выдворения иностранного гражданина за пределы Российской Федерации». Но в этой статье не определяется никакой порядок, в ней просто написано, что полиция осуществляют выдворение за пределы России. А конкретно выдворение регулируется министром внутренних дел, и здесь есть ограничения.

Подзаконными актами до недавнего времени определялся порядок помещения и содержания человека в медицинском вытрезвителе, что, безусловно, недопустимо. До середины октября 2011 года в России оставалось 12 медвытрезвителей в структуре Министерства внутренних дел и они должны быть ликвидированы. Но что будет дальше предпринимать государство в отношении нетрезвых граждан, неизвестно, правительственная комиссия по этому вопросу еще не выработала позицию.

Очевидно, без подзаконного регулирования не обойтись, но необходимо установить критерии его допустимости. Конституционная судебная практика в России по этому вопросу еще не сложилась.  

5. Ограничения основных прав могут быть оправданы разумными целями - не допустить произвола, дискриминации и гарантировать правовую защиту от злоупотреблений. Конституция России перечисляет цели, во имя которых допустимо ограничение прав и свобод: 1) основы конституционного строя; 2) обеспечение обороны и безопасности государства; 3) нравственность; 4) здоровье; 5) права и законные интересы других лиц. Вызывает беспокойство такой критерий ограничения прав личности как  оборона и безопасность государства, который может толковаться не в пользу личности и общества, а исключительно в пользу государства, как например, в деле военнослужащего Маркина, которому Конституционный Суд РФ отказал в праве на отпуск по уходу за ребенком до достижения им трехлетнего возраста, полагая, что это право принадлежит лишь женщинам - военнослужащим
. Но в Европейском Суде по правам человека решение было принято в пользу Маркина, его права на счастье быть со своими детьми
. 
6. Безусловно, успехов в области защиты основных прав и свобод личности у России много. Страна продвинулась далеко вперед как в законодательном регулировании механизмов защиты прав личности, так и их воплощении. Большое значение имело принятие новой Конституции Российской Федерации, ориентированной на выработанные прогрессивной отечественной и зарубежной доктриной и апробированные практикой формы, способы защиты основных прав и свобод человека. Учреждена должность Уполномоченного по правам человека, Уполномоченного по правам ребенка. Аналогичные институты действуют в субъектах федерации. 20 лет действует Конституционный Суд РФ.

Нужно иметь в виду, что Россия вступила в Совет Европы в 1996 году и уже в 1998 – ратифицировала Конвенцию. Нам понадобилось всего два года, когда другим государствам – 20 и более для реформирования своего законодательства и практики.

Активно реформируется судебная система – введены мировые судьи – суды субъектов Российской Федерации, присяжные и арбитражные заседатели, учреждены Дисциплинарное судебное присутствие, специализированный арбитражный суд – Суд по интеллектуальным правам, внедряется досудебная медиация, пересмотрено много судебных процессуальных правил, внедряется автоматизация в деятельность судов, открытость и доступность судебных решений и др. Многие положительные нововведения требуют дальнейшего развития для обеспечения независимости суда и судей, прозрачности их деятельности, эффективного исполнения судебных решений.

7. Особое значение в защите прав и свобод личности имеют решения Конституционного Суда РФ. Индивидуальные и коллективные жалобы составляют 99% всех обращений в Конституционный Суд. Ежегодно от 17 000 до 20 000 жалоб граждан). За 20 лет своего существования Конституционный Суд кардинально изменил российскую правовую систему - законодательство, правотворчество, правоприменение, правосознание и правовую культуру, толковал Конституцию и законы адекватно прогрессивному пониманию гуманистической сущности правового государства.

Среди наиболее известных дел, рассмотренных Конституционным Судом в демократическом духе - дело «о продлении моратория на применение смертной казни», «о защите прав психических больных», о прекращении уголовного дела в случае смерти обвиняемого только с согласия его родственников, о возможности чиновников критиковать своих руководителей и органы власти, о равенстве защиты от увольнения по сокращению одиноких матерей - чиновниц и обычных работниц. 

В этих и многих других делах Конституционный Суд продемонстрировал, что человек, его права и свободы - действительно высшая ценность в российском государстве.

Конечно, судебная практика не всегда безупречна. Некоторые решения половинчаты, противоречивы. Общество в некоторых случаях рассчитывает на более решительные позиции Конституционного Суда. Иногда Суд не решается принять решение о неконституционности нормы, признает ее соответствующей Конституции, и наряду с этим говорит, что законодатель может урегулировать этот вопрос совершенно противоположным образом. Такой вывод, по меньшей мере, нелогичен. Можно привести в пример дело Героя Советского Союза, участника Великой Отечественной войны С.Н. Борозенца, которому было отказано в получении дополнительных денежных выплат, положенных всем Героям, только потому, что он проживает за пределами Российской Федерации - в США
.
К чести российского законодателя, голос Суда был услышан и 3 мая 2011 г. в законодательство были внесены изменения. Теперь дополнительное ежемесячное материальное обеспечение граждан России за выдающиеся достижения и особые заслуги перед нашей страной положено не только лицам, проживающим на территории России,  но и тем, кто живет за пределами нашей страны. Такое решение может принять Президент РФ.
Понятно, что часто непопулярные решения Конституционный Суд (и не только российский) принимает в связи с тем, что он не может полностью дистанцироваться от политики. Мнение о том, что «Конституционный Суд находится вне политики», исходит из теории так называемого чистого права, которая на практике вряд ли может быть воплощена
. Конституция, которой служит Конституционный Суд - не обычный нормативный акт, это еще и политико-правовой документ, определяющий ориентиры для принятия всеми властями политических решений. Известный специалист М. Капеллетти сказал: «мы обращаемся к третьей власти, потому что она независима от политики, но, поступая так, мы неизбежно вовлекаем ее в политику...»
.

8. Еще один проблемный аспект конституционно-судебной защиты прав личности связан с кардинальным изменением законодательства о Конституционном Суде РФ в 2009 и 2010 годах, изменившими облик Суда, и трудно утверждать, что в лучшую сторону. Речь идет о новеллах, касающихся  представления кандидатуры председателя Конституционного Суда и его заместителей  Президентом России вместо его выбора судьями; возможности пожизненного пребывания в должности Председателя Суда и др.). Эти нововведения вызывают озабоченность в степени независимости Конституционного Суда, политической нейтральности, от которых зависит эффективность защиты прав человека, их приоритет перед государственной властью. Упразднение палат в структуре Конституционного Суда, которыми рассматривалась самая многочисленная категория дел – жалобы граждан, введение правила о допустимости  жалобы только при условии применения закона в конкретном деле, рассмотрение которого завершено в суде, учреждение письменного производства без закрепления правила об обязанности Суда отвечать на каждый довод стороны также не могут быть оценены однозначно. 

Таким образом, России, несмотря на восприятие позитивного европейского опыта, коренные реформы в области защиты прав человека, которые ей пришлось осуществлять в очень сжатые сроки, все-таки предстоит многое еще осознать, изменить в законодательстве и практике.

ЗАКОН  О СТАТУСЕ  ПОЛИЦИИ  В  РОССИЙСКОЙ  ФЕДЕРАЦИИ  И  ПРАВА  И  СВОБОДЫ  ЧЕЛОВЕКА  И  ГРАЖДАНИНА

                      Овсепян Ж.И.,

                                                                доктор юридических наук,  профессор,

заведующая кафедрой государственного

                                      (конституционного) права

                                                         Южного федерального университета

                                          (г.Ростов-на-Дону)

            В 2011 году была осуществлена  реорганизация в России милиции в полицию и принят ФЗ «О полиции» от 07.02.2011 №3-ФЗ, заменивший собой Закон Российской Федерации от 18.04.1991 года № 1026–ФЗ «О  милиции». В этой связи актуальным является сравнительный анализ двух названных законов на предмет законодательного обеспечения более эффективной деятельности полиции в сравнении с милицией в сфере обеспечения правопорядка и защиты прав и свобод человека и гражданина. Предваряя анализ отмечу, что, в целом, в законе «О полиции» реализована концепция о которой говорил Д.А. Медведев на стадии обсуждения этого законопроекта в Интернет системе: «Закрепление партнерской, а не доминантной модели взаимоотношений полиции и общества; четкое определение обязанностей и прав полиции и правового статуса сотрудника полиции; обеспечение правовых гарантий укрепления законности в деятельности полиции и повышения результативности ее работы», с тем чтобы компетенция сотрудника полиции, его права и обязанности были максимально конкретны.
      

Подтверждением реализации указанных концептуальных подходов являются    

следующие новеллы законодательного регулирования. 

1. В ФЗ «О полиции», в сравнении с Законом «О милиции» шире определяются правовые основы деятельности полиции в сфере правозащиты. В ст. 3 (п.1) указано, что: «Правовую основу деятельности полиции составляют Конституция Российской Федерации, общепризнанные принципы и нормы международного права, международные договоры Российской Федерации, федеральные конституционные законы,  Федеральный закон «О полиции», другие федеральные законы, нормативные правовые акты Президента Российской Федерации и нормативные правовые акты Правительства Российской Федерации, а также нормативные правовые акты федерального органа исполнительной власти, осуществляющего функции по выработке и реализации государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере внутренних дел (далее - федеральный орган исполнительной власти в сфере внутренних дел)». Таким образом, указаны не только международные договоры, но и общепризнанные принципы и нормы международного права, большая часть которых составляют нормы о правах человека. В списке источников они располагаются сразу вслед за Конституцией – Основным Законом государства. В связи с этой новеллой возникает и такой критерий оценки деятельности полиции в РФ как защита прав и свобод человека и гражданина в соответствии с международными стандартами, что отражает корректировку статуса правоохранительных служб в соответствии с требованиями глобализации.

2. Значимо для эффективной защиты субъективных прав выделение в ФЗ «О полиции» специальной статьи (ст. 5), называющейся «Соблюдение и уважение прав и свобод человека и гражданина», которая, на наш взгляд, важна для обеспечения нравственной составляющей в деятельности полиции. Здесь сказано:

 «1. Полиция осуществляет свою деятельность на основе соблюдения и уважения прав и свобод человека и гражданина.

2. Деятельность полиции, ограничивающая права и свободы граждан, немедленно прекращается, если достигнута законная цель или выяснилось, что эта цель не может или не должна достигаться путем ограничения прав и свобод граждан.

3. Сотруднику полиции запрещается прибегать к пыткам, насилию, другому жестокому или унижающему человеческое достоинство обращению. Сотрудник полиции обязан пресекать действия, которыми гражданину умышленно причиняются боль, физическое или нравственное страдание (ст. 5 ФЗ «О полиции»).

3. Новым аспектом оценки деятельности полиции является то, что в соответствии с ФЗ «О полиции» в сравнении с Законом о статусе милиции прямо в тексте ФЗ предусмотрена норма о деполитизации полиции, что значимо для надлежащей защиты прав и свобод человека и гражданина, особенно политических. В соответствии с пунктом 2 ст. 7 ФЗ: «Сотруднику полиции запрещается состоять в политических партиях, материально поддерживать политические партии и принимать участие в их деятельности. При осуществлении служебной деятельности сотрудник полиции не должен быть связан решениями политических партий, иных общественных объединений и религиозных организаций». Ранее это требование (как общее для всех органов исполнительной и судебной власти, предприятий, учреждений и организаций) закреплялось Указом Президента РФ от 20 августа 1991г.

4. Одной из новелл ФЗ «О полиции» является провозглашение принципа открытости деятельности полиции и права граждан, общественных объединений и организаций (в соответствии с п.2 ст. 24 Конституции РФ 1993г.) на получение достоверной информации о деятельности полиции, а также получение от полиции информации, непосредственно затрагивающей их права, за исключением информации, доступ к которой ограничен федеральным законом.

Согласно ст. 8 ФЗ: «3. Полиция регулярно информирует государственные и муниципальные органы, граждан о своей деятельности через средства массовой информации, информационно-телекоммуникационную сеть Интернет, а также путем отчетов должностных лиц (не реже одного раза в год) перед законодательными (представительными) органами государственной власти субъектов Российской Федерации, представительными органами муниципальных образований и перед гражданами. Периодичность, порядок отчетности, а также категории должностных лиц, уполномоченных отчитываться перед указанными органами и гражданами, определяются федеральным органом исполнительной власти в сфере внутренних дел.
4. Полиция в соответствии с законодательством Российской Федерации предоставляет сведения о своей деятельности средствам массовой информации по официальным запросам их редакций, а также путем проведения пресс-конференций, рассылки справочных и статистических материалов и в иных формах. 

В то же время, согласно ФЗ, деятельность полиции должна быть открытой не только для СМИ, но прежде всего – для каждого человека. Согласно п 7 ст. 5 ФЗ: «Полиция обязана обеспечить каждому гражданину возможность ознакомления с документами и материалами, непосредственно затрагивающими его права и свободы, если иное не установлено федеральным законом» (ст.5 ФЗ «О полиции»).

