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Введение

Тема исследования: "Указы Президента Российской Федерации".
Одна из наиболее ярких особенностей современного этапа развития конституционного законодательства в России - так называемое указное право: регулирование общественных отношений не в форме законов, а в форме Указов Президента Российской Федерации (в теории права появился термин "акты правозаменительные"). В ряде случаев под указное правотворчество подпадали и подпадают отношения, подлежащие исключительному регулированию законами. 

Актуальность темы исследования. С момента избрания первого Президента Российской Федерации им было издано более десяти тысяч указов (законов Российской Федерации - около полутора тысяч) по самым различным вопросам, однако их исследования носили преимущественно отрывочный, иллюстративный характер. Для их систематизации, решения ряда теоретических проблем необходимо раскрыть особенности действия указов Президента; выявить юридическую силу указа Президента Российской Федерации, соотношение указов с иными нормативными правовыми актами и т. д. Все эти проблемы требуют научного осмысления и актуальны для рассмотрения в выпускной квалификационной работе. Повышению актуальности темы исследования способствуют следующие социальные факторы: 1) новизна института президентства в Российской Федерации и, следовательно, указа Президента как источника права; 2) трансформация статуса Президента Российской Федерации из главы исполнительной власти в главу государства; 3) противоречивая практика издания указов Президента Российской Федерации.
Цель работы: исследовать сущность, содержание, значение указов Президента как источников права.
Достижение поставленной цели возможно при решении следующих задач:
- исследовать историю становления и развития указа как источника российского права; 

- рассмотреть нормативность указов Президента Российской Федерации;
- проанализировать процесс подготовки указов Президента Российской Федерации;
- определить особенности действия указов Президента Российской Федерации во времени, в пространстве и по кругу лиц;
- исследовать правовую основа издания указов Президента Российской Федерации; 

- определить соотношение указов Президента Российской Федерации и иных федеральных правовых актов, правовых актов субъектов Российской Федерации;
- рассмотреть указы Президента Российской Федерации как объект судебного контроля;
- определить значение указов Президента Российской Федерации как источника норм отдельных отраслей права.
Предмет исследования: указы Президента Российской Федерации.
Объект исследования: источники права.

Методологическую основу исследования составляют общенаучный диалектический метод познания, а также исторический, системный, сравнительный методы, позволившие всесторонне исследовать и решить поставленные проблемы.
При написании работы наиболее значимыми стали работы следующих авторов: Н.М. Коркунова
, Е.А. Лукьяновой
, В.О. Лучина
, Л.А. Окунькова
, 
В.В. Рязанцева
 и др. 

Структура выпускной квалификационной работы: исследование состоит из введения, трёх глав, заключения, списка источников и литературы. В первой главе исследованы понятие, правовая природа указов Президента Российской Федерации, дана их общая характеристика. Во второй главе произведён системно-сравнительный анализ указов Президента Российской Федерации и иных правовых актов. В третьей главе рассматриваются указы Президента Российской Федерации как источники норм отдельных отраслей права. 
Результаты настоящего исследования могут быть использованы: 1) Для последующих научных исследований указов Президента Российской Федерации и иных правовых актов; 2) При внесении изменений и дополнений в Конституцию и законодательство Российской Федерации; 3) При издании других указов Президента Российской Федерации и иных правовых актов; 4) В преподавании курса общей теории права в юридических учебных заведениях.  

Глава 1. Указы Президента Российской Федерации: понятие, правовая природа, общая характеристика

1.1. Становление и развитие указа как источника российского права

Указы на Руси являлись источниками права в отдельных княжествах еще до окончательного оформления общерусского права. Княжеские указы были использованы при издании Судебника 1497 г. Позже появились указные книги, в которых систематизировались нормы, не вошедшие в основной его текст. Были сформированы указные книги Поместного и Земского приказов. В период между Судебниками 1497 и 1550 гг. и Соборным Уложением 1649 г. появились "Новоуказные статьи", которые стали промежуточным этапом кодификации русского права
.

Указ как специальный правовой термин, как форма нормативного акта появился при царе Алексее I, когда с принятием Соборного Уложения 1649 г. впервые начали формироваться представления о различных видах нормативных актов (узаконениях) и их соотношении. Но все же истинным создателем принципа "указности" как торжества произвола на самом верху государственной власти следует считать Ивана Грозного. Именно он положил начало дорого обошедшейся России традиции подмены общегосударственных законов административными предписаниями и распоряжениями верховной власти
. Именно со времен его правления указное право стало на долгие века главным правовым инструментом правителей России в регулировании жизни страны.

Дальнейшее развитие указа как источника права связано с реформами Петра I. "Крутая ломка ряда вековых устоев, перестройка традиционных ценностей, резкий поворот в духовной жизни общества потребовали своего идеологического обоснования. Новым было уже то, что одной из форм этой идеологии были бесчисленные указы, многие из которых написаны Петром или им отредактированы"
. В целом весь XVIII век характеризуется заметной активностью императоров по изданию указов. Лишь за период правления Петра I их было принято более трех тысяч. Царь не только сам издавал указы, но указами же утверждал и акты, являвшиеся по своему значению законами
.

Екатерина II, имевшая обширную переписку с мыслителями эпохи Просвещения (Вольтером, Дидро и другими), первой задумалась о соотношении закона и воли государя, что вызвало к жизни идею созыва представителей различных сословий - Уложенной комиссии - для выработки проекта оптимального политического устройства страны. Однако в своем "Наказе" Уложенной комиссии Императрица, выделив три формы законов, отнесла к их числу и указы, понимая их как "законы по частным вопросам"
. "Разве я не могу, невзирая на законы, сего учинить?" - задавала Екатерина II вопрос в беседе с М.М. Шуваловым
. В этой, казалось бы, очень простой и естественной для России постановке вопроса, пожалуй, и сосредоточена квинтэссенция феномена указного права, которое стало впоследствии не только стабильным политико-правовым обычаем, но и частью отечественного правосознания. Более того - элементом политической ментальности.

И только в начале XIX века во времена правления внука Екатерины II Александра I при активном участии М.М. Сперанского руководство страны вплотную приблизилось к пониманию необходимости выделения законов в особую группу нормативных актов. После расширения в 1802 г. законодательных функций Сената в области разработки царских указов в 1810 г. был создан Государственный совет, главной задачей которого стало рассмотрение законодательных актов. При этом были четко определены три вида таких актов: законы, уставы и учреждения. В статье III царского манифеста, изданного по этому поводу, указывалось, что "никакой Закон, Устав и Учреждение не может иметь своего совершения без утверждения Державной власти"
. Таким образом, закон впервые был выделен как документ, возглавивший иерархию нормативных актов.

Дальнейшим шагом в изменении взаимоотношений закона и указа стали реформы Александра II, которые выразились в значительном возрастании роли закона как основного источника права. Но убийство царя - реформатора надолго затормозило реализацию этой идеи, уже принятой и воплощенной в практику во многих странах мира
. В результате на протяжении XIX века в России так и не сложилось адекватного понятия закона. Единственным формальным отграничением закона от указа оставалось его высочайшее утверждение.

"Воля императора священна" - этого принципа придерживались все русские самодержцы. Не был исключением и последний русский царь Николай II. В апреле 1906 года он даровал России Основные государственные законы - прообраз первой конституции, в которых впервые был закреплен принцип подзаконности указа, даже если он издавался монархическим главой государства. Тем не менее, Император сделал все для сохранения указного права. В тех же Основных государственных законах было установлено, что "Государь император, в порядке верховного управления, издает, в соответствии с законами, указы для устройства и приведения в действие различных частей государственного управления, а равно повеления, необходимые для исполнения законов"
. Данная норма позволяла царю принимать документы "чрезвычайного характера", которые давали ему возможность "обходить" законы в случаях несогласия правительства с законодательными органами.

Позже, несмотря на установленное Манифестом 17 октября 1905 года незыблемое правило, в соответствии с которым "никакой закон не может последовать без одобрения Государственного совета и Государственной думы"
, указное право продолжало стоять над законом. Во-первых, любой закон вступал в силу только с санкции царя (преодолеть царское вето Дума не могла). Во-вторых, как только в обществе нарастала напряженность, самодержавная власть тут же "покушалась" на власть представительную. Согласно ст. 87 Основных государственных законов император по представлению Совета министров имел право издавать указы законодательного характера в случаях, когда имелась такая необходимость, а сессия Думы и Совета прерывалась. Правда, после открытия законодательной сессии в течение двух месяцев такой указ должен был вноситься на одобрение Думы, иначе он автоматически прекращал свое действие.

Власть активно пользовалась данной нормой. Так, во время перерыва между первой и второй Думами (обе были распущены, просуществовав, соответственно, 72 и 102 дня) в течение двух месяцев и десяти дней было издано 50 законов, в частности Закон об учреждении военно-полевых судов
. Этот Закон не был впоследствии представлен на утверждение Думы, его действие прекратилось весной 1907 года, но на его основании было казнено около 700 человек
. Без участия Думы был принят и Закон об изменении избирательной системы, а также ряд указов по вопросам аграрной реформы, которые являлись наиболее конфликтными в отношениях между Думой и правительством. Фактическое приостановление царем думской деятельности осуществлялось всякий раз, как только Дума обнаруживала стремление перейти от позиции одобрения царских указов к их конструктивной критике. И тогда указное право беспрепятственно и бесконтрольно вершило судьбы Отечества.

С отречением монарха от престола в феврале 1917 года акты с наименованием "указ" издаваться перестали. И хотя ряд авторов утверждают, что традиции указного права в России были продолжены декретами Советской власти
, можно сказать, что это все же не так. Указное право - политико-правовое явление, свойственное единовластному и бесконтрольному, но никак не коллегиальному руководству государством. Декреты Советской власти, при всей внешне кажущейся неразберихе с органами, их принимавшими, были все же актами коллегиальными. Позже, когда Конституцией СССР 1936 г. указы были возрождены как форма актов, издаваемых президиумами Верховного Совета СССР, союзных и автономных республик, указного права в стране тем не менее не возникло. Поскольку указ как нормативно - правовой акт и указное право как один из способов осуществления авторитарного режима никоим образом не могут и не должны автоматически отождествляться.