5. В сравнении с Законом «О милиции», в ФЗ «О полиции» значительно более развернуто и на более высоком юридико-техническом уровне (позволяющем более конструктивную их реализацию на практике) сформулированы обязанности полиции. Формулировки об обязанностях излагаются не только как материально-правовые, но и процессуально определенные положения с указанием времени, места, процедурных (поэтапных) элементов поведения сотрудника полиции. То есть обязанности полиции более определены как процедуры их поведения (не столько как материальное право, сколько как, процессуальные нормы), что важно для предупреждения нарушений прав и свобод человека и гражданина в связи с деятельностью полиции по обеспечению правопорядка для предупреждения произвольных действий со стороны сотрудников полиции. Так, полицейский обязан: «прибывать незамедлительно на место совершения преступления, административного правонарушения, место происшествия, пресекать противоправные деяния, устранять угрозы безопасности граждан и общественной безопасности, документировать обстоятельства совершения преступления, административного правонарушения, обстоятельства происшествия, обеспечивать сохранность следов преступления, административного правонарушения, происшествия» (п. 2 ст. 12 ФЗ «О полиции»). Для сравнения - в Законе «О милиции» закреплялись обязанности милиции: «предотвращать и пресекать преступления и административные правонарушения; выявлять обстоятельства, способствующие их совершению, и в пределах своих прав принимать меры к устранению данных обстоятельств» (п. 1 ст. 10 Закона «О милиции»).
Более гуманистически ориентированной и определенной во времени  представляется и формулировка п. 3 ст. 12 ФЗ «О полиции», где сказано, что на полицию возлагается обязанность: «оказывать первую помощь лицам, пострадавшим от преступлений, административных правонарушений и несчастных случаев, а также лицам, находящимся в беспомощном состоянии либо в состоянии, опасном для их жизни и здоровья, если специализированная помощь не может быть получена ими своевременно или отсутствует»(3 ст. 12 ФЗ «О полиции»). Для сравнения, в Законе «О милиции» была менее обязывающая к защите прав человека формулировка об обязанности милиции «оказывать помощь гражданам, пострадавшим от преступлений, административных правонарушений и несчастных случаев, а также находящимся в беспомощном либо ином состоянии, опасном для их здоровья и жизни» (п. 2 ст. 10 Закона «О милиции»). Соответственно, и требования к соответствующей деятельности полиции должны быть переосмыслены в контексте практического применения. В частности, требуется, очевидно, проверка организации обучения сотрудников полиции навыкам оказания первой медицинской помощи, помощи жертвам происшествий и т.д.

6. Обращает внимание, что в ФЗ «О полиции» больше сказано об обязанностях полиции в сфере обеспечения безопасности и общественного порядка в местах проведения публичных мероприятий и в связи с проведением публичных мероприятий. Согласно пп. 5,6 ст. 12 ФЗ «О полиции», полиция обязана обеспечивать безопасность граждан и общественный порядок не только на улицах, площадях,  в скверах, парках, на транспортных магистралях, вокзалах, в аэропортах (аналогично обязанностям милиции в Законе «О милиции»), но в таких местах проведения публичных мероприятий, как:  стадионы, морские и речные порты(впервые прямо названная в ФЗ «О полиции» категория публичных мероприятий) и других общественных местах.

Одной из ярких новелл является прямая формулировка об обязанностях полиции связанных с проведением публичных мероприятий в такой их форме как собрания, митинги, демонстрации. Полиция обязана:  «обеспечивать совместно с представителями органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления и организаторами собраний, митингов, демонстраций, шествий и других публичных мероприятий безопасность граждан и общественный порядок, оказывать в соответствии с законодательством Российской Федерации содействие организаторам спортивных, зрелищных и иных массовых мероприятий (далее - массовые мероприятия) в обеспечении безопасности граждан и общественного порядка в местах проведения этих мероприятий» (п. 6 ст. 12 ФЗ «О полиции»), чего не было в Законе «О милиции». 

Эта новелла, на наш взгляд,  также отражает процессы демократизации российского общества, является констатацией роста политической активности российских граждан, в то же время реализация важнейших политических свобод, предполагает и необходимость соблюдения законности и правопорядка, прав и свобод в процессе политического волеизъявления граждан, а также совершенствование деятельности полиции по пресечению нарушений свободы волеизъявления граждан и, одновременно – уважения (соблюдения) полицией прав граждан на свободу политического волеизъявления на основе законодательства РФ. Возросшее значение указанных обязанностей полиции (как следует из ФЗ «О полиции) – и как гаранта основных прав и свобод, и как гаранта безопасности и общественного порядка в связи с реализацией прав на собрания, митинги, уличные шествия, демонстрации, пикетирование, др. публичных мероприятий – предполагает и рост внимания суда и прокуратуры к соответствующей деятельности полиции, и отработку соответствующих форм судопроизводства и надзорной деятельности прокуратуры по указанному направлению. 

Обращает внимание и расширение обязанностей полиции по обеспечению законности в такой сфере политических отношений, как выборы. «Сверх» тех, что ранее признавались относительно милиции, за полицией специально закреплены такие обязанности как: «осуществлять охрану помещений, где хранятся бюллетени для голосования на выборах, референдумах; участвовать в обеспечении безопасности граждан и общественного порядка в помещениях для голосования и на территориях вокруг них» (п. 31 ст. 12 ФЗ «О полиции»).

Появилось новое право полиции в сфере обеспечения выборов: «требовать от граждан и должностных лиц прекращения противоправных действий, а равно действий, препятствующих законной деятельности члена избирательной комиссии, комиссии референдума» (п. 1.1 ст. 13 ФЗ «О полиции»)
7. В сравнении с милицией, за полицией признаются более широкие обязанности в сфере контроля оружия. 

-Так, в Законе о милиции лишь в общей формуле указывалось, что к обязанностям милиции относятся: «осуществлять лицензирование отдельных видов деятельности, а также приобретения оружия и патронов к нему в соответствии с законодательством Российской Федерации» (п. 30 введен Федеральным законом от 10.01.2003 N 15-ФЗ)» (п. 30 ст. 10).

А в Законе «О полиции» однопорядковые нормы об обязанностях полиции сформулированы более обстоятельно. -За милицией признавались в первую очередь обязанности «выдавать разрешение на хранение и ношение оружия (причем не только гражданского и служебного, но и хранение и использование отдельных типов боевого). В Законе «О полиции» обязанности полиции формулируются значительно шире – устанавливаются обязанности осуществлять контроль оборота оружия во всем многообразии форм оборота. В ФЗ указывается, что к обязанностям полиции относятся не только обязанность «выдавать разрешения на хранение или хранение и ношение гражданского и служебного оружия», но и  «транспортирование, ввоз на территорию Российской Федерации и вывоз из Российской Федерации указанного оружия и патронов к нему, а также разрешение на хранение и использование отдельных типов и моделей боевого ручного стрелкового оружия, полученного во временное пользование в органах внутренних дел, разрешения на хранение и перевозку автомобильным транспортом взрывчатых материалов промышленного применения; контролировать соблюдение установленных федеральным законом правил оборота служебного и гражданского оружия» (п. 10 ст. 10 Закона «О полиции»).

В ФЗ «О полиции» перечислены все виды лицензий, связанных с вопросами оружия, которые выдает полиция. В федеральном законное сказано, что полиция обязана: «выдавать гражданам и организациям при наличии оснований, предусмотренных федеральным законом, лицензии на приобретение гражданского и служебного оружия; лицензии на осуществление деятельности по торговле оружием и основными частями огнестрельного оружия и патронами к нему; лицензии на осуществление деятельности по экспонированию и (или) коллекционированию оружия, основных частей огнестрельного оружия и патронов к нему; разрешения на хранение или хранение и ношение гражданского и служебного оружия, на хранение и ношение наградного оружия, на транспортирование, ввоз на территорию Российской Федерации и вывоз с территории Российской Федерации указанного оружия и патронов к нему; разрешения на хранение и использование или хранение и ношение отдельных типов и моделей боевого ручного стрелкового и служебного оружия, полученного во временное пользование в полиции; вести в соответствии с федеральным законом учет оружия и патронов к нему» (п. 20 ст. 12).

8. Права полиции, как и ее обязанности в ФЗ «О полиции» также урегулированы более развернуто в сравнении с правами милиции, сформулированными в Законе РФ «О милиции».

9. Так, большое внимание в ФЗ «О полиции» уделено гарантиям прав человека (гражданина) на неприкосновенность жилища, предусмотренному ст. 25 Конституции РФ 1993г. Так, в отличие от Закона «О милиции» в отношении милиции, ФЗ «О полиции» устанавливает порядок и исчерпывающий перечень случаев, когда допустимо проникновение сотрудников полиции в жилые помещения и на земельные участки, принадлежащие гражданам и организациям. Согласно ст. 15 ФЗ «О полиции»: 

1. Проникновение сотрудников полиции в жилые помещения, в иные помещения и на земельные участки, принадлежащие гражданам, в помещения, на земельные участки и территории, занимаемые организациями (за исключением помещений, земельных участков и территорий дипломатических представительств и консульских учреждений иностранных государств, представительств международных организаций), допускается в случаях, предусмотренных законодательством Российской Федерации, а также:

1) для спасения жизни граждан и (или) их имущества, обеспечения безопасности граждан или общественной безопасности при массовых беспорядках и чрезвычайных ситуациях;

2) для задержания лиц, подозреваемых в совершении преступления;

3) для пресечения преступления;

4) для установления обстоятельств несчастного случая.

Согласно закону с целью обеспечения прав человека (гражданина) на неприкосновенность жилища, ФЗ «О полиции» устанавливает ограничения прав сотрудников полиции, связанных с возможным их вхождением (проникновением) в жилое помещение. Согласно ФЗ «О полиции»: «Сотрудник полиции, осуществляющий вхождение (проникновение) в жилое помещение, обязан:

1) перед тем как войти в жилое помещение, уведомить находящихся там граждан об основаниях вхождения, за исключением случаев, если промедление создает непосредственную угрозу жизни и здоровью граждан и сотрудников полиции или может повлечь иные тяжкие последствия;

2) при проникновении в жилое помещение помимо воли находящихся там граждан использовать безопасные способы и средства, с уважением относиться к чести, достоинству, жизни и здоровью граждан, не допускать без необходимости причинения ущерба их имуществу;

3) не разглашать ставшие известными ему в связи с вхождением (проникновением) в жилое помещение факты частной жизни находящихся там граждан;

4) сообщить непосредственному начальнику и в течение 24 часов представить рапорт о факте вхождения (проникновения) в жилое помещение.

6. О каждом случае проникновения сотрудника полиции в жилое помещение в возможно короткий срок, но не позднее 24 часов с момента проникновения информируются собственник этого помещения и (или) проживающие там граждане, если такое проникновение было осуществлено в их отсутствие.

7. О каждом случае вхождения сотрудника полиции в жилое помещение помимо воли находящихся там граждан письменно уведомляется прокурор в течение 24 часов.

8. Полиция принимает меры по недопущению доступа посторонних лиц в жилые помещения, в иные помещения и на земельные участки, принадлежащие гражданам, в помещения, на земельные участки и территории, занимаемые организациями, и по охране находящегося там имущества, если проникновение сопровождалось действиями, предусмотренными частью 4 настоящей статьи» (ст. 15. ФЗ «О полиции»).

10. В Законе «О полиции», в отличие от Закона «О милиции», более обстоятельно регулируются порядки применения такой разновидности государственного принуждения, как  меры пресечения, что актуально в контексте прав и свобод человека и гражданина. В Законе «О милиции» о задержании говорилось в одном из пунктов (абзацев) статьи с более общим наименованием: в ст. 5 «Деятельность милиции и права граждан». Здесь устанавливалась обязанность сотрудников милиции предоставлять возможность задержанным лицам в реализации ими предусмотренного законом права на юридическую помощь, сообщение родственникам, администрации по месту работы, учебы, оказание первой помощи в случае опасности жизни, здоровью, имуществу «возникшей в результате задержания указанных лиц». Отдельные случаи (субъекты) задержания упоминались в пп. 7-12 ст. 11 Закона «О милиции», посвященной правам милиции (абз. 5 ст. 3 Закона «О милиции»). 

В Законе «О полиции» же выделена специальная статья о задержании – ст. 14 ФЗ. В ней устанавливается: круг лиц, которых полиция вправе задерживать – 13 категорий; порядок исчисления 48-часового срока задержания; условия задержания и содержания задержанных, права задержанного, порядок составления протокола задержания (ст. 14 ФЗ «О полиции»). Согласно п. 16 ст. 14 ФЗ «О полиции» необходимо, чтобы Правительство РФ определило «условия содержания, нормы питания и порядок медицинского обслуживания задержанных лиц». 

11. С позиций новых концептуальных подходов (в контексте приоритета достижения правозащитных целей при наведении общественного порядка и обеспечения законности) в ФЗ «О полиции» регулируется и такая мера пресечения, как оцепление (блокирование) участков местности, жилых помещений, строений и других объектов. В ФЗ «О милиции» подобного рода нормы были закреплены в п. 20 ст. 11 «Права милиции». Здесь давался лишь перечень оснований избрания указанных мер пресечения милицией. А именно здесь говорилось, что милиция вправе: «производить по решению начальника органа внутренних дел (органа милиции) или его заместителя оцепление (блокирование) участков местности при ликвидации последствий стихийных бедствий, аварий, катастроф, проведении карантинных мероприятий в случае эпидемий или эпизоотий, пресечении массовых беспорядков и групповых действий, нарушающих работу транспорта, связи, организаций, а также при розыске совершивших побег осужденных и лиц, заключенных под стражу, преследовании лиц, подозреваемых в совершении преступлений, осуществляя при необходимости досмотр транспортных средств. При этом милицией принимаются меры к обеспечению нормальной жизнедеятельности населения и функционирования народного хозяйства в данной местности» (п. 20 ст. 11 ФЗ «О милиции»).
В ФЗ «О полиции» анализируемой, как и иным мерам пресечения, применяемым полицией, посвящена специальная, развернутая статья 16 «Оцепление (блокирование) участков местности, жилых помещений, строений и других объектов». В этой статье воспроизведены все основания проведения блокирования (оцепления) участков местности, предусматривавшиеся и в ФЗ «О милиции». Предусмотрено и новое: «при проведении контртеррористической операции, проверке сведений об обнаружении взрывчатых веществ или взрывных устройств либо ядовитых или радиоактивных веществ» (п. 2.5 ст. 16 ФЗ «О полиции»).

Новелла правового регулирования и в том, что впервые установлено содержание ограничений и запретов прав при оцеплении (блокировании) и основания оцепления (блокирования). Согласно п. 3 ст. 16 ФЗ «О полиции»: «При оцеплении (блокировании) участков местности может быть ограничено или запрещено движение транспорта и пешеходов, если это необходимо для обеспечения безопасности граждан и общественного порядка, проведения следственных действий, оперативно-розыскных мероприятий, охраны места совершения преступления, административного правонарушения, места происшествия, а также для защиты объектов собственности, которым угрожает опасность». Новым является и распространение возможности оцепления (блокирования) не только местности, но и на жилые помещения, строения и иные объекты, принадлежащие «гражданам и организациям, если это необходимо для предотвращения угрозы жизни и здоровью граждан, которые не могут быть защищены иным способом» (п. 4 ст. 16 ФЗ «О полиции»).

12. Новым в сравнении с ФЗ «О милиции» является предусмотренное ФЗ «О полиции» право полиции РФ по формированию и ведению банков данных о гражданах, закрепленное в одноименной ст. 17 ФЗ «О полиции». Такого рода право за милицией РФ в ФЗ «О милиции» не закреплялось, оно регулировалось в подзаконных актах.

В ФЗ «О полиции» указан перечень видов информации – данные о гражданах необходимые для выполнения возложенных на полицию обязанностей, с последующим внесением полученной информации в банки данных о гражданах (далее - банки данных) (23 наименования), которые полиция вправе обрабатывать. Важно, в плане гарантий прав и свобод, что этот список определен в законе – акте высокой юридической силы и является исчерпывающим (ст. 17 ФЗ «О полиции»).
13. Как и ранее за милицией, за полицией признается право на применение физической силы специальных средств и огнестрельного оружия. Причем, как можно судить из сравнительного анализа Законов «О полиции» и «О милиции», объемы законодательного регулирования возможного применения полицией физической силы, специальных средств и оружия расширяются. Предваряя последующий анализ, заметим предварительно, что, на наш взгляд, закрепление за полицией более широкого объема норм о праве на применение физической силы, специальных средств и огнестрельного оружия, как и иных мер пресечения было бы неверно оценивать как ужесточение режима либо расширение объемов принуждения, скорее – как  показатель более обстоятельного регулирования в законе порядка применения силы полиции и как показатель признания властью права народа на реальное осуществление политических и социально-экономических прав и свобод и всех законодательно установленных демократических, легитимных способов защиты этих прав.

О закреплении за полицией более широкого в сравнении с милицией числа процессуальных норм о праве на применение принуждения свидетельствуют следующие положения ФЗ «О полиции» в сравнении с ФЗ «О милиции».Так, если в ФЗ «О милиции» предусматривались четыре статьи соответствующего профиля, они назывались: «ст. 12. Условия и пределы применения физической силы, специальных средств и огнестрельного оружия», «ст. 13. Применение физической силы», «ст. 14. Применение специальных средств», «ст. 15. Применение и использование огнестрельного оружия». Таким образом, правовое регулирование было ограниченным по объему. 

В Законе же « О полиции» предусмотрены шесть однородных статей, которые называются: «ст. 18. Право на применение физической силы, специальных средств и огнестрельного оружия», «ст. 19. Порядок применения физической силы, специальных средств и огнестрельного оружия», «ст. 20. Применение физической силы», «ст. 21. Применение специальных средств», «ст. 22. Запреты и ограничения, связанные с применением специальных средств», «ст.23. Применение огнестрельного оружия». Таким образом, в ФЗ «О полиции» и по содержанию, и по структуре, правовое регулирование ориентировано в большей мере на более обстоятельное упорядочение применения силы и оружия полицией, с целью исключения возможности произвола полиции. 

Допускается применение принуждения в достаточно большом объеме, однако, применение в строгом соответствии с ФЗ «О полиции». Такой вывод подтверждается, на наш взгляд, следующими новеллами законодательства. Допустим, в отличие от статуса милиции (по ФЗ «О милиции»), согласно ФЗ «О полиции» сотрудник полиции имеет право на применение физической силы, специальных средств и огнестрельного оружия не только «лично», но и «в составе подразделения (группы) в случаях и порядке, предусмотренных федеральными конституционными законами, настоящим Федеральным законом «О полиции» и другими федеральными законами» (п. 1 ст. 18 ФЗ «О полиции»). Комментируя приведенную норму, отметим, что более широкая формула права полиции на принуждение следует не только из права ее применения в том числе «в составе подразделения (группы)», но и из положения, где сказано, что право полиции на применение силы и оружия может быть предусмотрено не только специальным законом о статусе органа внутренних дел, но и иными федеральными законами (п.1 ст. 18 ФЗ «О полиции»). Для сравнения в абз. 1 ст. 12 ФЗ «О милиции» прямо указывалось: «Милиция имеет право применять только в случаях и порядке, предусмотренных настоящим Законом», т.е. только специальным Законом – «О милиции».

14. «В связи  с тем, что право полиции на применение физической силы, специальных средств и огнестрельного оружия может повлечь особенно значительный ущерб правам и свободам, в том числе таким правам первой очереди, как право на жизнь и здоровье, в ФЗ «О полиции» не только развернуто урегулированы порядок и условия мер применения названных мер государственного принуждения, но и установлены высокие требования профессиональной подготовленности полицейских. 

15. Реализации права полиции на применение физической силы, специальных средств и огнестрельного оружия на основе ФЗ «О полиции» предполагает принятие целого ряда подзаконных актов. Необходимо принять:

-акт (постановление) Правительства в РФ О перечне «состоящих на вооружении полиции специальных средств, огнестрельного оружия и патронов к нему, боеприпасов»  (п. 2 ст. 18 ФЗ «О полиции»);

-акт федерального органа исполнительной власти в сфере внутренних дел (МВД РФ) О содержании программ специальной подготовки сотрудников полиции «на профессиональную пригодность к действиям условиях, связанных с применением физической силы, специальных средств, а также огнестрельного оружия;

- Акт о порядке допуска сотрудников полиции к праву на применение световых и акустических специальных средств, а также средств разрушения преград (пп. 4-6 ст. 18 ФЗ «О полиции»).

16. Наряду с расширением правового регулирования объемов, порядка и условий  применения принуждения полицией (в сравнении с  правовыми основами статуса милиции), больше внимания в ФЗ «О полиции» уделено и гарантиям прав и свобод, ограничиваемых в связи с применением принуждения полицией. Это проявляется в следующих положениях законодательства. 

- Как и милиция, сотрудник полиции обязан стремиться к минимизации любого ущерба при применении физической силы, специальных средств или огнестрельного оружия;  действовать « с учетом создавшейся обстановки, характера и степени опасности действий лиц, в отношении которых применяются физическая сила, специальные средства или огнестрельное оружие, характера и силы оказываемого ими сопротивления» (п.3, ст. 19 ФЗ «О полиции»).

- Как и сотрудник милиции, «сотрудник полиции обязан оказать гражданину, получившему телесные повреждения в результате применения физической силы, специальных средств или огнестрельного оружия, первую помощь, а также принять меры по предоставлению ему медицинской помощи в возможно короткий срок» (п. 4, ст. 19 ФЗ «О полиции»). При этом новелла в сравнении со статусом милиции в том, что сотрудник полиции обязан принять меры по предоставлению медицинской помощи «в возможно короткий срок».
- Как и сотрудником милиции, сотрудником полиции «О каждом случае причинения гражданину ранения либо наступления его смерти в результате применения сотрудником полиции физической силы, специальных средств или огнестрельного оружия уведомляется прокурор в течение 24 часов» (п. 6 , ст. 19 ФЗ «О полиции»).

- К гарантиям прав и свобод на предмет исключения чрезмерности мер принуждения относится и норма п. 2 ст. 18 ФЗ «О полиции», согласно которой «не допускается принятие на вооружение полиции специальных средств, огнестрельного оружия и патронов к нему, боеприпасов, которые наносят чрезмерно тяжелые ранения или служат источником неоправданного риска». 

17. В связи с тем, что права полиции на применение физической силы, специальных средств и огнестрельного оружия может повлечь умаление основных прав и свобод, ФЗ «О полиции» устанавливает ответственность сотрудника полиции и за индивидуальное применение указанного принуждения, и его применение  подразделением (группой).  Как и в  ФЗ «О милиции», в ФЗ «О полиции» сказано, что: «О каждом случае применения физической силы, в результате которого причинен вред здоровью гражданина или причинен материальный ущерб гражданину либо организации, а также о каждом случае применения специальных средств или огнестрельного оружия сотрудник полиции обязан сообщить непосредственному начальнику либо руководителю ближайшего территориального органа или подразделения полиции и в течение 24 часов с момента их применения представить соответствующий рапорт» (п. 8, ст. 19 ФЗ «О полиции»).

К новым нормам о порядке ответственности обеспечивающим более высокие возможности практического привлечения к ответственности сотрудника полиции, в отличие от ФЗ «О милиции», относятся следующие: 
-  Сотрудник полиции обязан по возможности сохранить без изменения место совершения преступления, административного правонарушения, место происшествия, если в результате применения им физической силы, специальных средств или огнестрельного оружия гражданину причинено ранение либо наступила его смерть.
9. В составе подразделения (группы) сотрудник полиции применяет физическую силу, специальные средства и огнестрельное оружие в соответствии с федеральным законом, руководствуясь приказами и распоряжениями руководителя этого подразделения (группы)» (п. 7-9, ст. 19 ФЗ «О полиции»).

18. Как и в ФЗ «О милиции», в ФЗ «О полиции» большое внимание уделено применению специальных средств. В отличие от ФЗ «О милиции», где закреплялась лишь одна статья рассматриваемого профиля  – «Ст. 14. Применение специальных средств»; в ФЗ «О полиции» включены две статьи: «Ст. 21. Применение специальных средств», «Ст.22 Запреты и ограничения, связанные с применением специальных средств». Последнее означает стремление законодателя повысить гарантии прав и свобод человека и гражданина и ответственность полиции в связи с применением ее специальных средств.

Так согласно ст.22 ФЗ «О полиции»: сотруднику полиции запрещается применять специальные средства к социально-уязвимым категориям лиц:
«1) в отношении женщин с видимыми признаками беременности, лиц с явными признаками инвалидности и малолетних лиц, за исключением случаев оказания указанными лицами вооруженного сопротивления, совершения группового либо иного нападения, угрожающего жизни и здоровью граждан или сотрудника полиции». В ФЗ установлен также запрет применять специальные средства: «при пресечении незаконных собраний, митингов, демонстраций, шествий и пикетирований ненасильственного характера, которые не нарушают общественный порядок, работу транспорта, средств связи и организаций».

В соответствии с ФЗ: «Специальные средства применяются с учетом следующих ограничений:

1) не допускается нанесение человеку ударов палкой специальной по голове, шее, ключичной области, животу, половым органам, в область проекции сердца;

2) не допускается применение водометов при температуре воздуха ниже нуля градусов Цельсия;

3) не допускается применение средств принудительной остановки транспорта в отношении транспортных средств, предназначенных для перевозки пассажиров (при наличии пассажиров), транспортных средств, принадлежащих дипломатическим представительствам и консульским учреждениям иностранных государств, а также в отношении мотоциклов, мотоколясок, мотороллеров и мопедов; на горных дорогах или участках дорог с ограниченной видимостью; на железнодорожных переездах, мостах, путепроводах, эстакадах, в туннелях;

4) установка специальных окрашивающих средств на объекте осуществляется с согласия собственника объекта или уполномоченного им лица, при этом сотрудником полиции принимаются меры, исключающие применение указанных средств против случайных лиц.