При этом указы Президиума Верховного Совета СССР имели неоднозначную, достаточно сложную правовую природу, которая была предопределена двойственностью его статуса. На Президиум одновременно были возложены функции коллегиального президента и постоянно действующего органа Верховного Совета СССР в период между сессиями. Причем в обеих своих "ипостасях" Президиум был подконтролен и подотчетен Верховному Совету. Верховный Совет мог принять любое решение в отношении указов Президиума (идея введения поста Президента, выдвинутая в процессе подготовки Конституции СССР 1936 г., была отвергнута И.В. Сталиным. Он говорил: "Президент в СССР коллегиальный - это Президиум Верховного Совета, включая и Председателя Верховного Совета, избираемого не всем населением, а Верховным Советом, и подотчетного Верховному Совету")
.

В соответствии с двумя различными возложенными на него функциями Президиум Верховного Совета СССР, соответственно, обладал и двумя различными группами полномочий. С одной стороны, выполняя чисто президентские задачи (награждение, помилование, решение вопросов гражданства и т.д.), он издавал большое количество ненормативных правоприменительных указов. На республиканском уровне указами решались и некоторые общие вопросы, не имеющие особого принципиального значения
. Эти указы, как правило, не нуждались ни в специальном контроле, ни в утверждении их высшим представительным органом власти. Но президиумам, так как они были одновременно постоянно действующими органами верховных советов, которые за исключением чрезвычайных ситуаций собирались на свои сессии не чаще двух раз в год, также приходилось решать и неотложные нормотворческие задачи, непосредственно отнесенные к ведению высших представительных органов, которые тоже оформлялись указами.

Так, указом Президиума Верховного Совета СССР были изменены нормы представительства от союзных республик в Совете Национальностей
. Указами регулировались основные полномочия местных органов власти и решались многие другие вопросы. В качестве примера можно назвать Указы "Об основных правах сельских и поселковых Советов депутатов трудящихся", "Об основных правах и обязанностях районных, городских и районных в городе Советов депутатов трудящихся", "Об основных обязанностях и правах советской милиции по охране общественного порядка и борьбе с преступностью"
. Все они впоследствии утверждались Верховным Советом и приобретали юридическую силу закона.

Такое положение не было напрямую предусмотрено Конституцией СССР 1936 г., в п. "б" ст. 49 которой было сказано лишь о праве Президиума издавать указы. Но за сорок с лишним лет ее действия данный конституционно - правовой обычай прочно утвердился на практике и в итоге нашел свое отражение в Конституции СССР 1977 г. В ней, во-первых, было закреплено право Президиума Верховного Совета СССР осуществлять в пределах, предусмотренных Конституцией, функции высшего государственного органа в период между его сессиями (ст. 119). Во-вторых, "президентские" полномочия и полномочия "постоянно действующего органа Верховного Совета" были выделены в две отдельные статьи (121 и 122). В-третьих, в отношении указов, издаваемых по вопросам, включенным во вторую группу полномочий, было прямо предусмотрено, что они подлежат представлению на утверждение Верховного Совета на его очередной сессии (ст. 122)
.

Именно эти указы и явились предметом научной полемики в советском государствоведении. Они продолжали именоваться указами (подзаконными актами), однако в каждом было официально зафиксировано их утверждение законом СССР. Таким образом, вступали в противоречие юридическая сила и форма актов. Это не только порождало путаницу в иерархии нормативных актов, но и способствовало столь нежелательному традиционно - расширительному пониманию закона в правосознании граждан.

Советская юридическая наука, называя такие указы "законодательными", при этом неоднократно подчеркивала их подзаконный характер
. Замечательный ученый И.М. Кузнецов писал: "В целом юридическая сила указов уступает юридической силе закона. Законы, принятые Верховным Советом СССР, как акты высшего представительного органа власти вообще не нуждаются ни в каком утверждении со стороны какого-либо органа государственной власти"
. Аналогичного мнения придерживался В.О. Лучин, считая, что законодательные указы не тождественны законам, "ибо за Верховным Советом остается право принять любое решение в отношении подобного указа - утвердить его, отменить либо внести частичное изменение"
.

Действительно, нормативные указы Президиума не были тождественны законам. Но лишь временно, до очередной сессии Верховного Совета. До тех пор, пока в их подзаголовке не появлялась официальная запись "утвержден Законом СССР". С этого момента юридическая сила таких указов не позволяла относить их к подзаконным актам. Они могли и должны были рассматриваться как один из видов законов. Что и было сделано de facto - эти указы органически вошли в Свод законов СССР
. Во избежание путаницы даже высказывались предложения переименовывать такие указы в законы с момента их утверждения Верховным Советом
. Хотя в мировой практике поступали проще. Во Франции, например, изобрели для подобного рода указов специальный термин - "decret - loi" - "указ - закон".

Особое значение "указы - законы" имели в государственном (конституционном) праве, поскольку их нормами регулировались многие государственно - правовые отношения. Наиболее примечательными с этой точки зрения являются Указ Президиума Верховного Совета СССР от 1 сентября 1980 года "Об организации работы с наказами избирателей" и действующий до сих пор за неимением соответствующего российского закона Указ "О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан". Но как бы ни назывались эти акты, сколько бы споров ни велось об их существе и юридической природе, законов они не подменяли. Поэтому можно вполне уверенно сделать вывод, что семь с лишним десятилетий наша страна "отдыхала" от указного права как политико-правового явления
.

В отечественной науке, правда, существует и другая точка зрения. Некоторые правоведы считают, что и декреты Советской власти, и подзаконные акты исполнительных органов, и партийные документы всего советского периода играли в стране роль указного права
. Смешав все в кучу и не проведя специального анализа по каждому виду актов, эти ученые пошли по простейшему и наиболее "модному" сегодня пути - бездумной дискредитации целой эпохи развития отечественного права. В ней, как во все другие времена, конечно, были свои недостатки, проблемы, связанные с переходными периодами, острой экономической необходимостью быстрой индустриализации страны, войной и послевоенным восстановлением народного хозяйства. Причем все это было спрессовано по времени в 70 недолгих лет. Действительно, многие законы разрабатывались и принимались на основе программных документов, разработанных Коммунистической партией, которые в подавляющем большинстве своем были очень серьезными и обоснованными. Но о подмене законов подзаконными актами даже и речи идти не могло. Другой вопрос, что когда пробельность законодательства естественно и закономерно требовала своего восполнения, оно осуществлялось актами подзаконного уровня, выполнявшими роль первичных правовых регуляторов общественных отношений. Но все это не имело и не могло иметь никакого отношения к указному праву
.

Избрание в 1990 г. Президента СССР также не возродило указного права. Его акты, за редкими исключениями, не внесли сколько-нибудь заметного и запоминающегося вклада в регулирование общественных отношений. Так, безусловно, запомнится приостановленный Комитетом конституционного надзора СССР Указ о регламентации проведения массовых мероприятий на территории Москвы в пределах Садового кольца. Останется в памяти и Указ N 1 от 21 марта 1990 года, в соответствии с которым Московский Кремль был объявлен "местом нахождения резиденции Президента СССР, Президентского Совета СССР и Совета Федерации СССР"
. В связи с принятием этого курьезного документа, внесшего немалый переполох в устоявшийся десятилетиями порядок проведения протокольных дипломатических мероприятий в столице, для М.С. Горбачева специально пришлось создать в Кремле видимость жилого помещения
.

В современной России возрождение указного права как политико - правового явления связано с введением поста, избранием и деятельностью ее первого Президента. Конституируя этот новый институт власти в порядке конкурирующего подражательства союзному центру, российские депутаты вряд ли осознавали всю серьезность предпринимаемого ими шага. Вследствие этого они были недостаточно последовательны в определении статуса Президента и места его актов в системе законодательства. Так, изначально Законом "О Президенте РСФСР" от 24 апреля 1991 года предусматривался довольно широкий круг вопросов для указной деятельности главы государства и устанавливалась система ее гарантий. Высшие представительные органы власти могли отменять указы только в случае их коллизии с Конституцией и федеральными законами и лишь на основании заключений Конституционного Суда (ст. 8). Однако ровно через месяц, 24 мая 1991 года, IV Съезд народных депутатов скорректировал это положение, упростив основания и процедуру отмены указов
.

Не прошло и полугода, как 1 ноября 1991 года по требованию                                   Б.Н. Ельцина Съезд народных депутатов РСФСР принял Постановление "О правовом обеспечении экономической реформы", предоставившее ему право регулировать своими указами практически все вопросы хозяйственной жизни. На этом основании Президент практически сразу приступил к созданию мощного, непосредственно ему подчиненного управленческого аппарата, не подконтрольного ни парламенту, ни Правительству. Формировалась структура, опираясь на которую Президент России "накачивал мускулы" авторитарной власти, бесконтрольной и безответственной
.

Безусловно, следует согласиться с позицией Л.А. Окунькова, сделавшего вывод о том, что значительное число нормативных указов Президента было издано им в режиме конкурирующей компетенции с законодательной властью и Правительством
. Однако необходимо учитывать, что в различные периоды эта "конкурирующая компетенция" имела и различную правовую природу (М.А. Митюков также выделяет несколько оснований президентского нормотворчества в различные периоды времени. Только называет он их не "режимом конкурирующей компетенции", а несколько иначе: 1) становление и развитие института Президента (март 1991 года - сентябрь 1993 года); 2) функционирование президентской власти на первом этапе конституционной реформы (сентябрь - декабрь 1993 года); 3) совершенствование института Президента на базе новой Конституции Российской Федерации, принятой всенародным голосованием 12 декабря 1993 года)
. Если вначале - с ноября 1991 по декабрь 1992 года - она была хотя бы как-то легитимизирована Съездом народных депутатов в виде дополнительных полномочий главы государства, то после их отмены самовольная указная деятельность Президента по вопросам, отнесенным к ведению законодательных органов, вступила в явное противоречие с Конституцией
.

Именно с этого времени можно говорить о нелегитимной конкурирующей компетенции в чистом виде. Она использовалась Президентом в условиях двоевластия под предлогом необходимости оперативного реагирования на изменение общественных отношений в условиях реформы. Фактически же он приступил к коренному пересмотру законодательства и начал активные действия по отмене Конституции, которая ограничивала нормотворческий произвол главы государства, оставляя право "последнего слова" в решении любого вопроса за коллегиальным органом - Съездом народных депутатов Российской Федерации.