3. Применение водометов и бронемашин осуществляется по решению руководителя территориального органа с последующим уведомлением прокурора в течение 24 часов.

4. Иные ограничения, связанные с применением сотрудником полиции специальных средств, могут быть установлены федеральным органом исполнительной власти в сфере внутренних дел.

В связи с комментарием ст. 22 ФЗ «О полиции» обращает внимание использование законодателем понятия «малолетние лица» (оно, кстати, использовано и в ст. 14 ФЗ «О милиции»). Наряду с этим в текстах обоих федеральных законов употребляется понятие «несовершеннолетние лица». Представляется, что понятие «малолетние лица» нуждается в его административно-правовом истолковании (либо законодательном регулировании); ибо имеющаяся гражданско-правовая (в гражданском праве) дефиниция такой категории лиц, как «малолетние» не рассчитана на субординационные отношения, специфичные для административно-правового воздействия.

19. Перечень случаев (оснований), когда сотрудники полиции имеют право применять специальные средства, в основном совпадает с одноименными для милиции, т.е.: 

«Сотрудник полиции имеет право лично или в составе подразделения (группы) применять специальные средства в следующих случаях:

1) для отражения нападения на гражданина или сотрудника полиции;

2) для пресечения преступления или административного правонарушения;

3) для пресечения сопротивления, оказываемого сотруднику полиции;

4) для задержания лица, застигнутого при совершении преступления и пытающегося скрыться;

5) для задержания лица, если это лицо может оказать вооруженное сопротивление;

6) для доставления в полицию, конвоирования и охраны задержанных лиц, лиц, заключенных под стражу, подвергнутых административному наказанию в виде административного ареста, а также в целях пресечения попытки побега, в случае оказания лицом сопротивления сотруднику полиции, причинения вреда окружающим или себе;

7) для освобождения насильственно удерживаемых лиц, захваченных зданий, помещений, сооружений, транспортных средств и земельных участков;

8) для пресечения массовых беспорядков и иных противоправных действий, нарушающих движение транспорта, работу средств связи и организаций;

9) для остановки транспортного средства, водитель которого не выполнил требование сотрудника полиции об остановке;

10) для выявления лиц, совершающих или совершивших преступления или административные правонарушения;

11) для защиты охраняемых объектов, блокирования движения групп граждан, совершающих противоправные действия (п. 1. ст. 21 ФЗ «О полиции).

Новыми в этом «списке» в сравнении с ФЗ «О милиции» являются пп. 2 и 11 ст.21.1 ФЗ «О полиции», изложенные выше.
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Создание и совершенствование конституционного судебного контроля является одним из признанных элементов демократических преобразований в современных государствах. Современные правовые демократические государства признают специализированные органы конституционного судебного контроля, как основной механизм обеспечения верховенства конституции, ее прямого действия на территории соответствующего государства. 

Первоначально конституционный судебный контроль возник в Америке, где были провозглашены большие возможности для пользования судебной системой, обращаясь по конкретным вопросам, как в нижестоящие суды, так и в верховный суд. Наряду с «американской» моделью в Европе после второй мировой войны сложилась так называемая «европейская» модель, главное отличие которой состоит в создании специального судебного органа, организационно выделенного из судебной системы, не рассматривающего ни уголовные, ни гражданские дела, а разрешающего споры о конституционности актов (Италия, Турция, Германия и др.). При этом в ряде стран, созданы специальные органы с целевым назначением, так называемые, квазисудебные органы (Алжир, Франция, Казахстан). 

Поиск оптимальных путей развития конституционализма, и в частности, конституционного судебного контроля способствовал, при переходе к демократии в странах Восточной Европы, республиках бывшего СССР формированию конституционных судов. 

Россия, выбравшая свой, нелегкий путь поэтапного формирования института конституционного контроля, тем не менее, восприняла и использовала соответствующий опыт зарубежных стран.

Эволюцию конституционного контроля в России можно представить в виде ряда периодов. Первый период связан с принятием первой в России писанной Конституции и с предоставлением функций по осуществлению конституционного контроля и конституционного надзора ряду государственных органов. Так, с 1918 по 1924 г.г. конституционный контроль осуществлялся Всероссийским ЦИК и его Президиумом (с 1922 г. соответственно Всесоюзным Съездом Советов, ЦИК и его Президиумом). Функции конституционного надзора выполнялись отделом законодательных предположений. Позднее, с 1924 г., функции надзора были переданы Верховному суду, учрежденному при ЦИК СССР, и прокурору Верховного суда СССР. В 1933 г. в связи с образованием Прокуратуры СССР надзор полностью перешел к новому органу. Второй этап начался с 1936 г. и был завершен к 1988 г. Осуществление конституционного контроля и конституционного надзора было прерогативой Верховного Совета СССР и его Президиума. Соответствующими полномочиями наделялись и высшие представительные органы союзных и автономных республик. Третий этап обусловлен образованием в 1988 году первого специализированного органа в данной сфере – Комитета конституционного надзора СССР. Комитет осуществлял полномочия по конституционному надзору и был подконтролен Съезду народных депутатов СССР, что делало его зависимым. Четвертый этап начался со дня учреждения Конституционного Суда РСФСР 15 декабря 1990 г. 

Сегодня Конституционному Суду Российской Федерации уже более 20 лет и практика его деятельности, принимаемые им решения, влияние, оказываемое на все сферы общественной и политической жизни, подтверждают правильность его создания и необходимость дальнейшего развития.

Лишь суд способен быть независимым арбитром в споре о нарушении права не только в правоприменительном, но и правотворческом процессе, и в качестве такового должен обеспечивать соблюдение права и конституции, как со стороны исполнителя, так и со стороны законодателя. Не заменяя законодателя, для которого характерно свободное нормотворчество, а, решая свои судебные задачи, суд обеспечивает конституционность закона, т.е. верховенство конституции в правотворческой деятельности законодателя. Орган конституционного судебного контроля ограничен рамками конституции, и его деятельность направлена на восстановление нарушенной конституционной законности. Наличие судебного органа, с соответствующими полномочиями служит препятствием на пути принятия и применения нормативных актов, противоречащих конституции. Суд выступает защитником прав граждан от нарушений со стороны государства. Обеспечивая соблюдение прав человека в рамках разделения властей, судебные органы предотвращают произвол иных органов государственной власти, в том числе и законодательного органа. Судебная проверка конституционности нормативных актов позволяет утвердить господство права, а значит, способствует созданию правового государства.

Конституционный Суд РФ является высшим специализированным органом конституционного контроля, самостоятельно и независимо осуществляющим судебную власть в форме конституционного судопроизводства. По своему статусу в иерархии власти этот Суд чаще находится на одном уровне с главой государства, парламентом и правительством, а в некоторых случаях даже выше названных органов, поскольку он наделен правом нуллифицировать не соответствующие Конституции РФ нормативные правовые акты высших органов государственной власти. Конституционный Суд РФ выступает средством ограничения государственной власти и гарантом баланса властей, обеспечивает верховенство права и Конституции РФ, защищает права и свободы человека и гражданина.

Следует признать, что значительно расширен перечень субъектов обращения в Конституционный Суд за счет совершенствования законодательства и решений самого Суда. Это касается прав иностранных граждан и апатридов, объединений граждан, муниципальных образований, государственных предприятий в пределах обращений с жалобами, Уполномоченного по правам человека, Генерального прокурора, получивших право обращаться с запросами. Последний, также вправе обращаться с запросом о проверке соответствия Конституции РФ конституций и уставов субъектов. 

Конституционный Суд в постановлении от 5 июля 2001 г. установил ряд критериев, в случае удовлетворения которым не только закон, но и иные нормативные акты могут быть предметом рассмотрения в Конституционном Суде по жалобам или запросам. Однако, критерии названные Судом (принятие акта предусмотрено Конституцией;  особый уровень акта; особое материально-правовое содержание), представляется не исчерпывающими. Кроме названных, могут быть выделены следующие: нормативный правовой акт определяет содержание самого права, возможности его использования или осуществления его защиты, при условии, что подобные вопросы не урегулированы законом (т.е. подобный акт является первичным); правоприменительные органы используют данный акт в качестве основного источника (т.е. когда не представляется возможным использование непосредственно конституционной нормы).

Говоря о полномочиях органа конституционного судебного контроля, следует признать, что, в целом, в последние годы складывается негативная практика отсутствия обращений в Конституционный Суд РФ по большинству, предусмотренных Конституцией РФ вопросов. В настоящее время практически нет обращений в порядке абстрактного нормоконтроля. Абсолютно отсутствуют дела, связанные со спорами о компетенции. За все время функционирования Конституционного Суда так и не было проверок конституционности не вступивших в силу международных договоров. И давно в прошлом остались инициативы о толковании Конституции России. И пусть ежегодное количество обращений в орган конституционной юстиции составляет около 18 тысяч, более 90% рассматриваемых дел в Конституционном Суде – дела по жалобам (предметом рассмотрения были социальные права, трудовые и жилищные, вопросы неприкосновенности личности, право собственности и многие другие).

В 2010 году был принят Федеральный конституционный закон «О внесении изменений в Федеральный конституционный закон «О Конституционном Суде Российской Федерации»», которым на основе имеющегося опыта, в частности зарубежных стран и собственно самой России, были внесены существенные изменения в порядок организации и деятельности органа конституционного судебного контроля. 

Сегодня допускается рассмотрение Конституционным Судом некоторых дел без проведения слушаний. В частности, без проведения слушаний, Конституционный Суд проверяет по жалобам на нарушение конституционных прав и свобод граждан и по запросам судов конституционность закона, примененного или подлежащего применению в конкретном деле, если придет к выводу о том, что оспариваемые заявителем положения аналогичны нормам, ранее признанным не соответствующими Конституции РФ постановлениями Конституционного Суда, сохраняющими силу, либо вытекают из них, а также что оспариваемая заявителем норма, ранее уже признанная неконституционной постановлением Конституционного Суда, сохраняющим силу, применена в конкретном деле, а подтверждение Конституционным Судом неконституционности нормы необходимо для устранения фактов нарушений конституционных прав и свобод граждан в правоприменительной практике.

Когда разбирательство по делу касается проверки соответствия Конституции РФ принятого Президентом РФ, Государственной Думой, Советом Федерации, Правительством или органом государственной власти субъекта акта либо когда проведение слушаний необходимо для обеспечения прав заявителя, рассмотрение дела без проведения слушаний возможно только с согласия названных субъектов.

Следует отметить, что меняется не только сам порядок рассмотрения дел, но и принципы, положенные в основу конституционного судопроизводства. В частности, возможно рассмотрение дел без использования принципа устности разбирательства, а также непрерывности, так как отныне допускается возможность рассматривать новое дело, когда по прежнему делу еще не провозглашено решение. Представляется, что подобные изменения ФКЗ могут привести, с одной стороны, к ускорению процедур рассмотрения дел в Конституционном Суде, но, с другой стороны к изменению отношения самого Конституционного Суда к рассматриваемым делам в результате упрощения требований.

Длительное время теоретики и практики в сфере конституционного судебного процесса предлагали увеличить количество судейских составов (палат) для более быстрого рассмотрения обращений в Суде тех дел, которые были отнесены к ведению палат. Поэтому столь неожиданным было законодательное решение отказаться от палат вообще и оставить только одну организационную форму конституционного судопроизводства – заседания всего Конституционного Суда в полном составе. При необходимости разрешения огромного количества дел одним составом Конституционного Суда под руководством только Председателя Суда, при введении заочного разбирательства, отказа от принципа непрерывности, вряд ли стоит говорить о возможности повышения авторитета решений органа конституционного судебного контроля.

Сомнительными представляются нововведения, касающиеся изменения статуса судей (заявленное исключение в отношении предельного возраста для Председателя Конституционного Суда; расширение перечня случаев, когда окончательное решение для прекращения полномочий судьи принимает Совет Федерации; досочное прекращение полномочий Председателя Суда, его заместителя Советом Федерации по представлению Президента).

Защита конституционных прав граждан является наиболее значимой задачей органов конституционного судебного контроля в Российской Федерации, как на федеральном, так и на региональном уровне. По ранее действовавшему правилу и граждане (их объединения) и суды могли обращаться в Суд с вопросом о проверке конституционности закона примененного и подлежащего применению в конкретном деле. В результате принятия изменений в действующий ФКЗ определено, что граждане отныне могут обращаться в Конституционный Суд РФ, только если оспариваемая норма закона уже применена в конкретном деле судом, а суд вправе обратится с запросом, если оспариваемая норма еще только подлежит применению. Соответственно, во-первых, ограничено право на обращение тех граждан, чье дело пусть уже и рассмотрено, но не судом, а иным правоприменительным органом, во-вторых, сегодня необходимо дождаться применения нормы закона судом. 

Жалобы граждан могут быть как индивидуальные, так и коллективные. Правом на обращение с коллективной жалобой обладает группа лиц, каждое из которых управомочено на подачу жалобы и обжалует  применение к нему того же закона. Допускается возможность обращений с жалобами объединений граждан на нарушение конституционных прав и свобод человека и гражданина, а также на нарушение прав самого объединений (когда его деятельность связана с реализацией конституционных прав граждан, являющихся его членами). В качестве подобных объединений названы не только общественные объединения, но и акционерные общества, товарищества, общества с ограниченной ответственностью, иные организации других хозяйственных форм, которые являются юридическими лицами и созданы гражданами для совместной реализации конституционных прав. Круг субъектов соответствующих обращений расширен и за счет  муниципальных образований, которые как территориальные объединений граждан, коллективно реализуют на основании Конституции РФ право на осуществление местного самоуправления. Таким образом, наметилась тенденция расширения субъектов, обладающих правом на обращение с жалобой за защитой своих интересов в Конституционный Суд, при этом, данный перечень расширяется самим судом в его решениях. Одновременно, данный перечень расширяется за счет совершенствования российского законодательства. Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации» и Федеральным конституционным законом «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации» предоставлено право соответственно Генеральному прокурору РФ и Уполномоченному по правам человека РФ право обращаться в Конституционный Суд РФ с жалобой на нарушение конституционных прав и свобод граждан законом, примененным или подлежащим применению в конкретном деле. Но, данные субъекты пользуются своим правом обращения в Конституционный Суд РФ в защиту не собственных интересов, а общих интересов и интересов граждан.

Конституционные (уставные) суды субъектов Российской Федерации наделены полномочием по осуществлению защиты конституционных прав и свобод граждан в разном объеме либо вообще не имеют подобного правомочия. Наличие или отсутствие права граждан на жалобу существенно влияет на уровень авторитета конституционного (уставного) суда субъекта. Правом на обращение с жалобой наделяется чаще всего любое физическое лицо (иногда прямо указываются граждане, иностранцы, лица без гражданства). Законы, иные нормативные правовые акты могут стать предметом обжалования лишь в тех случаях, когда они непосредственно нарушают права лица, закрепленные в основном законе субъекта Федерации (т.е. применены или подлежат применению в конкретном деле в отношении самого лица). Таким образом, в России гражданин может оспорить закон, как в Конституционный Суд РФ, так и в орган конституционного судебного контроля субъекта. Поэтому применительно к индивидуальной жалобе можно говорить о «двухуровневой» защите основных прав гражданина.

В сравнительном плане всегда интересны те государства, которые имеют значительный опыт в деятельности, в частности органов конституционного правосудия. К таковым относится Италия, страна, где, как и в России, длительное время не поддерживали идею судебного контроля за конституционностью законов. Конституция, принятая в результате объединения Италии в единое государство в 60-х гг. ХIХ в., исходила из того, что «суд должен судить по законам, а не о законах, руководствуясь при этом «абсолютной» презумпцией, что закон есть непосредственное выражение права, от применения которого судья не может отказаться, не имея также никакого права участвовать в осуществлении законодательной власти»
.

Тем не менее, Конституция Итальянской Республики, принятая в 1947г., предусмотрела создание Конституционного Суда и определила его основные характеристики. Интересно отметить, что сам Суд был создан только в 1956г.

В отличие от России, где судьи не ограничены сроком полномочий, в Италии судьи избираются на 9 лет от парламента, Президента Республики и от судейского сословия (российские судьи назначаются на должности Советом Федерации по представлению Президента). Все дела рассматриваются единым составом судей (сегодня в России определен такой же порядок). Председатель Конституционного Суда Италии избирается из числа его членов на трехлетний срок (в России, Председатель Конституционного Суда назначается на должность Советом Федерации по представлению Президента сроком на 6 лет с возможностью назначения на новый срок).

В отличие от России, в Италии контроль за конституционностью законов и актов, имеющих силу законов может быть и предварительным, и последующим. Последующий контроль может быть абстрактным или конкретным. Конституционный Суд также рассматривает споры о компетенции, которые могут возникнуть между парламентом и правительством, главой государства и парламентом, органами судебной власти и правительства.

Интересно отметить, что при рассмотрении дел по обвинению Президента Республики Конституционный Суд дополняется 16 судьями, избираемыми парламентом на 9 лет по тем же правилам, что и ординарные судьи этого органа. Избрание производится по заранее составленным спискам граждан, обладающих необходимыми квалификациями для избрания в сенаторы. При этом члены парламента в список не включаются. 

Однако, Конституционный Суд Италии по Конституции не наделен правом рассматривать жалобы граждан - это право каждой страны. Но Конституция Россия, предусмотрев эту возможность для граждан должна поддерживать это способ судебной защиты нарушенных конституционных прав и свобод.

Безусловно, нас ожидает только дальнейшее развитие конституционного правосудия. Но в каком русле оно будет развиваться и каковы будут результаты этого развития, покажет время. Лишь бы все они служили демократическим преобразованиям в современных государствах.
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           Демократизация современного российского общества затрагивает все его сферы и приобретает особое значение именно в условиях рыночной экономики, что вызвано следующим. В рыночной экономике государству,  публичной власти необходимо сохранить свое социальное предназначение, что должно быть выражено и сформулировано в его экономической политике, направленной на обеспечение общенациональных интересов, социальных программ, развитие процессов демократизации. Забвение этих требований ведет к злоупотреблениям, коррупции в различных сферах, в том числе в процессе перераспределения и управления финансовыми потоками.   

         Реализация стратегической задачи формирования рынка в нашей стране объективно обусловила принципиальные изменения в правовом регулировании и организации осуществления государственного контроля в различных сферах общественной жизни, в том числе в сфере финансов.  Как и иные разновидности государственного контроля финансовый контроль в современных условиях претерпевает принципиальные изменения своих целей, задач и принципов функционирования. 

        В современных условиях финансовый контроль должен быть направлен на обеспечение динамичного развития общества. Он охватывает производственную и непроизводственную сферы, нацелен на повышение экономического стимулирования, рациональное и бережное расходование материальных, трудовых, финансовых ресурсов и природных богатств, сокращение непроизводительных расходов и потерь, пресечение расточительства  и бесхозяйственности. Прошедшие годы подтвердили вывод о том, что отказ от контроля со стороны государства в условиях формирования рынка ведет к серьезным негативным общественным процессам, создающим угрозу национальной безопасности страны в целом и которые начали преодолеваться лишь после 2000 года.  

       Важной гарантией сохранения социальной, демократической направленности экономической, а также финансовой политики государства и муниципальных образований в процессе осуществления финансовой деятельности является усиление финансового контроля в целом и государственного финансового контроля в частности. 

В рыночных условиях финансовый контроль должен быть направлен на ускорение экономического и социального развития, пресечение бесхозяйственности и хищений, проверку своевременности выполнения обязательств перед бюджетом и государственными внебюджетными фондами (пенсионным, социального страхования, обязательного медицинского страхования), взаимных платежей  между хозяйствующими субъектами. С его помощью возможно решение проблем рационального использования всех ресурсов, сохранности денежных средств и материальных ценностей субъектами всех форм собственности, использования государственных  и муниципальных финансовых ресурсов по целевому назначению, что, в свою очередь, является важнейшим основанием демократического развития общества. 

Финансовый контроль осуществляется на всех стадиях финансовой деятельности, то есть в процессе  собирания, распределения (перераспределения) и использования фондов денежных средств. Он направлен на проверку соблюдения финансового законодательства и целесообразности деятельности всех государственных и муниципальных органов власти. В рыночных условиях происходит не упрощение, а усложнение финансовой деятельности, как следствие – усложнение и финансового контроля, который объективно присущ всем типам экономики, в том числе рыночной экономике.  Усложнение связано с тем, что  осуществление государством финансовой деятельности охватывает и деятельность негосударственных коммерческих организаций, предприятий различных форм собственности,  иностранных инвесторов и т.д.  Следовательно, финансовый контроль охватывает не только финансовую деятельность государственных, муниципальных, но и иных организаций, физических лиц, граждан-предпринимателей в целях поддержания законности и правопорядка в сфере финансов.  

Представляется возможным определить финансовый контроль как контроль со стороны уполномоченных государством органов и организаций за законностью  действий в процессе собирания, распределения и использования денежных фондов государства и муниципальных образований в целях осуществления эффективной финансовой политики в обществе для обеспечения прав и свобод граждан. 

Достижение поставленных перед финансовым контролем, в первую очередь государственным финансовым контролем, целей требует реализации определенных задач (направлений), которые можно свести к следующему: а)проведение проверки выполнения финансовых обязательств перед государством и муниципальными органами всеми субъектами финансовых правоотношений; б) проверка правильности использования государственными и муниципальными учреждениями, организациями и предприятиями  находящихся в их хозяйственном ведении или оперативном управлении, денежных средств (бюджетных средств, банковских ссуд и т.д.); в) проверка соблюдения правил совершения различных финансовых операций, расчетов, хранения денежных средств названными ранее субъектами; г) выявление внутренних резервов производства, более экономного и эффективного расходования материальных и денежных ресурсов; д) превентивная задача, состоящая в предупреждении и предотвращении возможных нарушений финансового законодательства и финансовой дисциплины; е) проверка законности в деятельности государственных и муниципальных органов, участвующих в финансовой деятельности.

          Публичные интересы в области финансового контроля состоят в успешной реализации финансовой политики, эффективном использовании публичных финансовых ресурсов. Общесоциальное значение финансового контроля выражается в том, что при его проведении  проверяются: во-первых, соблюдение установленного правопорядка в процессе финансовой деятельности государственными и муниципальными органами, предприятиями, учреждениями, организациями, должностными лицами,  гражданами; во-вторых, экономическая обоснованность и эффективность осуществляемых действий, соответствие их публичным интересам.

Реализация публичных интересов при осуществлении  финансового контроля в условиях проведения экономических реформ в Российской Федерации предполагает: 

- установление скоординированной структуры государственного и иных видов финансового контроля в органах законодательной и исполнительной власти Российской Федерации и единой системы информационного обеспечения между субъектами финансового контроля; 

- разработку механизма взаимодействия и четкого разграничения полномочий и ответственности между субъектами государственного финансового контроля в целях исключения дублирования и параллелизма в работе; 

- определение основных положений взаимодействия субъектов государственного финансового контроля с правоохранительными органами; 

- усиление контроля за соблюдением законодательства Российской Федерации при осуществлении валютных, экспортно-импортных и иных внешнеэкономических операций, в том числе связанных с незаконным вывозом за рубеж и репатриацией российского капитала, и проверку выполнения государственных международных финансовых обязательств; 

- противодействие легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем и финансированию терроризма; 

- установление порядка осуществления финансового контроля органами законодательной и исполнительной власти Российской Федерации и создание единой системы мониторинга финансовых операций как основы информационного обеспечения государственного финансового контроля; 

- совершенствование бюджетных процедур с целью минимизации условий, способствующих потерям и нецелевому использованию бюджетных средств, обеспечения возврата их незаконного использования  и поступления доходов от их использования в федеральный бюджет, бюджеты субъектов Российской Федерации, муниципальных образований и бюджеты государственных внебюджетных фондов; 

- внесение изменений в законодательство Российской Федерации: уголовное, гражданское, бюджетное и административное в части усиления мер ответственности за нецелевое и неэффективное использование бюджетных средств; 

- согласованное планирование проведения контрольных мероприятий всеми органами государственного финансового контроля в текущем году на очередной год; 

- установление единой методологии (стандартов) и методики проведения контрольных мероприятий для всех органов государственного финансового контроля и единых критериев обобщения результатов контрольных мероприятий; 

- сотрудничество с органами государственного финансового контроля стран СНГ, иностранных государств и международными организациями, занимающимися вопросами финансового контроля; 

- повышение кадрового, информационно-технического и материального обеспечения органов государственного финансового контроля, унификация форм и методов их работы, более качественная подготовка, переподготовка и повышение квалификации специалистов в области государственного финансового контроля. 

Представляется, что выделение и формулирование в законодательстве реализации публичных интересов как важнейшей составляющей политики социального демократического государства в качестве основной цели осуществления финансового контроля является принципиальным в современных условиях.

Серьезным заблуждением является неверная трактовка целеполагания  публичного интереса при осуществлении государственного финансового контроля. Так, в качестве основной цели подобного контроля зачастую декларируется проверка законности расходования финансовых средств. При этом за пределами научного анализа остаются вопросы реализации публичного интереса. При таком подходе разработка концепции государственного финансового контроля с неизбежностью сводится к набору неких эмпирических  (финансово-отчетных) сведений о допущенных нарушениях, что само по себе полезно, но явно недостаточно, так как подобная констатация не содержит механизмов преодоления подобного положения.