Трагические события октября 1993 года, ознаменовавшие собой окончание двоевластия и, соответственно, режима конкурирующей компетенции Президента с парламентом, не прекратили "разгула" указного права. Наоборот, в условиях насильственной отмены Конституции и прекращения деятельности всей системы представительных органов оно получило новый стимул к безудержному и бесконтрольному развитию. В период с 21 сентября по 24 декабря 1993 года (буквально до последнего дня перед вступлением в силу новой Конституции) Президент принял более 900 указов
. Из них 148 нормативных. Более 50 указов содержали нормы государственного права. Указами было решено множество вопросов, никоим образом и никакими конституциями не отнесенных к полномочиям Президента: назначен референдум и выборы, установлены для их проведения специальные правила; проведена реформа органов власти и местного самоуправления по всей стране; установлены "основные начала деятельности" органов государственной власти в субъектах Российской Федерации. Уже после опубликования проекта Конституции, вынесенного на референдум, и в вопиющем противоречии с этим проектом были утверждены новые герб, флаг и гимн и Положения о них
. Причем эта незаконная символика сохранялась вплоть до конца 2000 года.

"Пик" президентского нормотворчества пришелся именно на три последних дня перед вступлением Конституции в силу: 22 - 24 декабря 1993 года было принято 27 нормативных указов, то есть в среднем по девять указов в день. В их число вошли такие немаловажные акты, как Правила аудиторской деятельности, Положение о федеральной государственной службе, Положение о кондоминиуме, Программа приватизации государственных и муниципальных предприятий на 1994 г., Вопросы соглашений о разделе продукции при пользовании недрами. Два указа были посвящены приведению земельного законодательства в соответствие с еще не вступившей в силу Конституцией
. Президент очень торопился.

231 указ из 900 оказался неопубликованным. Некоторые из них, правда, потом удалось обнаружить в сборнике "Указы Президента Российской Федерации, вносимые на рассмотрение Федерального Собрания Российской Федерации"
. Сборник открывался Указом N 1400 и включал в себя 60 указов (смесь из нормативных и ненормативных), давно вступивших в силу и ни в каком утверждении парламентом не нуждавшихся. Правда, два из них содержали такие достаточно странные формулировки: "вступает в силу с момента его подписания и подлежит утверждению Федеральным Собранием" и "вступает в силу со II квартала 1994 г., если иное не будет принято Федеральным Собранием"
.

Вызывает удивление, что некоторые чиновники - правоведы даже по прошествии нескольких лет после трагических событий 1993 г. продолжали утверждать, что указное регулирование общественных отношений "на этом этапе конституционной реформы" носило временный характер и осуществлялось фактически до официального опубликования результатов референдума 25 декабря 1993 года, то есть до вступления в силу Конституции. Подобные заявления не соответствуют действительности. Примером может служить Земельный кодекс РСФСР, около трети статей которого (например, ст. 2 - 23, 30 - 32, 39 - 40, 42, 44 и т.д.) были отменены Указом Президента Российской Федерации от 24 декабря 1993 года N 2287 "О приведении земельного законодательства Российской Федерации в соответствие с (еще даже не вступившей тогда в силу) Конституцией Российской Федерации"
, а другие (ст. 36, 61, 80 и пр.) действовали в редакции данного Указа.

Вступление в силу Конституции Российской Федерации не только не ограничило указного нормотворчества, но, наоборот, дало ему новый жизненный стимул. Конституция, поставив Президента вне системы разделения властей и одновременно над всеми ветвями власти, наделив главу государства невиданно широким (по меркам большинства стран) кругом полномочий и утвердив его своим собственным гарантом, узаконила тем самым указное право как официальный метод государственного руководства и осуществления внешней и внутренней политики России.

Авторы справочника "Нормативные акты первого Президента России 1991 - 1999" приводят перечень из 1798 указов
. Причем на период с января 1994 года по декабрь 1999 года приходится 1172 указа. Однако цифры эти либо недостаточно выверены, либо умышленно занижены, поскольку только с января по ноябрь 1996 года Президентом было принято около 450 нормативных указов, не считая отдельных нормативных распоряжений. Причем речь идет только об актах опубликованных - в их единой нумерации за этот же период недостает 440 наименований
.

То есть число опубликованных нормативных актов фактически сопоставимо с количеством актов неопубликованных. Не было определённости в том, какие из них нормативные, а какие - нет. На вопросы, поступавшие от депутатов Государственной Думы, представитель Президента отвечал весьма неопределенно, в том числе высказывал предположения о том, что многих из неопубликованных указов вообще не существует в природе. Они якобы были заранее "зарезервированы" под определенные назначения и награждения, которые впоследствии не состоялись. Однако некоторые из этих актов впоследствии все же удалось обнаружить. Причем они оказались вовсе не так безобидны, как утверждал представитель Президента. Например, Указ N 1269 от 26 августа 1996 года, предусмотревший приватизацию одного из стратегически важных отечественных авиационных производственных объединений
.

Указов было издано столько и по такому невероятно широкому кругу вопросов, что систематизировать и анализировать их чрезвычайно трудно. В целом создается впечатление глобального альтернативного указного регулирования общественных отношений. Ими решалось все что угодно - от утверждения уставов девяти войсковых казачьих обществ до организации национальной системы кинологической деятельности и собаководства в России; от правил проведения оперативно - розыскных мероприятий с использованием технических средств до гарантирования прав граждан на предоставление услуг по погребению умерших
. Территория Республики Тыва, расположенной в горах Южной Сибири на границе с Монголией, Указом Президента была отнесена к районам Крайнего Севера
. Указами было создано 69 акционерных обществ - от скандально знаменитого "Связьинвеста" до "Газпрома", "Сибнефти" и "Норильского никеля"; образовано более 15 общественных фондов и огромное количество различных органов "при Президенте" (в том числе 28 управлений, 15 комиссий, 11 советов, 9 центров, 2 агентства и 1 Палата). Указами установлены нигде прежде не предусмотренные официальные символы президентской власти: штандарт и Знак Президента
.

После принятия Конституции указное право осуществлялось в официальном авторитарном режиме конкурирующей компетенции с любыми государственными органами. И в первую очередь, конечно же, с парламентом. Например, с разрывом всего в два месяца (5 апреля и 14 июня 1994 года) был издан Указ "О порядке опубликования и вступления в силу федеральных законов" и принят практически одноименный Федеральный закон
. Указ до сих пор не отменен. Более того, он продолжает действовать в новой, усовершенствованной редакции
. Еще одним наглядным примером конкурирующей компетенции являлся печально знаменитый Указ от 14 июня 1994 года "О неотложных мерах по защите населения от бандитизма и иных проявлений организованной преступности"
, в соответствии с которым не только не защищались, но грубейшим образом нарушались права граждан, Конституция и действующие нормы уголовно - процессуального законодательства. Указ был отменен только через три года (ровно 14 июня 1997 года) по весьма странному основанию: "в связи с принятием Уголовного кодекса Российской Федерации"
. Подобных примеров можно привести немало.

1.2. Нормативность указов Президента Российской Федерации

Распорядительные документы, издаваемые на федеральном уровне, относятся к катего​рии нормативных правовых актов. Распорядительные документы содержат решения, идущие сверху вниз по системе управ​ления: от управляющего органа к управляемому, от руководителя к структур​ным подразделениям. Именно эти документы реализуют управляемость объ​ектов по вертикали.

В юридическом плане распорядительные документы относятся к правовым актам: в них получают выражение конкретные юридически властные предписания субъектов управле​ния. Конкретность таких предписаний проявляется в том, что:

- с помощью распорядительных документов разрешаются возникающие в сфере управ​ления проблемы и вопросы;

- их адресатом являются конкретные учреждения, структурные подразделения, должно​стные лица или работники;

- они являются юридическими фактами, вызывающими конкретные административно-правовые отношения. 

С точки зрения сферы своего действия распорядительные документы делятся на:

- правовые акты федерального уровня (акты, издаваемые Президентом РФ, Правительством РФ, органами федеральной исполнительной власти);

- правовые акты, действующие на уровне субъектов Российской Федерации (республик, краев, областей, городов республиканского значения - Москвы и Санкт-Петербурга, автономных областей и округов, а также их территориальных образований);

- правовые акты организаций, учреждений, предприятий.

Распорядительные документы, издаваемые на федеральном уровне, относятся к катего​рии нормативных правовых актов. Нормативный правовой акт - письменный официальный документ, принятый (изданный) в определенной форме правотворческим органом в преде​лах его компетенции и направленный на установление, изменение или отмену правовых норм, т.е. общеобязательных государственных предписаний постоянного или временного характера, рассчитанных на многократное применение.

Нормативные правовые акты издаются федеральными органами исполнительной власти в форме постановлений, приказов, распоряжений, правил, инструкций и положений. Прези​дент РФ, в соответствии с Конституцией РФ, издает указы и распоряжения.

Нормативные правовые акты подразделяются на:

- акты, затрагивающие права, свободы, законные интересы граждан Российской Феде​рации;

- акты межведомственного характера;

- акты, регулирующие отношения органов федеральной исполнительной власти с под​ведомственными учреждениями, организациями и предприятиями.

Подготовка нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти осуществляется в соответствии с Правилами подготовки нормативных правовых актов фе​деральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации.

С документоведческой точки зрения постановления, приказы и распоряжения относятся к распорядительным документам, правила, положения, инструкции - к организационно-правовым документам.

Основанием для издания распорядительного документа может быть:

- необходимость исполнения принятых законодательных, нормативных правовых актов и иных решений вышестоящих органов и ранее принятых решений данной организа​ции;

- необходимость осуществления собственной исполнительно-распорядительной дея​тельности, вытекающей из функций и задач организации.

Распорядительные документы могут издаваться совместно несколькими органами управ​ления.

С точки зрения порядка разрешения вопросов (принятия решений) все распорядительные документы делятся на две группы:

- документы, издаваемые коллегиально;

- документы, издаваемые при единоличном принятии решений.

При коллегиальном принятии решений издаются постановления.

При единоличном принятии решений издаются приказы, распоряжения, указания.

Итак, нормативный правовой акт - письменный официальный документ, принятый (изданный) в определенной форме правотворческим органом в преде​лах его компетенции и направленный на установление, изменение или отмену правовых норм, т.е. общеобязательных государственных предписаний постоянного или временного характера, рассчитанных на многократное применение.

1.3. Подготовка указов Президента Российской Федерации

В соответствии с ст. 90 Конституции РФ Президент РФ издает указы и распоряжения, обя​зательные для исполнения на всей территории Российской Федерации.

Требования к оформлению проектов указов Президента РФ изложены в Типовой инструкции по делопроизводству в федеральных органах исполнительной власти, утвержденной приказом Росархива от 27 ноября 2000 г. № 68
.

Подготовка и оформление проектов указов Президента РФ производятся федеральными органами исполнительной власти.

Указы Президента РФ оформляются на бланках указов.

Реквизитами указа являются: Государственный герб Российской Федерации, наименование вида акта (например, Указ Президента РФ), заголовок к тексту, текст, подпись, место издания, дата, номер, визы. Указы могут иметь приложения.

В соответствии с Федеральным конституционным законом «О Государственном гербе Российской Федерации» от 25 декабря 2000 г. № 2-ФКЗ на бланках указов Президента РФ Государственный герб изображается в многоцветном варианте.

Заголовок указа печатается посередине листа центрованным способом на расстоянии не менее 10 см от верхнего края листа через одинарный межстрочный интервал и выделяется полужирным шрифтом.

Заголовок печатается с прописной буквы и, как правило, отвечает на вопрос: о чем? (о ком?). Точка в конце заголовка не ставится.

Подпись в указах Президента РФ отделяется от текста дополнительным интервалом в 32 пт (2,5 интервала) и состоит из слов «Президент Российской Федерации», инициала имени и фамилии Президента.

Слова «Президент» и «Российской Федерации» печатаются от левой границы текстового поля в две строки с одинарным межстрочным интервалом центрованным способом. Иници​ал имени и фамилия Президента РФ печатаются у правой границы текстового поля на уров​не нижней строки, обозначающей должность.

Реквизит «Место издания» отделяется от реквизита «Подпись» четырьмя межстрочными интервалами и печатается от левой границы текстового поля через 1,5 интервала: Москва, Кремль.

Допускается уменьшение интервалов между реквизитами «Заголовок», «Текст», «Под​пись» и «Место издания» при необходимости размещения текста на одной странице.

Дата и регистрационный номер Указа Президента РФ проставляются после его подписа​ния. Дата оформляется словесно-цифровым способом, например: 12 марта 2007 г.

Дата и регистрационный номер указа печатаются от левой границы текстового поля через 1,5 интервала.

Текст указа отделяется от заголовка двойным интервалом.

Текстовая часть указа может подразделяться на преамбулу и постановляющую часть. Преамбула завершается словом «п о с т а н о в л я ю», которое печатается вразрядку.

Каждое поручение в постановляющей части указа выделяется в отдельный пункт и ну​меруется арабскими цифрами с точкой. Пункты могут подразделяться на подпункты, кото​рые также обозначаются арабскими цифрами или строчными буквами с закрывающейся круглой скобкой.

Структура указа о внесении изменения и дополнения в ранее принятый Указ Президента РФ должна соответствовать структуре ранее принятого документа.

Указы Президента РФ в случае необходимости могут содержать пункт о контроле за их выполнением.

При наличии приложений к указу в его тексте на них обязательно дается ссылка.

Приложениями к Указу Президента РФ могут быть положения, регламенты, перечни, списки, графики, таблицы, образцы документов и др. Если в тексте указа дается ссылка «со​гласно приложению», то на первой странице приложения в правом верхнем углу печатаются прописными буквами слово ПРИЛОЖЕНИЕ и слова «к Указу Президента Российской Феде​рации».

Все составные части реквизита центрируются относительно длинной строки, печатают​ся через один межстрочный интервал и отделяются от слова ПРИЛОЖЕНИЕ дополнитель​ным интервалом 0,5. Максимальная строка ограничивается правым полем документа, длина ее не должна превышать                8 см. При наличии нескольких приложений они нумеруются.

Например:

ПРИЛОЖЕНИЕ 1

к Указу Президента

Российской Федерации

При наличии в тексте указа формулировки «Утвердить» (прилагаемые положение, про​грамму, список, перечень и т.д.) на самом приложении в правом верхнем углу располагается слово УТВЕРЖДЕНО и наименование документа в творительном падеже:

УТВЕРЖДЕНО Указом Президента Российской Федерации

Слово УТВЕРЖДЕНО согласуется в роде и числе с первым словом наименования прило​жения: положение - УТВЕРЖДЕНО, список -УТВЕРЖДЕН, программа - УТВЕРЖДЕНА, правила - УТВЕРЖДЕНЫ.

Заголовок приложения отделяется от грифа утверждения 6 интервалами, от текста при​ложения - дополнительным двойным интервалом.

Заголовок приложения и подзаголовки печатаются центрованным способом и могут вы​деляться полужирным шрифтом. Наименование вида документа-приложения выделяется прописными буквами полужирным шрифтом и может быть напечатано вразрядку.

Текст приложения может быть оформлен в виде таблицы. Графы и строки таблицы долж​ны иметь заголовки, выраженные именем существительным в именительном падеже. Под​заголовки граф и строк грамматически должны быть согласованы с заголовками.

Если таблицу печатают более чем на одной странице, ее заголовочная часть (наименова​ние граф) повторяется на каждой странице.

Листы приложения нумеруются самостоятельно, начиная со второго листа.

В положениях, программах, уставах и других подобных документах, являющихся приложениями к указу, разделы и главы нумеруются римскими или арабскими цифрами, а пункты и подпункты - арабскими.

Согласование проектов указов Президента РФ оформляется визой, включающей личную подпись визирующего, при необходимости его должность, расшифровку подписи и дату. Проекты указов Президента РФ визируются руководителями федеральных органов испол​нительной власти или лицами, исполняющими их обязанности, которые представляют проект и которым в документе предусматриваются задания или поручения, а также руководите​лями других заинтересованных федеральных органов исполнительной власти.

Визы проставляются на оборотной стороне последнего листа первого экземпляра (под​линника) проекта указа в нижней его части. Возражения по проекту документа излагаются в отдельной справке, которая прилагается к проекту.

Если в процессе согласования в проект акта Президента РФ вносятся изменения принци​пиального характера, то он подлежит повторному визированию.

Указы Президента РФ печатаются с использованием текстового редактора Word for Windows версии 6.0 и выше шрифтом Times New Roman Cyr № 14 или Times New Roman №15. При использовании других версий текстового редактора величина шрифта и интерва​лы между строками должны соответствовать указанным выше.

Левое поле документа должно составлять 2,75 см, правое - 2,25 см, нижнее - не менее 2 см. При оформлении проекта акта на двух и более страницах верхнее поле второй и после​дующих страниц должно составлять не менее 2,5 см. (Приложение 1).
В соответствии с законодательством субъектов Российской Федерации главы отдельных субъектов Российской Федерации также издают указы, например, губернатор Пермской об​ласти, мэр города Москвы и некоторые другие.

1.4. Особенности действия указов Президента Российской Федерации во времени, в пространстве и по кругу лиц

Вопрос о действии правовой нормы во времени имеет большое практическое значение. От его правильного решения довольно часто зависит, какой закон - новый или старый - будет применяться к конкретным отношениям, как будут осуществляться его предписания. От этого нередко зависит, какие обязанности и права будут иметь стороны в правоотношениях, сроки их осуществления и многое другое. Очевидно, что в условиях нестабильного законодательства (а именно таковыми являются многие отрасли российского права) значение данного вопроса актуализируется.

При исследовании юридической нормы во времени полезно обратить внимание на ряд моментов.

1. Нормы права устанавливаются как законодательными, так и подзаконными актами. Действию подзаконных норм во времени в литературе уделено крайне мало внимания.

2. Правовой акт может содержать несколько норм с разными временными параметрами действия. Поэтому правильнее исследовать действие нормы (содержания), а не акта (формы) во времени.

3. Действие новой нормы обычно исследуется в отрыве от старой, которой первая приходит на смену. Учет их взаимодействия позволит углубить исследование этого вопроса. Соответственно больше внимания заслуживает такой его аспект, как прекращение действия нормы.

4. Необходимо искать пути устранения противоречий в понимании обратной силы юридической нормы.

5. Полезно было бы разработать предложения по нормативному закреплению общих начал действия правовых норм во времени.

При исследовании действия нормы во времени важно различать два обстоятельства: время, в течение которого норма находится в силе (сроки ее календарного действия); пределы ее действия во времени, то есть на какие факты, отношения она распространяется. На основании последнего критерия можно различать типы действия нормы во времени.

Как правило, используются две разновидности темпоральных норм. Первые определяют даты вступления норм в силу, а значит, и даты отмены старых норм. Они содержатся в актах о порядке опубликования и вступления в силу законов, постановлений, инструкций, приказов и других актов. Нередко такие нормы содержатся в специальных законах или в самих актах.

Для определения сроков календарного действия нормы нужно учитывать три даты: а) вступления акта (нормы) в силу; б) отмены, прекращения действия акта (нормы); в) начала и прекращения действия нормы о приостановлении действия акта (нормы).

Названные выше даты (сроки) регламентированы несколькими специальными нормативными актами. Все они исходят из широкого понимания ч. 3 ст. 15 Конституции РФ: "Законы подлежат официальному опубликованию. Неопубликованные законы не применяются. Любые нормативные правовые акты, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, не могут применяться, если они не опубликованы официально для всеобщего сведения". Таким образом, нормативные акты, влияющие на правовой статус гражданина, и все законы начинают действовать не ранее даты их официального опубликования в специальных изданиях или в четко названных специальных нормативных актах, газетах.

Между нормами о порядке вступления в силу и нормами о порядке введения в действие, имеются существенные различия как по содержанию, так и по пределам действия. К сожалению, при издании новых федеральных законов, а также в практике деятельности исполнительных органов государственной власти темпоральные нормы второй группы используются недостаточно. В результате эти вопросы решаются актами меньшей юридической силы (постановлениями правительств, ведомственными нормативными актами). В соответствии со ст. 6 ФЗ от 14 июня 1994 г. "О порядке опубликования и вступления в силу федеральных конституционных законов, федеральных законов, актов палат Федерального Собрания" эти законы и акты палат Федерального Собрания вступают в силу по истечении десяти дней после дня их официального опубликования, если в актах не установлен другой порядок вступления их в силу
.

Акты Президента РФ, нормативные акты Правительства РФ, затрагивающие правовой статус граждан, организаций, вступают в силу по истечении семи дней после дня их первой официальной публикации.

Ведомственные нормативные акты, влияющие на правовые статусы граждан, организаций или имеющие межведомственный характер, вступают в силу через десять дней после их официального опубликования. Акты Президента РФ, Правительства РФ, содержащие секретную или конфиденциальную информацию, действуют со дня их подписания. Акты центральных органов федеральных ведомств, содержащие такие сведения, - со дня их государственной регистрации.