Публичные интересы в сфере финансового контроля  обусловливаются целым комплексом причин:

 - обеспечение контроля за расходованием финансовых средств в интересах населения страны; 

- верно избранная система финансового контроля способствует привлечению не только иностранных инвестиций в экономику страны, но и  средств негосударственных организаций на выполнение общесоциальных демократических задач в рыночных условиях. Это обеспечивается использованием банковской инфраструктуры, других финансовых учреждений и кредитных организаций;

- эффективный финансовый контроль обеспечивает необходимую  взаимосвязь между планируемым правительством, государственными  финансовыми учреждениями уровнем экономического развития страны и фактическими результатами. Это способствует совершенствованию механизмов принятия и реализации управленческих решений в сфере публичных финансов. 

Одним  из  важнейших направлений государственного финансового контроля является обеспечение публичных интересов в бюджетной сфере.

Публичные интересы при осуществлении  бюджетного контроля состоят в следующем:

- выявление всех материальных и финансовых резервов в целях достижения стоящих перед демократическим обществом целей и задач в условиях  рынка;

- определение доходов бюджета по отдельным налогам и другим платежам, а также общего объема в соответствии с прогнозами и целевыми программами социально-экономического развития;

- установление расходов бюджета по целевому назначению, а также общего объема, исходя из потребностей бесперебойного финансирования всех мероприятий общесоциального значения, предусмотренных бюджетом;

- согласование бюджета с общей программой финансовой стабилизации, направляемой на преодоление инфляционных тенденций в экономике и обеспечение устойчивости национальной денежной единицы;

- осуществление бюджетного регулирования в целях сбалансированности бюджетов разного уровня путем перераспределения источников доходов государства между ними, а также между сферами хозяйства, экономическими регионами;

- повышение роли перспективного бюджетного планирования (прогнозирования), что должно обеспечить пропорциональность и сбалансированность всех крупномасштабных социально-экономических программ, включая приоритетные национальные проекты;

- осуществление контроля за финансовой деятельностью юридических лиц и доходами отдельных граждан при выполнении ими налоговых обязанностей;

- автоматизация процесса составления и исполнения бюджетов через систему автоматизации финансовых расчетов.

В частности, задачи в области бюджетной политики, решения которых необходимо добиться в ходе подготовки и исполнения федерального закона о федеральном бюджете на очередной год, диктуются необходимостью достижения реального устойчивого экономического роста, обеспечения экономической безопасности государства и на этой основе развития демократических процессов для повышения уровня жизни населения. Важнейшие из этих задач формулируются в посланиях Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации.

Изменение государственного подхода к выработке и реализации бюджетной политики, соответствующей целям социального демократического государства, требует повышения эффективности финансового контроля. В этой связи представляется необходимым разработка и принятие концепции осуществления государственного финансового контроля. Думается, что помимо концепции должен быть принят федеральный закон о финансовом контроле. В настоящее время учеными разделяется мнение о том, что принятие такого закона послужит формированию правовой основы осуществления финансового контроля в Российской Федерации государственными и муниципальными органами власти, организациями, должностными лицами. «Целью федерального законопроекта явится устранение правовой неопределенности правового регулирования и совершенствование правовых норм в области финансового контроля в связи с проведением административной реформы, реформы бюджетного процесса и других реформ»
. Принятие закона  должно быть направлено на регулирование, в частности, таких вопросов, как: понятие, виды финансового контроля, а также понятие государственного финансового контроля; понятие надзора, его отличие от контроля; названы и определены формы и методы финансового контроля; сформулированы его цели, задачи, принципы, предусмотрены стандарты контрольной деятельности органов финансового контроля. В законе должны содержаться нормы, предусматривающие иерархию органов государственного финансового контроля, их полномочия, основы взаимодействия, а также ответственности. 

Многообразие видов и форм финансового контроля обусловливает необходимость разработки принципов его осуществления, независимо от его субъектов. В этом случае необходимо опираться на существующую практику зарубежных стран.  Мировое сообщество на основе многолетнего опыта разработало основные принципы организации государственного финансового контроля, к реализации которых стремится каждое современное цивилизованное государство. Эти принципы изложены в Лимской декларации ИНТОСАИ. К ним относятся такие универсальные принципы, как независимость и объективность, компетентность и гласность.

Из этих базовых принципов вытекают и другие, носящие более прикладной характер, в том числе: 
результативность; четкость и логичность предъявляемых контролерами требовании; неподкупность субъектов контроля; обоснованность и доказательность информации, приведенной в актах проверок и ревизий; превентивность (предупреждение вероятных финансовых нарушений); презумпция невиновности (до суда) подозреваемых в финансовых преступлениях лиц; согласованность действий различных контролирующих органов и др.

Принимая нормативные акты, прямо или косвенно затрагивающие систему организации финансового контроля, государство ориентируется на вышеназванные принципы. В то же время в каждом государстве существует своя специфика осуществления контрольной деятельности.

Лимская Декларация – это принципиальный документ, который в равной степени учитывает различия в системах финансового контроля, место финансового контроля в отдельных странах. В преамбуле Лимской Декларации говорится: “Наличие такого органа (ВОФК) тем более необходимо, так как государственная деятельность все более распространяется на социальную и экономическую область и тем самым государство переступает традиционные рамки государственных финансовых действий”. В Декларации подчеркнуто, что организация контроля является обязательным элементом управления общественными финансовыми средствами, так как такое управление влечет за собой ответственность перед обществом.

В соответствии с положениями Лимской Декларации, контроль – это не самоцель, а неотъемлемая часть общегосударственной системы регулирования общественных отношений, вскрывающая допущенные отклонения от принятых стандартов и имевшие место нарушения принципов законности, эффективности и экономии расходования материальных ресурсов на более ранней стадии, с тем чтобы иметь возможность принять соответствующие корректирующие меры, а в необходимых случаях – привлечь виновных к ответственности, взыскать причиненный государству ущерб и вместе с тем разработать и осуществить мероприятия, направленные на предотвращение возникновения подобных нарушений в дальнейшем (статья  1).

Подводя итог сказанному, можно наметить следующие задачи осуществляемого государственного финансового контроля для развития демократического социального государства: целевое и надлежащее использование государственных финансовых средств и объектов государственной собственности; управление экономикой государства в строгом соответствии с законодательством; осуществление нормативной административной деятельности; своевременное информирование государственных инстанций и общественности путем опубликования результатов реализованных контрольно-ревизионных мероприятии; обеспечение возможности проведения необходимых корректировок; привлечение виновных к ответственности; взыскание причиненного государству ущерба, разработка и реализация превентивных мероприятий, исключающих возможность повторения выявленных нарушений в дальнейшем.
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       В  докладе в рамках рассмотрения тенденции взаимопроникновения исламской и европейской правовых культур исследуется вопрос о возможности внедрения положений шариата и местных адатов,  имеющих правовое значение, а точнее местных адатов в законодательство субъектов Российской Федерации, а именно национально-территориальных образований, на территории которых компактно проживают этнические группы, исповедующие ислам.

       1. Тему настоящего сообщения определили размышления автора после дискуссии, возникшей в кулуарах одной из научных конференций, проводимой юридическим факультетом дагестанского государственного университета. Обсуждалось Постановление Европейского Суда по правам человека (ЕСПЧ) от 7 октября 2010 год “Константин Маркин против России”.

      Суть спора такова: офицер К. Маркин, родившийся и проживающий в Великом Новгороде, обратился к руководству части, в которой он служил, с просьбой предоставить ему отпуск по уходу за ребенком до достижения возраста трех лет. Этому предшествовал развод с женой, которая оставила ему на попечении троих детей. 

       Основанием жалобы служил отказ российских судебных органов предоставить ему отпуск по уходу за ребенком в связи с принадлежностью заявителя к мужскому полу. Последней национальной инстанцией был Конституционный Суд Российской Федерации, в который К. Маркин обжаловал соответствие федерального закона “О статусе военнослужащих”, касающегося предоставления отпуска по уходу за ребенком до достижения возраста трех лет, конституционному положению о равенстве (статья 19 Конституции Российской Федерации).

      15 января 2009 года Конституционный Суд Российской Федерации отказал в принятии жалобы к рассмотрению, указав, в частности, что “пункт 13 ст.11 Федерального закона «О статусе военнослужащих», предусматривающий предоставление отпуска по уходу за ребенком только военнослужащим женского пола…конституционные права заявителя не нарушают…”, и обжалуемые заявителем положения федерального закона соответствуют Конституции Российской Федерации.

       Однако ЕСПЧ, рассмотрев жалобу К.Маркина, установил  нарушение российским законодательством статьи 14 во взаимодействии со статьей 8 Конвенции о защите прав человека и основных свобод, то есть признал, что отказ в предоставлении военнослужащему  К. Маркину отпуска по уходу за ребенком равнозначен дискриминации по признаку пола, тем самым породил правовой конфликт между национальным и конвенциональным законодательством.

       Конфликт позиций высоких судов стал отправной точкой для дискуссии с дагестанскими юристами, которые сформулировали для кого-то, может быть, неожиданную парадигму: для граждан Российской Федерации, живущих на территории Дагестана, оба этих решения фактически не имеют значения, так как горянка никогда не бросит своих детей, даже на попечение мужа
, а достоинство горца, как он его понимает, ни при каких обстоятельствах не позволит ему обратится с просьбой о предоставлении отпуска по уходу за ребенком. Подобные поступки  являются нарушением обычаев, уклада жизни, традиций горских народов и потому невероятны в их реальной жизни, а возможное неправомерное поведение, предшествующее конфликту, было бы скорректировано в соответствии с предписаниями обычного права, реально действующего на территории Дагестана, а не российского законодательства или, тем более, Европейской доктриной о гендерном равенстве. Кем? На это тоже укажет традиция, при этом «санкции» могут быть столь «убедительны», что возникает впечатление, что нарушение обычая для горца более опасны, чем выход за рамки законодательства Российской Федерации.

          И вопрос не столько в нахождении удачной юридической конструкции разрешения конфликта между национальным (российским) и конвенциальным законодательством, а в разрешении проблемы совместимости двух культур, двух цивилизаций в рамках правовой системы одного государства. Тем более, что общеизвестным является тот факт, что соблюдение норм обычного права, созданного народом применительно к определенной территории, и его нравственных оснований, является необходимым условием выживаемости этого народа, поэтому игнорировать обычное право или, что еще хуже, бороться с его применением бесполезно  и даже опасно.

           Необходимо заметить, что Конституция Республики Дагестан  в  статье 6
, по сути дела, устанавливает «связь» между общепринятыми принципами и нормами международного права с одной стороны и местным обычным правом, суть и содержание которого направлены на защиту жизненных интересов народов Дагестана, с другой. Возникает вопрос каким образом создать правовое выражение этой связи, как реализовать конституционную декларацию.

     2. Девятнадцатый век можно характеризовать как эпоху постепенного снижения влияния религиозных установок на правовое регулирование общественных отношений. Для исламских государств это выразилось в изменении положения мусульманского права в соответствующих правовых системах. Если ранее в соответствии с принципами и нормами шариата регулировались все сферы общественных отношений, в том числе государственно-властные, то начиная с середины XIX века,  сфера действия мусульманского права постепенно ограничивалась гражданско-правовыми отношениями (вопросы брака, семьи, наследования, попечительства, имущественные)
. При этом начался процесс эволюции мусульманского права под влиянием европейских правовых моделей. Вплоть до середины XIX века, когда в Османской империи была предпринята первая попытка кодификации мусульманского права, шариат существовал как «живая доктрина»
. Изменяющиеся социальные и экономические условия требовали замены доктрины (фикха) – основного источника мусульманского права правовой нормой. Можно утверждать, что в различных странах этот процесс происходил по разному, но в настоящее время нет ни одной мусульманской страны, чье законодательство было бы основано исключительно на предписаниях ислама, при этом в большинстве исламских государств нормы и институты мусульманского права действуют в форме законодательства. Можно сделать вывод, что современное мусульманское право сложилось и далее изменяется под существенным влиянием европейских правовых моделей. Другое дело, что в правовых системах некоторых исламских государств (Судан, Йемен, Саудовская Аравия) шариат продолжает оставаться их ведущим элементом. 

      Именно эти страны принято считать экспортерами агрессивных стратегий исламизации европейских государств, в том числе, реализации концепции «верховенства шариата» на территориях компактного проживания мусульман, насаждения «истинного ислама». Посланники-миссионеры провоцировали мусульманское население на создание так называемых «шариатских территорий», то есть частей государства, на которых население руководствуется исключительно предписаниями шариата, противопоставляя их правовой системе соответствующего государства. Такая деятельность продолжается до сих пор.