В части 5 ст. 8 ФЗ от 6 октября 1999 г. "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации" установлено: законы субъекта РФ вступают в силу после их опубликования. Законы и иные правовые акты субъекта РФ по вопросам защиты прав и свобод человека и гражданина вступают в силу не ранее чем через десять дней после их официального опубликования
.

В соответствии со ст. 15 Конституции РФ во всех федеральных, региональных актах говорится, что они вступают в силу после их опубликования. Исключение сделано лишь для актов, содержащих государственную, коммерческую и иную тайну. В этом первая особенность норм, регулирующих сроки действия новых норм.

Вторая их особенность в том, что они, как правило, устанавливают общий десяти- или семидневный срок вступления актов в силу. Представляется, что нет серьезных причин для такого дуализма. И для субъектов нормотворчества, и для правоприменителей, и для тех, кто изучает право, более приемлемо общее правило единого для всех федеральных и региональных нормативных актов десятидневного срока.

В-третьих, все акты об актах содержат оговорку о том, что издающий орган вправе установить другой порядок вступления в силу акта в целом или отдельных его норм. Такая самостоятельность возможна при соблюдении ограничений, установленных законом, указом Президента. Например, то, что дата вступления акта в силу должна быть избрана после его опубликования.

Поскольку статьей 6 Указа Президента РФ от 23 мая 1996 г. "О порядке опубликования и вступления в силу актов Президента Российской Федерации, Правительства Российской Федерации и нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти"
 установлено, что акты Правительства РФ, регулирующие статус граждан, организаций, вступают в силу по истечении семи дней после их опубликования, можно сделать вывод, что Правительство вправе установить только более длительный срок вступления своего акта в силу.

Указом Президента РФ установлено, что ведомственные нормативные акты, имеющие межведомственный характер, вступают в силу по истечении десяти дней после дня их опубликования, поэтому их авторы вправе установить более длительный срок, но не вправе его уменьшить.

Важно затронуть еще один вопрос юридической техники. Очень распространена такая формула: закон (постановление и т.д.) вступает в силу "со дня его опубликования", а ФЗ "О порядке опубликования...", соответствующий Указ Президента РФ используют такую формулировку: по истечении десяти (семи) дней после дня их опубликования.

Полезно избрать во всех случаях единую формулу: после дня опубликования. Выражение "со дня опубликования" неудачно. Официальный текст правового акта многие читатели получат лишь во второй половине суток (дня). А еще требуется время его прочитать. Особенно это касается норм, регулирующих ответственность. Как она может начать действовать с 0 часов дня опубликования, если граждане о ней не знали? Если деяние совершено в первой половине дня, а текст закона был доставлен лишь во второй, то разве можно применить к виновному норму, устанавливающую ответственность?

Исходя из названных соображений, законы Свердловской области уже много лет издаются с такой формулировкой: настоящий закон вступает в силу на следующий день после дня его официального опубликования.
Важно подчеркнуть, что законы и подзаконные акты обратной силы не имеют. Придание  обратной силы возможно в двух случаях:

1) если в самом законе об этом сказано;

2) если закон смягчает или вовсе устраняет ответственность.

Нормативные акты утрачивают свою силу (прекращают действие) на следующих основаниях:

- по истечении срока действия акта, на который он был принят;

- в связи с изданием нового акта, заменившего ранее действующий (косвенная отмена);

- на основании прямого указания конкретного органа об отмене данного акта (прямая отмена).

Действие нормативного акта в пространстве определяется территорией, на которую распространяются властные полномочия органа, его издавшего. Под территорией Российской Федерации понимается ее сухопутное и водное пространство внутри государственных границ, воздушное пространство над ними, недра. К ней относится также территория российских дипломатических представительств за рубежом, военные и торговые суда в открытом море, воздушные корабли, находящиеся в полете за пределами страны.

Действие нормативных актов в пространстве зависит от:

- уровня государственного органа, принявшего данный акт;

- юридической силы акта.

Нормативные акты распространяют свое действие:

- на территорию своей страны (как правило, федеральные конституционные законы, федеральные законы, иные акты высших органов государственной власти и управления);

- на территорию субъекта Федерации (акты органов государственной власти и управления субъекта РФ, которые не могут отменять или приостанавливать на своей территории действие законов общефедеральных органов);

- на территорию, указанную в самом нормативном акте;

- на локальную территорию (предприятия, учреждения, организации).

С вышеизложенными проблемами тесно связано действие акта по кругу лиц. На территории России нормативные акты действуют в отношении всех ее граждан, государственных органов, общественных организаций, иностранцев, лиц без гражданства. Вместе с тем существуют специальные нормативные акты, распространяющиеся только на отдельные категории граждан или должностных лиц (военнослужащих, пенсионеров, милиционеров, студентов, преподавателей, госслужащих, врачей, избирателей, депутатов, судей, прокуроров, ветеранов войны, многодетных матерей и т.д.).

Здесь важно иметь в виду и принцип гражданства, согласно которому граждане России, где бы они ни находились, обязаны соблюдать российские законы. Если гражданин России совершил преступление на территории другого государства, он несет уголовную ответственность по законам России, даже если это деяние не является преступлением в той стране, где он его совершил.

Действие нормативных актов РФ ограничено (в основном в вопросах юридической ответственности) в отношении сотрудников дипломатических представительств иностранных государств и членов их семей.

Итак, с 05.06.1996 по настоящее время акты Президента РФ, имеющие нормативный характер, вступают в силу одновременно на всей территории Российской Федерации по истечении семи дней после дня их первого официального опубликования, если в самом акте не установлен иной порядок вступления в силу.

Официальные источники опубликования: "Российская газета" и "Собрание законодательства Российской Федерации".

Иные акты Президента РФ, в том числе акты, содержащие сведения, составляющие государственную тайну, или сведения конфиденциального характера, вступают в силу со дня их подписания.

С 01.01.2004 статьей 4 Таможенного кодекса РФ
 установлены следующие особенности вступления в силу указов Президента РФ в области таможенного дела:

- указы Президента РФ, улучшающие положение лиц, имеют обратную силу, если прямо предусматривают это. В иных случаях они могут иметь обратную силу, если это предусмотрено федеральными законами или международными договорами Российской Федерации.

Запреты, ограничения или требования в области таможенного дела, устанавливаемые указами Президента РФ, вводятся в действие не ранее чем по истечении одного месяца со дня их официального опубликования, за исключением случаев, если:

- соответствующие положения актов законодательства, на основании и во исполнение которых издаются указы Президента РФ, направленные на обеспечение соблюдения запретов и ограничений, установленных в соответствии с законодательством Российской Федерации о государственном регулировании внешнеторговой деятельности, прямо предусматривают введение их в действие в более короткие сроки;

- Таможенным кодексом РФ установлен специальный порядок введения в действие указанных запретов, ограничений или требований.

В отношении актов Президента РФ, изданных ранее 05.06.1996 (до вступления в силу Указа Президента РФ от 23.05.1996 N 763), если иное не было установлено при принятии акта, следует руководствоваться следующими положениями:

1) с 01.07.1992 по 04.06.1996 - акты Президента РФ, имеющие нормативный характер, вступали в силу на всей территории России одновременно по истечении семи дней после их опубликования в "Собрании актов Президента и Правительства Российской Федерации", "Российской газете" или "Российских вестях" (Указ Президента РФ от 26.03.1992 N 302);

2) с 01.11.1991 по 01.12.1992 - проекты указов Президента РСФСР по вопросам банковской, биржевой, валютно-финансовой, внешнеэкономической, инвестиционной, таможенной деятельности, бюджета, ценообразования, налогообложения, собственности, земельной реформы, занятости населения, компетенции, порядка формирования и деятельности исполнительных органов, издаваемые в целях оперативного регулирования хода экономической реформы и находящиеся в противоречии с действующими законами РСФСР, представлялись Президентом РСФСР в Верховный Совет РСФСР, а в период между сессиями - в Президиум Верховного Совета РСФСР.

Если в течение семи дней Верховный Совет РСФСР, а в перерывах между сессиями - Президиум Верховного Совета РСФСР не отклонял проект указа Президента РСФСР, то указ вступал в силу. В случае отклонения проекта указа Верховный Совет РСФСР в десятидневный срок рассматривал его в качестве законопроекта, представленного Президентом РСФСР (Постановление СНД РСФСР от 01.11.1991 N 1831-1).

Глава 2. Указы Президента Российской Федерации и иные правовые акты: системно-сравнительный анализ

2.1. Правовая основа издания указов Президента Российской Федерации

Современная конституционная модель исходит из особого места Президента в государственном механизме и в системе политического властвования, наделяя его большими полномочиями. Конституционные нормы наделяют его важными полномочиями по взаимодействия с Правительством РФ, законодательной (представительной) и судебной властью. Конституция
 установила «параметры» функционирования института Президента: а) свободные всенародные, прямые и альтернативные выборы; б) шестилетний срок полномочий; в) запрет на занятие указанного поста более 2-х сроков подряд (ст.81); г) возможность отрешения от должности (ст. 93). Президент является гарантом Основного закона, прав и свобод человека и гражданина. В установленном Конституцией порядке он принимает меры по охране суверенитета Российской Федерации, ее независимости и государственной целостности, обеспечивает согласованное функционирование и взаимодействие органов государственной власти. Президент РФ определяет основные направления внутренней и внешней политики государства, как глава государства представляет Российскую Федерацию внутри страны и в международных отношениях. Он обладает неприкосновенностью
. Президент приступает к исполнению полномочий с момента принесения им присяги и прекращает их выполнение с истечением его срока пребывания в должности с момента принесения присяги вновь избранным главой государства. Глава государства обладает символами президентской власти.
 Общие положения об избрании Президента содержатся в ст. 81 Конституции РФ и в ФЗ от 10.01.2003 г. «О Выборах Президента Российской Федерации».

Президент в соответствии с Конституцией обладает широким кругом полномочий, вытекающих из его статуса как главы государства и обеспечивающих ему возможность выполнять закрепленные за ним функции.

Эти полномочия затрагивают по сути дела все стороны государственной деятельности, их можно обобщить по следующим сферам. Полномочия, связанные с:

1) формированием федеральных органов государственной власти;

2) участием в законотворчестве;

3) функционированием исполнительных органов государственной власти;

4) обеспечением осуществления полномочий федеральной государственной власти на всей территории Российской Федерации;

5) внешней политикой и обороной;

6) иными сферами государственной деятельности.

Президент для реализации своих функций и полномочий осуществляет правотворческую деятельность (Указ Президента РФ от 23.05.1996 N 763
(ред. от 28.06.2005) "О порядке опубликования и вступления в силу актов Президента Российской Федерации, Правительства Российской Федерации и нормативных правовых  актов федеральных органов исполнительной власти"
). Он издает указы и распоряжения, которые обязательны для исполнения на всей территории Российской Федерации. Акты Президента Российской Федерации не должны противоречить ее Конституции и федеральным законам (ст. 90). Это означает, что названные акты являются подзаконными. Однако как таковые они имеют определенные особенности:

1) сама формула "не должны противоречить Конституции и федеральным законам" отличается от той, которая устанавливает подзаконность актов Правительства. В соответствии со ст. 115 постановления Правительства издаются "на основании и во исполнение Конституции РФ, федеральных законов, нормативных указов Президента Российской Федерации";

2) в отношении указов Президента в Конституции не предусмотрена их отмена. Соответствие нормативных указов Конституции может быть установлено только Конституционным Судом в порядке конституционного судопроизводства. В случае признания Судом Указа (или его отдельных положений), не соответствующим Конституции РФ, Указ (или его отдельное положение) утрачивает юридическую силу. Ненормативные акты Президента могут быть оспорены в Верховном Суде РФ, рассматривавшем гражданские дела по первой инстанции;

3) указы Президента могут восполнять пробелы в правовом регулировании по вопросам, требующим законодательного решения, при условии, что: 1) отсутствует соответствующий федеральный закон по данному предмету регулирования; 2) такие указы не противоречат Конституции и федеральным законам; 3) их действие во времени ограничено периодом до принятия соответствующих актов законодателем. Данный вывод вытекает из Постановления Конституционного Суда РФ от 30 апреля 1996 г. по делу о проверке конституционности п. 2 Указа Президента Российской Федерации от 3 октября 1994 г. "О мерах по укреплению единой системы исполнительной власти в Российской Федерации" и подтвержден в одном из последующих постановлений Конституционного Суда.

Примерами указов такого рода являются Указ Президента Российской Федерации от 7 марта 1996 г. "О реализации конституционных прав граждан на землю", который был ограничен сроком действия до принятия Земельного кодекса; Указ "О тексте Государственного гимна"
.

Издание указов и распоряжений - основная форма, посредством которой реализуются конституционные полномочия Президента. Эти акты могут быть как нормативными, так и ненормативными. Только нормативные акты Президента могут быть оспорены в Конституционном Суде.

В соответствии с Постановлением Конституционного Суда по делу о толковании ч. 2 ст. 137 Конституции указами Президента осуществляется включение в ст. 65 Конституции новых наименований субъектов Российской Федерации.

Акты Президента подлежат обязательному опубликованию (кроме актов или отдельных положений, составляющих государственную тайну или содержащих сведения конфиденциального характера). Официальным является опубликование в "Российской газете", Собрании законодательства Российской Федерации и Собрании актов Президента и Правительства РФ. Порядок этого опубликования определяется Указом Президента от 23 мая 1996 г. "О порядке опубликования и вступления в силу актов Президента Российской Федерации, Правительства Российской Федерации и нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти"
.

2.2. Соотношение указов Президента Российской Федерации и иных федеральных правовых актов, правовых актов субъектов Российской Федерации

Термин "указное право" впервые был введен в научный оборот                        В.О. Лучиным
. И такое словосочетание предельно точно, поскольку речь идет не просто об указах как об источниках права или об одной из разновидностей подзаконных правовых актов. Указное право, входящее в прямую конфронтацию с законом, - явление не столько правовое, сколько политическое. Наполеон говорил, что сначала он завоюет Бельгию, а потом наймет роту юристов, которые его оправдают. Но оправдание "завоевания Бельгии" практически невозможно в рамках стабильного правового поля. Это именно тот самый случай, когда господствует не сила права, а право силы. Когда сила приносит в жертву право, окончательным остается приговор истории. С помощью "правозаменительных" указов происходит юридическое обоснование процессов, осуществить которые нормальным правовым путем бывает либо очень сложно, либо вообще невозможно. Особенно если эти процессы непопулярны в обществе в целом или в значительной его части. Поэтому указное право - как правило, безошибочный признак и верный спутник определенного политического режима и формы правления.

Многим указное право в России конца XX века представляется сугубо современным феноменом правовой действительности, не имеющим аналогов и исторических предпосылок. Однако это не так. На деле первый Президент России не изобрел ничего нового. Используя указное право в качестве "права силы", он всего лишь еще раз доказал, насколько глубоки в нашем правосознании исторические корни и живучи национальные стереотипы поведения. Поскольку, во-первых, само по себе указное право традиционно для России. А во-вторых, практически во все переломные времена отечественной истории указы российских правителей играли своеобразную идеологически - диктаторскую роль альтернативных источников права, невзирая на то, что ими нередко вносился раскол в общество и поддерживалось перманентное гражданское напряжение вплоть до угрозы гражданской войны. При этом всегда создавались условия для того, чтобы указное право не было связано никакими ограничениями, а его действие оправдывалось чем угодно - "приоритетом государственного блага" (при Екатерине II), "политической и правовой целесообразностью" (при                   Б.Н. Ельцине).

Следует особо отметить, что правители России никогда не были всерьез заинтересованы в прояснении соотношения закона и указа. Для них всегда было выгодным отождествление указа и закона в общественном сознании. Отсюда - вечная российская проблема расширительного понимания закона. Отсюда же - уникальная отечественная двойная трактовка термина "законодательство" (в широком и узком смыслах), постоянно вносящая путаницу в иерархию нормативных актов и порождающая бесконечную дискуссию на эту тему в среде ученых
.

По русской традиции закон - это предел, фундаментальная основа правовой системы. Он от бога, от разума, от воли народа. А указ - конкретная задача, подлежащая исполнению в рамках закона с учетом накопленного опыта взаимодействия с ним. Тем не менее, из века в век, из года в год правители России - наследственные, самозваные и демократически избранные - тяготились необходимостью личного соблюдения инициированных ими же самими законов. Неизменным оставалось и остается их стремление к созданию никому не подотчетных и не подконтрольных - прежде всего гражданскому обществу - институтов и органов власти.

Эта политическая традиция имеет давнюю историю. Начата она была еще Иваном IV с разделения России на земщину и опричнину. Последнее учреждение, оказавшееся полностью независимым от земского (общественного, церковного и иного) влияния и воздействия, несмотря на его официальную отмену самим же основателем, стало историческим искусом и соблазном для многих руководителей страны вплоть до современности. Поскольку "абсолютная власть развращает абсолютно" 
.

В отличие от закона указ - субъективная, изменчивая часть правовой системы. Именно за ним нередко скрывались прихоти, амбиции и произвол начальства. В этих случаях указы неизбежно вступали в противоречие с законом. Поэтому для отечественной правовой науки вопрос о соотношении закона и указа - проблема далеко не новая, но, тем не менее, всегда актуальная. Не случайно еще в 1894 г. известный русский юрист, профессор Санкт - Петербургского университета Николай Михайлович Коркунов посвятил ей специальное исследование
.

Как указывалось ранее, нормативный правовой акт - это правовой акт, принятый полномочным на то органом и содержащий правовые нормы, т.е. предписания общего характера и постоянного действия, рассчитанные на многократное применение.

Нормативные акты издаются органами, обладающими нормотворческой компетенцией, в строго установленной форме. Нормативный акт является официальным документом, носителем юридически значимой информации.

Нормативный акт занимает особое место в системе правовых актов. Его следует отличать от актов применения и толкования права.

По юридической силе все нормативные акты подразделяются на две большие группы: законы и подзаконные акты.

Виды законов:

1) Конституция (закон законов) - основополагающий учредительный политико-правовой акт, закрепляющий конституционный строй, права и свободы человека и гражданина, определяющий форму правления и государственного устройства, учреждающий федеральные органы государственной власти;

2) федеральные конституционные законы - принимаются по вопросам, предусмотренным и органически связанным с Конституцией РФ (например, федеральные конституционные законы об арбитражных судах, о военных судах, о Конституционном Суде РФ, о судебной системе, о референдуме, о Правительстве России и т.п.);

3) федеральные законы - это акты текущего законодательства, посвященные различным сторонам социально-экономической, политической и духовной жизни общества (например, Гражданский кодекс РФ, Уголовный кодекс РФ, Семейный кодекс РФ и пр.);

4) законы субъектов Федерации - издаются их представительными органами и действие их распространяется только на соответствующую территорию (например, закон Саратовской области о муниципальной службе в Саратовской области, о социальных гарантиях и т.п.).

Виды подзаконных актов:

1) указы Президента РФ - высшие по юридической силе подзаконные нормативные акты;

2) постановления Правительства РФ - акты исполнительного органа государства, наделенного широкой компетенцией по управлению общественными процессами;

3) приказы, инструкции, положения министерств, ведомств, государственных комитетов регулируют, как правило, общественные отношения, находящиеся в пределах компетенции данной исполнительной структуры;

4) решения и постановления местных органов государственной власти;

5) решения, распоряжения, постановления местных органов государственного управления;

6) нормативные акты муниципальных органов;

7) локальные нормативные акты - это нормативные предписания, принятые на уровне конкретного предприятия, учреждения и организации (например, правила внутреннего трудового распорядка).

В зависимости от особенностей правового положения субъекта правотворчества все нормативные акты подразделяются на:

- нормативные акты государственных органов;

- нормативные акты иных социальных структур (муниципальных органов, профсоюзов, акционерных обществ, товариществ и т.п.);

- нормативные акты совместного характера (государственных органов и иных социальных структур);

- нормативные акты, принятые на референдуме.

В зависимости от сферы действия нормативные акты делят на:

- общефедеральные;

- нормативные акты субъектов Российской Федерации;

- нормативные акты органов местного самоуправления;

- локальные нормативные акты.

В зависимости от срока действия нормативные акты классифицируют на:

- нормативные акты неопределенно длительного действия;

- временные нормативные акты.

Таким образом, в зависимости от юридической силы все нормативные акты группируются в определенную систему, в которой каждый из актов занимает свое место и играет свою роль (см. схему 1. Приложение 2).

Подзаконные акты - это изданные на основе и во исполнение законов акты, содержащие юридические нормы.