         Что касается «истинного ислама», то ученые – исламоведы убедительно доказали, что различные толкования ислама, соответствующие региональным особенностям, например, на Северном Кавказе или в Поволжье, не должны рассматриваться как «ложный ислам»
.  Понятно, что в этом случае  деятельность миссионеров-блюстителей религиозной «истинности» преследует совсем иные цели.

         Рассматривая влияние исламской правовой культуры на немусульманские государства, следует признать характерным как в историческом плане, так и в современной ситуации сосуществование при наличии, так называемых, «исламских анклавов» двух «непересекающихся» правовых режимов, определяемых шариатом и государственной правовой системой. Этому способствовала эволюция мусульманского права, начавшаяся в XIX веке, в соответствии с которой шариат «уходил» от регулирования государственно-властных отношений и «сосредотачивался» на регулировании гражданско-правовых отношений.

       Несомненно, следует также отметить как прогрессивное явление «претворение шариата», то есть бесконфликтное внедрение норм мусульманского права (или возможность для определенных этнических групп им руководствоваться) в законодательство немусульманских государств.

        Таким  образом, можно утверждать, что начавшаяся в XIX веке и укрепляющаяся в XX веке тенденция взаимопроникновения исламской и европейской цивилизаций, если отрешиться от агрессивных «построений» радикальных исламских кругов,  для современных государств может стать основой для совершенствования национальных правовых культур по пути взаимного обогащения, что дает основание рассчитывать на мирное сосуществование народов и этнических групп, исповедующих разные культурные традиции.

3.   Восполнением снижения в XIX веке влияния религии на развитие европейской культуры, в частности, на правовое регулирование общественных отношений, стало развитие национального самосознания народов, проживающих на территории Европы, причем в начале в этнокультурной форме: обращение к историко-культурным ценностям, развитие национальных языков, письменности, искусства, возрождение и сохранение самобытного уклада, традиционного для данного народа и региона его проживания.

       Языковая общность стала способом объединения в национально-культурные автономии, а обретение и поддержание правил социального и нравственного поведения, необходимых для соблюдения традиций стало основой для образования местного обычного права. Для населения, исповедующего ислам, обычное право – это адат. Разумеется религиозные предписания, несмотря на ослабление их влияния, продолжали играть основополагающую роль в образе жизни европейских народов. Естественно, первоначально фундаментальные религиозные предписания, в том числе правовые, возникли в древности на основании сложившихся обычаев определенного сообщества и определенной географической территории, то есть обычное право является одним из источников религиозного права (как бы это не отрицало само религиозное право), но перенесенное в другие национальные сообщества и иные географические условия, в частности ислам реформируется в соответствии с новыми обычаями, то есть возникают различные «геополитические» толкования ислама, которые в свою очередь участвуют в становлении местного обычного права – адата. Несомненно, на  нормы местного адата влияет также и соответствующая государственная правовая система. Вопрос в том на сколько она им противостоит.

      Местный адат может исключать действия норм мусульманского права и даже влиять на религиозно-догматическую сторону ислама («адатный ислам», «народный ислам»), при том, что многие «обычаи» религия категорически не приемлет и ведет с ними непрестанную борьбу, искореняет их.

        Национально-культурный подъем народов Европы стал толчком к образованию национально-культурных автономий с элементами самоуправления. Не будем забывать о либеральных настроениях, охвативших европейский континент с начала XIX века и начавшейся популярности демократической идеи. В результате на территориях, в свое время присоединенных к империям этнокультурные движения эволюционировали в национально-освободительные, а в некоторых случаях возникали политические партии. Внешними побудительными мотивами этих весьма по разному протекающих эволюций, чаще всего была необходимость разрешения национального или религиозного конфликта. А исходя из общих соображений,  следует считать, что основой конфликта являлась несовместимость различных культур, а его внешнее выражение состояло в несоответствии обычного права, сложившегося в автономиях и государственно-правовой системы. Разрешение конфликта виделось населению автономии, «созревшему»  в нацию
, в обретении независимости.

       4. Следует отметить особое положение так называемых территориальных империй
, которые образовывались к концу XIX века на евразийском континенте за счет завоеванных или присоединенных территорий с населением многонационального и разноконфессионального состава. И вопрос сосуществования различных этнических групп и религиозных общин на отдельных территориях в условиях характерного для XIX века подъема национального самосознания превратился для империй в проблему сохранения территориальной целостности. Правители империй, лишившись, в какой-то мере, религиозного фактора в качестве элемента укрепления государственности, вынуждены были руководствоваться политикой относительной веротерпимости и толерантности по отношению к народам и этническим группам, исповедующим различные религии и составляющим население государства. Особенно важным для властителей империй стало находить компромиссные принципы регулирования личного и гражданского статуса мусульман, проживающих в областях государства, пограничных с исламскими странами, где наблюдалось значимое, а иногда и агрессивное влияние ортодоксального ислама. Такой страной в полной мере обладающей «пограничным статусом» была Российская Империя
. При этом правительство и в политическом плане не ставило своей задачей
 подавить национальную самобытность: язык, традиции, религию. Более того, на территории Российской империи государственная власть следовала принципам правового плюрализма во многих отраслях права. В семейном и гражданском праве вопросы, касавшиеся заключения брака, прав наследования имущества, дарения, передачи прав собственности и других гражданско-правовых отношений, регулировались в зависимости не только от сословной, но и религиозной, этнической или территориальной принадлежности подданных. Например, законы о браке, содержавшиеся в Своде гражданских законов (в книге первой, озаглавленной «О правах и обязанностях семейственных»
) устанавливали права и обязанности для брачных союзов, заключаемых между подданными империи, и различались для людей разного вероисповедания. Так для мусульман допускалось многоженство, выплата невесте калыма (махра) и т.д.

         При этом власти не светского, православного государства не только проявляли цивилизованную толерантность к подданным иных вероисповеданий, но и российское имперское законодательство предоставляло народам Кавказа, Поволжья, Средней Азии право руководствоваться своими местными обычаями и культурными традициями. Так, например, споры по религиозным предписаниям осуществляли действующие шариатские суды, а суды адата рассматривали светские вопросы на основе обычного права. Подобный правовой и политический плюрализм, позволявший мусульманским народам в вопросах личной и семейной жизни руководствоваться нормами шариата и адата, отнюдь не приводил к распаду империи. Осуществление принципа правового плюрализма не предполагало кодификации всех без разбора национальных норм, равно как и безоговорочного встраивания местных обычаев в законодательство империи. В сфере правосудия на установление законов и их применение в государственных интересах прерогатива сохранялась за имперской властью. Так на Кавказе сосуществовали суды адата и шариатские суды, при этом российские управленцы в целом отдавали предпочтение адату. Такая политика поддерживала государственную власть в ее конкуренции с исламским духовенством за авторитет среди населения.

          Установка на изучение и кодификацию исконных обычаев этнических групп, проживающих на территории Российской Империи, в качестве основы для повышения эффективности судебной системы стимулировала огромное множество исследований местных и традиционных судебных практик. Основываясь на более чем столетнем опыте изучения местных особенностей различных уголков державы, российские ученые, юристы старались идентифицировать и классифицировать системы ценностей и обряды различных народов, населявших империю
.

      Можно утверждать, что именно обычное право, корнями которого были как религиозные предписания и традиционные уклады, соответствующие национальным и геополитическим особенностям территорий Российской Империи,  последовательно и осмысленно включалось в российскую правовую систему. В этой связи с нашей точки зрения расхожее определение Российской Империи как «тюрьмы народов»
 носило конъюнктурный характер. Историко-правовой анализ показывает, что для данной территориальной империи в результате действия «пограничного эффекта» народы, компактно проживающие на ее территории и исповедующие ислам, в вопросе обретения независимости ориентированы скорее на гарантирование безопасности сильной державой и благоприятных экономических условий, нежели на религиозный фактор, если «метрополия» проявляет при этом известную правовую толерантность.

        Таким образом «евразийское» геополитическое положение Российской Империи позволило (вынудило?) создать специфическую (в условиях православного государства!) культуру, политическую и правовую, которая впитывала в себя и усиливала культуры национальных окраин, и позволяла (до поры) удерживать огромное государство от развала в рамках достойного и мирного сосуществования представителей христианской и исламской цивилизаций.

5.       Ситуация изменилась после революции 1917 года. Пришедшие к власти большевики создали не просто светское, а государство с идеологией воинствующего атеизма, который распространялся на все верования, исповедуемые народами бывшей Российской Империи.

           Государственная богоборческая идеология нашла закрепление в основном законе страны  - Конституции РСФСР 1918 года
. В соответствии с ее положениями «монахи и духовные служители церквей и религиозных культов» были лишены гражданских прав и отнесены к «паразитирующим слоям общества», которые в соответствии с конституционным текстом должны быть уничтожены. (пункт «е» главы III раздела I, пункт «г» главы XIII раздела IV).

          Реализация свободы антирелигиозной пропаганды, гарантируемая основным законом, постепенно превращалась в политику гонения верующих, а «духовные служители культов» подвергались жесточайшим репрессиям. Разрушались культовые здания
, уничтожались церковные реликвии, конфисковывались храмовые ценности. 

           Большевики, внедряя коммунистическую идеологию  решая проблемы захвата и удержания власти, боролись с религиозными организациями не только ради передела собственности, но с религией как источником обычаев, традиционного уклада народов, проживающих на разных частях нашей страны.

            Особое значение придавали большевики разрушению основной социальной ячейки уклада: для христианских верований – это семья, для ислама более широкое – совокупность родственников. (в Чеченской Республике – это тейп, в Дагестане это тухумы).                          

         Устоявшийся веками и имеющий в том числе религиозные корни жизненный уклад, специфический, характерный для определенной географической зоны порядок хозяйственной деятельности компактно проживающих социальных, национальных общностей был опасен для революционеров, насаждавших новый порядок, новое мировоззрение, основанное на разрушении права собственности, на воспитании ненависти между представителями разных сословий.

                     Что касается значимости семьи как основополагающего элемента социальной структуры общества, обеспечивающего зарождение и сохранение потомства, при том являющегося самым мощным предправовым фактором, то в этом плане наиболее показательна декларация статьи 41 Конституции Ирландии: «государство признает семью как естественный первоисточник и объединяющую основу общества. А также как нравственный институт, обладающий неотъемлемыми и неотчуждаемыми правами, предшествующими всякому позитивному праву»

           В какой-то мере взамен религиозного фактора для укрепления государственности и решения «национального вопроса» был выдвинут национально-территориальный принцип как основа федеративного устройства. И надо отдать должное коммунистической партии, забота о развитии национальных субкультур, при настоятельном продвижении русского языка и русской культуры, как стержня укрепления государства, была действительной и дала серьезные результаты. Однако поощрялась лишь «художественная составляющая» национальных субкультур, а обычаи и традиции народов, отражающие их сложившийся, в том числе, религиозный уклад, и имеющие правовое значение, не только не отражались в законодательстве, но формально и фактически преследовались до последних дней советской власти.

          Поднимая народы России на борьбу с царской властью для того, чтобы разрушить ее территориальную основу, большевики поддерживали национально-освободительные движения в регионах, пограничных с мусульманским миром, стремящихся отделиться и обрести собственную независимую, в том числе религиозную государственность, однако уже в процессе гражданской войны решение национального вопроса было ориентировано на федеративную автономизацию.

           Конституция РСФСР 1918 года давала право некоторым областям – частям федерации отличающимся «особым бытом и национальным составом объединяться в автономные областные союзы»,  однако никакой поддержки ни идеологической, ни законодательной для обретения самостоятельности и независимости национально-территориальных образований советская власть не осуществляла.

             Образование СССР и выбор властью формально-федеративного государственного устройства, создание большевиками горских республик, по сути дела, ничего не изменило, в идеологических и политических установках советской власти по отношению к религиозным конфессиям а также к обычаям, основой которых были религиозные предписания, адаптированные к различным национально - территориальным условиям.

         Формально в конституционном плане Советский Союз был федерацией, декларировалось даже право сецессии для республик. Автономные республики в составе РСФСР имели отдельные основные законы – Конституции. 

         Однако эти конституционно-правовые моменты лежали лишь в формальной плоскости и никак не влияли на фактический унитаризм, на суть тоталитарного государственного управления, осуществляемого в форме всевластия партийных органов. А коммунистический режим продолжал преследовать людей за исполнение религиозных обрядов, за правосознание, соответствующее обычному праву, имеющему религиозные корни.

6.        Конституция Российской Федерации 1993 года установила, что Россия остается светским государством, однако действительная реализация в его социальном пространстве положений статей 13, 14, 19, касающихся религии привела к полноценной легализации деятельности религиозных организаций, а для субъектов Российской Федерации на территории которых компактно проживали мусульмане – к возрождению ислама, причем именно в рамках тех его толкований, которые были специфичны для народов России.