Подзаконные акты обладают меньшей юридической силой, чем законы, базируются на них. Несмотря на то, что в нормативном правовом регулировании общественных отношений главное и определяющее место занимает закон, подзаконные акты имеют тоже важнейшее значение в жизни любого общества, играя вспомогательную и детализирующую роль.

Выделяют следующие виды подзаконных актов, расположенные по иерархии.

1. Указы Президента РФ. Обязательны для исполнения на всей территории Российской Федерации, не должны противоречить Конституции РФ и федеральным законам, подготавливаются в пределах президентских полномочий, предусмотренных конституционными (ст. 8 - 90 Конституции РФ) и законодательными нормами. Президент, будучи главой государства, принимает акты, которые занимают следующее после законов место. Важная роль отводится указам. Благодаря им глава государства реализует полномочия и элементы своего правового статуса.

В современный период сфера правового регулирования, охватываемая указами, весьма широка. Нормативные указы издаются обычно в случае пробелов в праве. Отдельные, очень малочисленные указы (например, о введении военного, чрезвычайного положения) подлежат утверждению Советом Федерации Федерального Собрания РФ. Акты Президента публикуются в официальных изданиях. Конституционность актов главы государства может быть проверена Конституционным Судом РФ. Ежегодные послания Президента РФ Федеральному Собранию представляют собой официальный документ большой политической значимости, но не содержат норм права и поэтому не носят нормативного характера.

2. Постановления Правительства РФ. Обязательны к исполнению в Российской Федерации. Особенностью актов Правительства является то, что они могут быть приняты на основании и часто во исполнение законов РФ, а также указов Президента РФ. Постановления Правительства РФ подписываются Председателем Правительства РФ и подлежат официальному опубликованию не позднее 15 дней со дня их принятия.

3. Приказы, инструкции, уставы, положения министерств, ведомств, государственных комитетов. Эти акты, принимаемые на основе и в соответствии с законами РФ, указами Президента РФ, постановлениями Правительства РФ, регулируют общественные отношения, находящиеся, как правило, в пределах компетенции данной исполнительной структуры. Однако есть среди них и такие, которые имеют общее значение, выходят за рамки конкретного министерства и ведомства, распространяются на широкий круг субъектов. Например, акты Министерства финансов, Министерства внутренних дел, Центрального банка, Министерства РФ по налогам и сборам, Государственного таможенного комитета, Федерального горного и промышленного надзора, Федеральной службы безопасности и т.п.

4. Решения и постановления местных органов государственной власти (например, областных представительных, законодательных структур - Саратовской областной Думы, Астраханского областного Представительного Собрания).

5. Решения, распоряжения, постановления местных органов государственного управления (например, областных глав администраций, губернаторов и пр.).

6. Нормативные акты муниципальных (негосударственных) органов. Эти акты принимаются в пределах компетенции названных структур и действуют на территории соответствующих городов, районов, сел, поселков, микрорайонов и т.п.

7. Локальные нормативные акты. Это нормативные предписания, принятые на уровне конкретного предприятия, учреждения и организации и регулирующие их внутреннюю жизнь (например, правила внутреннего трудового распорядка).

Следовательно, законы и подзаконные акты представляют собой две большие группы нормативных актов, в свою очередь подразделяющиеся на соответствующие виды.

2.3. Указы Президента Российской Федерации как объект судебного 
контроля

Особый вклад в "дело укрепления" указного права в современной России внес Конституционный Суд Российской Федерации. В Постановлении от 30 апреля 1996 года на основании того, что "Президент является гарантом Конституции и обеспечивает согласованное функционирование и взаимодействие органов государственной власти", был сделан вывод, что "не противоречит Конституции Российской Федерации издание им указов, восполняющих пробелы в правовом регулировании по вопросам, требующим законодательного решения, при условии, что такие указы не противоречат Конституции Российской Федерации и федеральным законам, а их действие во времени ограничивается периодом до принятия соответствующих законодательных актов"
.

Дополнительно к этому Конституционный Суд установил, что "само по себе отнесение того или иного вопроса к ведению Российской Федерации (ст. 71 Конституции) не означает невозможности его урегулирования иными, помимо закона, нормативными актами, кроме случаев, когда сама Конституция исключает это, требуя для решения конкретного вопроса принятия именно федерального конституционного или федерального  закона"
. Тем самым для объектов президентского нормотворчества был предоставлен еще больший простор в ущерб полномочиям парламента и предмету закона
.

Конституционный Суд, указал и на еще один важный момент деятельности главы государства - обеспечение взаимодействия всех властей. В Постановлении Конституционного Суда РФ от 4 апреля 2002 года N 8-П
 указывалось, что механизм отрешения высшего должностного лица субъекта Федерации от должности обеспечивает необходимый в процессе применения Президентом России указанной меры федерального воздействия баланс законодательной, исполнительной и судебной власти и их согласованное взаимодействие.

Глава 3. Указы Президента Российской Федерации как источники норм отдельных отраслей права

Президент в соответствии с Конституцией обладает широким кругом полномочий, вытекающих из его статуса как главы государства и обеспечивающих ему возможность выполнять закрепленные за ним функции.

Эти полномочия затрагивают по сути дела все стороны государственной деятельности, их можно обобщить по следующим сферам. Полномочия, связанные с:

1) формированием федеральных органов государственной власти. В качестве примера реализации указанных полномочий можно привести следующие Указы:
- Указ Президента РФ от 20.05.2004 N 649 (ред. от 30.06.2006)
"Вопросы структуры федеральных органов исполнительной власти" / "Российская газета", N 106, 22.05.2004.
- Указ Президента РФ от 09.03.2004 N 314(ред. от 23.12.2005, с изм. от 27.03.2006) "О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти " / "Российская газета", N 50, 12.03.2004.
- Указ Президента РФ от 01.09.2000 N 1602 (ред. от 28.06.2005)
"О Государственном Совете Российской Федерации" / "Собрание законодательства РФ", 04.09.2000, N 36, ст. 3633;
2) участием в законотворчестве:

- Указ Президента РФ от 15.03.2000 N 511(ред. от 28.06.2005)
"О Классификаторе правовых актов" / "Собрание законодательства РФ", 20.03.2000, N 12, ст. 1260.
- Указ Президента РФ от 23.05.1996 N 763 (ред. от 28.06.2005) "О порядке опубликования и вступления в силу актов Президента Российской Федерации, Правительства Российской Федерации и нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти" / "Собрание законодательства РФ", 27.05.1996, N 22, ст. 2663;

3) функционированием исполнительных органов государственной власти:
- Указ Президента РФ от 11.08.2003 N 960 (ред. от 28.12.2006)
"Вопросы Федеральной Службы Безопасности Российской Федерации" / "Российская газета", N 161, 15.08.2003.

 - Указ Президента РФ от 16.08.2004 N 1085 (ред. от 30.11.2006)
"Вопросы Федеральной Службы по техническому и экспортному контролю" (выписка) / "Собрание законодательства РФ", 23.08.2004, N 34, ст. 3541.

- Указ Президента РФ от 28.07.2004 N 976 (ред. от 31.08.2006)
"Вопросы Федеральной Службы Российской Федерации по контролю за оборотом наркотиков" / "Собрание законодательства РФ", 02.08.2004, N 31, ст. 3234.
- Указ Президента РФ от 19.07.2004 N 928 (ред. от 01.08.2006) "Вопросы Федеральной миграционной службы" / "Собрание законодательства РФ", 26.07.2004, N 30, ст. 3150.

4) обеспечением осуществления полномочий федеральной государственной власти на всей территории Российской Федерации;

- Указ Президента РФ от 24.08.2004 N 1102 "Об утверждении положения об управлении Президента Российской Федерации по работе с обращениями граждан" / "Собрание законодательства РФ", 30.08.2004, N 35, ст. 3609.

- Указ Президента РФ от 28.02.1995 N 221 (ред. от 08.04.2003) "О мерах по упорядочению государственного регулирования цен (тарифов)" / "Собрание законодательства РФ", 06.03.1995, N 10, ст. 859.
5) внешней политикой и обороной;

- Указ Президента РФ от 29.06.1998 N 733 "Об управлении федеральной собственностью, находящейся за границей" / "Собрание законодательства РФ", N 27, 06.07.1998, ст. 3149.
- Указ Президента РФ от 12.05.2004 N 611 (ред. от 03.03.2006)
"О мерах по обеспечению информационной безопасности Российской Федерации в сфере международного информационного обмена" / "Собрание законодательства РФ", N 27, 06.07.1998, ст. 3149.

6) иными сферами государственной деятельности.

- Указ Президента РФ от 22.09.2006 N 1042 "О первоочередных мерах по обеспечению безопасности дорожного движения" / "Собрание законодательства РФ", 25.09.2006, N 39, ст. 4040.
- Указ Президента РФ от 30.09.2004 N 1258 (ред. от 09.08.2006)
"Вопросы денежного довольствия военнослужащих" / "Собрание законодательства РФ", 11.10.2004, N 41, ст. 4017.

- Указ Президента РФ от 01.08.2006 N 814 "Вопросы межведомственной комиссии по реализации государственной программы по оказанию содействия добровольному переселению в Российскую Федерацию соотечественников, проживающих за рубежом" / "Собрание законодательства РФ", 07.08.2006, N 32, ст. 3533.
- Указ Президента РФ от 20.03.2006 N 231 (ред. от 25.07.2006) "О военно-промышленной комиссии при Правительстве Российской Федерации" / "Собрание законодательства РФ", 27.03.2006, N 13, ст. 1360.
На Президента возложен Конституцией ряд полномочий, связанных с деятельностью парламента (ст. 84). Он назначает выборы Государственной Думы в соответствии с Конституцией и федеральным законом; распускает Государственную Думу в случаях и порядке, предусмотренных Конституцией.

Президент подписывает и обнародует федеральные законы Российской Федерации, обладает правом отлагательного вето (ст. 107 Конституции).

При отклонении федерального закона мотивы принятого Президентом решения должны быть сообщены обеим палатам Федерального Собрания. Право вето Президент использовал многократно, преимущественно по мотивам несоответствия норм принятых законов положениям и принципам Конституции, нарушения этими законами прав и свобод человека и гражданина, противоречия другим законам.