           В современной России в отдельных регионах Северного Кавказа и Поволжья де факто существует (и довольно успешно «работают») местные адаты. При том необходимо отметить, что различные этнические группы руководствуются принципиально различными системами обычного права. Более того, имеются серьезные расхождения между некоторыми местными адатами и шариатом
. Хотя используемые на практике правовые нормы, чаще всего, не формализованы в нормативных или иных правовых актах. 

         На «бытовом уровне», правовые нормы, связанные с шариатом и адатом, никогда не исчезали. Наоборот, несмотря на неоднократно предпринимавшиеся попытки «изъять» их из практики, эти нормы благополучно пережили и советское время, и продолжают в значительной степени определять правоотношения в мусульманских регионах России на современном этапе. «Не замечать» эти нормы или делать вид, что в России существует единая правовая система чревато для российских федеральных властей тем, что многие реально функционирующие механизмы межнациональных и социальных отношений будут «уходить в тень», создавая основу для все большего национального и религиозного размежевания в России. Для республик Северного Кавказа и Поволжья «неофициальное» существование подобных механизмов также, на наш взгляд, невыгодно, так как создает почву для распространения расхождений в понимании религиозных предписаний, расхождений между религиозными (шариатом) предписаниями и правовыми обычаями данного народа (адатом). Такая ситуация, может косвенно способствовать распространению радикальных религиозных учений, противопоставлению той формы ислама, которая укоренилась в данном регионе, «иностранных» форм, «привнесенных» на землю Северного Кавказа в последние десятилетия.

        Таким образом, в национально-территориальных образованиях России  в результате исторического процесса взаимопроникновения Европейской и Исламской цивилизаций –западной и восточной (условно)  культур на евразийском континенте России как под влиянием политики Российской Империи, так и коммунистической идеологии советской власти сформировались  определенные субкультуры.   

       Конвергенция двух цивилизаций выразилась как в появлении многочисленных толкований ислама, соответствующих различным геополитическим условиям, так и в реальном существовании местных адатов, то есть систем норм обычного права, которыми руководствуются определенные этнические группы.

         К сожалению, наследие формального федерализма, да еще и основанного на национально-территориальном принципе государственного устройства, отягощает действующую Конституцию Российской Федерации. Соединение национального фактора с государственным устройством неизбежно приводит к возникновению межнациональных проблем. С другой стороны, в субъектах Российской Федерации сложилась субкультура совместного проживания этнических групп и представителей различных вероисповеданий. Более того, правовым выражением этой субкультуры является совокупность местных адатов, если речь идет о «мусульманских республиках». Несомненно, что данная специфика национально-территориальных образований - республик должна быть отражена в их конституциях, но  речь должна идти в принципе о возможном «претворении» шариата и местных адатов в законодательство Российской Федерации. 

        К сожалению, наблюдения за процессом реализации положений Конституции Российской Федерации в отношении предметов ведения субъектов Российской Федерации, позволяет сделать вывод, что сфера общественных отношений, по которым субъекты Российской Федерации в праве самостоятельно осуществлять нормативно-правовое регулирование, все более сужается. Для исправления данной ситуации необходимо внести серьезные изменения в правовую систему России, дабы и в конституциях (уставах) субъектов Российской Федерации, и в их законодательстве были содержательным образом отражены местные особенности национально-территориальных образований. 

         В этой связи интересен вывод Н.Ш. Гаджиалиевой «Законодательное регулирование права наследования без учета существующего уклада, обычаев и традиций народов Северного Кавказа не способствует преодолению правового плюрализма и применения населением норм мусульманского права при разрешении вопросов семейной жизни. В результате между реальной практикой и официальным правом существует несовпадение. Для эффективности государственной политики в этом регионе необходим учет влияния существующего уклада на последственные отношения, компромиссное сочетание норм, принципов российского, мусульманского и обычного права».
 Далее автор предлагает «создание (или сохранение?) центров по использованию примирительных процедур, в том числе при судах общей юрисдикции, что позволит быстро и эффективно защитить конституционное право наследования во внесудебном порядке». Дело в том, что идея создания шариатских судов вызывает немедленное отторжение. В этом случае упоминается и светский характер России, и необходимость единства государства в правовом отношении и прочее. 

        Представляется, что интересным развитием идей автора может стать внедрение института медиации
 для разрешения во внесудебном порядке споров, связанных с имущественными, семейными и иными гражданскими отношениями. В отличие от судебного процесса, опирающегося прежде всего на российскую правовую систему, процедура медиации предусматривает возможность обращения к обычному праву, сложившемуся на определенной территории, в частности на территории конкретного субъекта Российской Федерации, для разрешения межкультурных конфликтов. Особую значимость может приобрести этот институт для разрешения  споров личного и гражданского статуса между гражданами Российской Федерации, проживающими на территории определенного субъекта Российской Федерации и исповедующих различные (в том числе светские воззрения). Решения же принятые в результате проведения медиативных процедур,  в свою очередь могут стать источниками (прецедентами?) обычного права, которыми будут руководствоваться граждане Российской Федерации, проживающие в этом субъекте Российской Федерации.

           Представляется, что проявление толерантности нашего государства по отношению к иной правовой культуре  может стать серьезным шагом в снижении межцивилизационного напряжения на территории России, а также решить  проблему демографического выживания отдельных этнических групп.

         Люди устали от войн, локальных и мировых. С другой стороны пропасть между бедностью и богатством, невозможностью вырастить здоровых детей, голодом и беспощадной жаждой еще большего обогащения, вызывает непреодолимую ненависть к «соседу».

         Правящие корпорации, лидеры государств для преумножения и сохранении власти, к сожалению, чаще всего используют имитации духовных ценностей, разыгрывают религиозные или националистические карты – стравляя тем самым – людей и народы.

         Ученые-правоведы, возможно излишне оторванные от действительности, воспринимающие мир через призму абстрактных критериев добра, справедливости, общего блага, обязаны найти дорогу к храму мирного сосуществования народов.
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В западноевропейской юридической науке существует и активно обсуждается термин «европейское конституционное наследие» (patrimoine constitutionnel européen).  В меньшей степени этот термин известен в России.

Данный термин толкуется исследователями по-разному. Д. Руссо, посвятивший несколько статей определению «европейского конституционного наследия», считает, что оно проистекает из конституционного права европейских государств. Он указывает, что «сравнительная интерпретация (конституционного законодательства государств Европы) должна позволить выделить содержание европейского конституционного наследия»
.

Существует другая, наиболее часто встречаемая точка зрения, согласно которой содержание европейского конституционного наследия проистекает из положений Устава Совета Европы, конвенций, заключенных под эгидой этой организации, в особенности, Европейской Конвенции о защите прав человека и основных свобод в ее интерпретации Европейским Судом по правам человека
.

Действительно, этот термин появился в юридической науке благодаря деятельности Совета Европы. Преамбула Устава Совета Европы предусматривает, что целью организации является создание тесного союза между его членами с целью защищать и развивать идеалы и принципы, являющиеся «их общим наследием» (patrimoinе commun)
. Аналогичное положение содержится в ст. 1 Устава.

Непосредственно сам термин «европейское конституционное наследие» был сформулирован и получил свое развитие в рамках деятельности Европейской комиссии Совета Европы за демократию через право (Венецианской комиссии). Именно ее активная деятельность, которая затрагивает как «новые» конституционные правопорядки, так и «старые», способствует сохранению и укреплению демократического «европейского конституционного наследия».

 Несмотря на то, что термин «европейское конституционное наследие» сформулирован в рамках деятельности международной организации, полагаем, что истоки его все же следует искать на уровне конституционного законодательства отдельных государств. Совет Европы, по моему мнению, послужил инстанцией, составившей содержание исследуемого понятия. Это объясняется тем, что авторитет данной организации настолько высок в Европе, что это позволило именно Совету Европы выделить ценности, включаемые в обсуждаемое понятие.

Некоторые европейские ученые, исследуя содержание «европейского конституционного наследия» подчеркивают, что оно не является общим для государств Западной и Восточной Европы. По их мнению, «европейское конституционное наследие» является «общим» лишь для государств Западной Европы. Для государств же Восточной Европы европейское конституционное наследие является стандартом, к соответствию с которым необходимо стремиться
. Полагаю, что это верно лишь отчасти.

Действительно, «европейское конституционное наследие» как явление конституционных ценностей вырабатывалось, прежде всего, в западноевропейских государствах. Однако содержание «европейского конституционного наследия»  формировалось не только посредством исторического сближения конституционного законодательства государств Западной Европы, но и в силу целенаправленной деятельности европейских международных организаций, прежде всего в рамках Совета Европы. Фактически,  речь идет не только о существовании, но и «разработке»  идеальной конструкции в рамках деятельности Совета Европы, которая должна получить распространение не только в государствах Восточной Европы, но также  и Западной Европы. 

Европейское конституционное наследие предполагает определение конституционно-правовых ценностей, в той или иной форме существующих в ряде государств Европы, признаваемых в качестве стандарта в рамках Совета Европы, к которому необходимо стремиться остальным европейским государствам.

Выделить конкретные составляющие «европейского конституционного наследия» можно весьма условно. Прежде всего, это определенные принципы. В рамках «европейского конституционного наследия» можно выделить две группы принципов: во–первых, наиболее общие, провозглашенные практически всеми государствами Европы, общепринятые и потому нашедшие отражение в европейских международных актах; во–вторых, принципы, которые на современном этапе еще не рассматриваются как общеевропейские, однако, закрепленные и гарантированные на конституционно-правовом национальном уровне многих государств. 

Первая группа принципов содержится в документах Совета Европы. Они имеют своим происхождением Устав Совета Европы, который провозглашает основные ценности – права человека, демократия, верховенство права. Данная группа принципов содержится в Резолюции Парламентской Ассамблеи Совета Европы от 1 июля 1983 года. Резолюция посвящена принципам демократии, среди которых:

- демократия и управление народа народом;

- верховенство права и разделение властей;

- нормы права должны регулировать действия правительства и администрации, судебная власть должна иметь полномочие контролировать соблюдение данного правила;

- свободные выборы на основе всеобщего избирательного права при тайном голосовании, осуществляемые в разумных интервалах времени;

- демократический режим должен установить равновесие между эффективностью действий правительства и защитой прав и свобод граждан;

- уважение прав меньшинства большинством, соблюдение баланса между публичными интересами и соблюдением индивидуальных прав человека;

- неприкосновенность даже в случае кризиса основных прав и свобод человека
.

Данная группа принципов определяет  содержание конституционного строя, что в совокупности отвечает требованиям демократического государства. Сюда включаются не только положения в области регулирования построения и деятельности институтов государственной власти (разделение властей, парламентарный режим, наличие независимой судебной власти и конституционной юстиции и др.), но и положения в области защиты прав и свобод человека.

     Вторую группу составляют принципы, предусмотренные конституциями большинства европейских государств, признание которых в качестве «общеевропейских» еще не произошло. Европейские ученые отмечают, что каталог положений конституций европейских государств содержит некоторые принципы, которые выходят за пределы конвенционального регулирования. Они составляют конституционные ценности, которые также включаются в европейское конституционное наследие
. 

К их числу относится принцип равенства, в общем юридическом смысле. Несмотря на то, что он непосредственно не гарантирован Европейской Конвенцией о защите прав человека и основных свобод, тем не менее, на протяжении, по крайней мере, вот уже двух столетий он провозглашается не только в конституционном праве европейских государств (Западных и Восточных), но и получает развитие в различных отраслях национального права.  К числу этих принципов следует отнести и, включаемые в конституционное законодательство, экономические свободы. Так, например, свобода предпринимательской деятельности, которая, несомненно, является повсеместно признанной в европейских государствах. Европейской конвенцией о защите прав человека и основных свобод, прямо не гарантирована свобода просвещения. Однако, полагаю, она также составляет часть общеевропейских конституционных ценностей. 

Кроме того, к этой группе конституционных общеевропейских ценностей следует отнести положения из области социальных прав. Речь идет, прежде всего, о праве социального обеспечения, в особенности о праве на социальное страхование. Даже если оно не всегда четко закреплено в конституциях, то практически повсеместно на законодательном уровне и всегда конституционно адаптировано. В целом, следует признать, что по вопросу экономических, социальных и культурных прав, в плане отнесения тех или иных принципов и положений к европейскому конституционному наследию, консенсуса в рамках Европы не найдено и окончательной доктринальной позиции не выработано.

Подводя некоторые итоги в отношении понятия «европейского конституционного наследия», следует отметить, что данный феномен находится в области гармонизации европейского права. Определение и содержание «европейского конституционного наследия» получило свое признание и адаптацию в международном европейском праве, а не исключительно в конституционном праве отдельных западноевропейских государств. Европейское конституционное наследие объединяет ценности, которые в большей степени культивировались в едином для Европы ключе посредством  деятельности международно–правовых механизмов. Поэтому развитие «европейского конституционного наследия» имеет специальную направленность на воплощение его содержания в конституционном законодательстве европейских государств. 
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