В соответствии с Постановлением Конституционного Суда Российской Федерации от 22 апреля 1996 г. по делу о толковании отдельных положений ст. 107 Конституции Президент как гарант Конституции вправе вернуть федеральный закон в случае нарушения установленного порядка его принятия, если эти нарушения ставят под сомнение результаты волеизъявления палат Федерального Собрания и само принятие закона. В таком случае федеральный закон не может считаться принятым, а его возвращение в палаты Федерального Собрания - отклонением в смысле ч. 3 ст. 107 Конституции.

Президент вносит законопроекты в Государственную Думу, т.е. обладает правом законодательной инициативы; наделен полномочиями обращаться в Конституционный Суд с запросами о соответствии Конституции РФ предусмотренных в ст. 125 нормативных актов, о толковании Конституции. Президент имеет право, наряду с другими субъектами, указанными в ст. 134 Конституции, вносить предложения о поправках и пересмотре положений Конституции
.

Для определения порядка реализации права законодательной инициативы Президента и его участия в законотворческом процессе при принятии федеральных законов Указом Президента от 13 апреля 1996 г. утверждено Положение о порядке взаимодействия Президента Российской Федерации с палатами Федерального Собрания Российской Федерации в законотворческом процессе (с изменениями и дополнениями). В названном Положении определены задачи Администрации Президента, ее структурных подразделений, задачи полномочных представителей Президента в палатах Федерального Собрания по разработке проектов законов, предполагаемых Президентом к внесению в Государственную Думу, по представлению законопроектов на заседаниях палат; по обоснованию позиции Президента при отклонении им федеральных законов; по обоснованию кандидатур, вносимых Президентом на соответствующие, предусмотренные Конституцией должности, и проч.

Президент назначает также своего полномочного представителя в Конституционном Суде Российской Федерации, Положение об обеспечении деятельности которого утверждено Указом от 31 декабря 1996 г.

Наибольший объем полномочий закреплен за Президентом в сфере, связанной не только с формированием, но и с деятельностью исполнительной власти.

Кроме решения вопросов о составе Правительства, Президент имеет право председательствовать на его заседаниях, принимает решения об отставке Правительства. Постановления и распоряжения последнего в установленных Конституцией случаях могут быть отменены Президентом. Перед вновь избранным Президентом Правительство слагает свои полномочия.

Установление системы и структуры исполнительных органов отнесено к полномочиям Президента. Под системой понимается определение видов этих органов. Так, Указом от 14 августа 1996 г. "О системе федеральных органов исполнительной власти" (с изменениями и дополнениями, внесенными Указами от 22 августа и 6 сентября 1996 г.) установлено, что в эту систему входят министерства, государственные комитеты, федеральные комиссии, федеральные службы, российские агентства, федеральные надзоры, а также Управление делами Президента.

Федеральные органы исполнительной власти создаются только с такими наименованиями и статусом, которые предусмотрены Указом.

Президент определяет не только систему, но и структуру федеральных органов исполнительной власти, т.е. устанавливает конкретный их перечень. Эта структура утверждается каждым новым Президентом при решении вопроса о формировании Правительства. В Указе о структуре федеральных органов исполнительной власти определяются те изменения, которые вносятся в структуру этих органов, т.е. устанавливается, какие органы упраздняются, каким органам передаются их полномочия, какое наименование придается органам, каково число заместителей Председателя Правительства. Этим же указом фиксируется конкретный перечень действующих Министерств, Государственных комитетов, федеральных комиссий, федеральных служб и других органов
. 

Президент в соответствии с Конституцией, федеральными конституционными законами, федеральными законами руководит деятельностью целого ряда федеральных органов исполнительной власти. Среди них: МВД, МЧС, МИД, Министерство обороны, Министерство юстиции, а также федеральные службы: фельдъегерская; разведки; железнодорожных войск; безопасности; налоговой полиции; охраны; пограничная; специального строительства и некоторые иные органы: Управление делами Президента; Комитет Российской Федерации по военно-техническому сотрудничеству с иностранными государствами; Главное управление специальных программ Президента, Государственная техническая комиссия при Президенте. Президент утверждает по представлению Председателя Правительства положения о них и назначает их руководителей, а также осуществляет иные полномочия как Верховный Главнокомандующий Вооруженными Силами Российской Федерации и Председатель Совета Безопасности. Правительство координирует деятельность названных органов
.

В реализации этих функций Президента важное значение имеет такой орган, как Государственный Совет Российской Федерации, а также институт полномочных представителей Президента в федеральных округах.

Государственный Совет Российской Федерации был образован в связи с изменением порядка формирования Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации с тем, чтобы обеспечить участие глав исполнительной власти, высших должностных лиц субъектов Федерации, переставших быть членами Совета Федерации, в решении важных вопросов государственной жизни, обеспечить наиболее эффективный учет интересов и потребностей субъектов Федерации.

Указом Президента от 1 сентября 2000 г. было утверждено Положение о Государственном Совете Российской Федерации
. По своему статусу Государственный Совет является совещательным органом, содействующим реализации полномочий Президента по вопросам обеспечения согласованного функционирования и взаимодействия органов государственной власти. 

По предложению Президента Совет рассматривает проекты Указов, имеющих общегосударственное значение, вопросы исполнения Конституции РФ, федеральных законов, Указов. Совет оказывает содействие Президенту в использовании согласительных процедур, рассматривает проект федерального бюджета.

Указом Президента от 13 мая 2000 г. было произведено изменение и учрежден институт полномочного представителя Президента в федеральном округе
. Этим Указом было утверждено Положение о полномочном представителе Президента в федеральном округе. Необходимость указанного преобразования была вызвана потребностями создания лучших условий для реализации Президентом своих конституционных полномочий, повышения эффективности деятельности федеральных органов государственной власти и контроля за исполнением их решений. Образовано семь федеральных округов: Центральный, Северо-Западный, Южный, Приволжский, Уральский, Сибирский, Дальневосточный.

Характеризуя полномочия Президента по отношению к органам исполнительной власти субъектов Федерации, следует указать, что:

1) Президент вправе приостанавливать действие актов органов исполнительной власти субъектов Федерации в случае противоречия этих актов Конституции РФ и федеральным законам, международным обязательствам Российской Федерации или в случае нарушения прав и свобод человека и гражданина до решения этого вопроса соответствующим судом;

2) Президент может использовать согласительные процедуры для разрешения разногласий между органами государственной власти Федерации и ее субъектов, а также между органами государственной власти субъектов. В случае недостижения согласованного решения он может передать разрешение спора на рассмотрение соответствующего суда (ст. 85 Конституции РФ);

3) в случаях, предусмотренных Федеральным законом
, Президент управомочен своим Указом выносить предупреждение законодательному органу субъекта Федерации об устранении установленных решением суда нарушений. Если в течение 3-х месяцев решение суда не исполняется, Президент вносит в Государственную Думу проект федерального закона о роспуске данного законодательного (представительного) органа субъекта;

4) Президент вправе в предусмотренных федеральным законом случаях отрешать от должности высшее должностное лицо (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти), что влечет за собой отставку возглавляемого указанным лицом высшего исполнительного органа государственной власти. Отрешению предшествует предупреждение на основе решения суда о незаконности изданного данным лицом нормативного акта, неисполнение решения суда в течение двух месяцев. В необходимых случаях Президент может назначить временно исполняющего обязанности высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа) субъекта Федерации на период до вступления в должность вновь избранного.

Как глава государства, Президент Российской Федерации обладает широкими полномочиями во внешнеполитической и военной областях. Президент осуществляет руководство внешней политикой; определяет основные ее направления, ведет переговоры и подписывает международные договоры Российской Федерации; подписывает ратификационные грамоты, принимает верительные и отзывные грамоты аккредитуемых при нем дипломатических представителей; назначает и отзывает дипломатических представителей России в иностранных государствах и международных организациях после консультаций с соответствующими комитетами или комиссиями палат Федерального Собрания Российской Федерации.

Президент РФ утверждает военную доктрину Российской Федерации; является Верховным Главнокомандующим Вооруженными Силами России; назначает и освобождает высшее командование Вооруженных Сил; присваивает высшие воинские звания; формирует и возглавляет Совет Безопасности Российской Федерации, статус которого определяется федеральным законом.

Президент обладает и иными полномочиями, вытекающими из его статуса как главы государства. К таким полномочиям относятся решение вопросов гражданства, предоставления политического убежища; награждение государственными наградами Российской Федерации, присвоение почетных званий Российской Федерации и высших специальных званий; осуществление помилования.

Указом Президента от 2 марта 1994 г. (в редакции Указа от 1 июня 1995 г.) утверждено Положение о государственных наградах Российской Федерации
.

Указом Президента от 30 декабря 1995 г. установлены почетные звания и утверждены Положения о почетных званиях, а Распоряжением Президента от 3 апреля 1997 г. утверждена Инструкция о порядке вручения орденов, медалей, знаков отличия, нагрудных знаков к почетным званиям Российской Федерации.

Для выполнения своих полномочий Президент формирует Администрацию Президента Российской Федерации, что закреплено на конституционном уровне (п. "и" ст. 83). Ее статус, структура, задачи и организация деятельности урегулированы в Положении об Администрации Президента Российской Федерации, утвержденном Указом Президента от 2 октября 1996 г. с изменениями и дополнениями в редакции от 7 августа 2000 г.
.

В соответствии с Указом Президента "О формировании Администрации Президента Российской Федерации" от 3 июня 2000 г. в состав Администрации входят Руководитель Администрации, его заместители, иные должностные лица, а также самостоятельные подразделения. В числе последних четыре главных управления, аппарат Совета Безопасности, Секретариат Руководителя Администрации; 13 Управлений, Канцелярия Президента, референтура Президента (на правах управления); аппараты полномочных представителей Президента в федеральных округах.

Руководитель Администрации имеет 10 заместителей, в том числе двух первых. В состав Администрации входят также следующие должностные лица: полномочные представители Президента в Совете Федерации, Государственной Думе, в Конституционном Суде; пресс-секретарь Президента; руководитель протокола Президента, заведующий Канцелярией Президента; помощники Президента; его советники; старший референт.

Указами Президента утверждаются Положения о подчиненных ему непосредственно самостоятельных подразделениях Администрации Президента (Положение об Управлении протокола Президента; Положение о Канцелярии Президента; Положение о службе безопасности Президента и др.).

Указом от 27 октября 2000 г. было утверждено "Положение о Референтуре Президента Российской Федерации".

Указы и распоряжения Президента Российской Федерации, главы государства, являются важным источником конституционного права.  Обладая широкими полномочиями, Президент реализует свою компетенцию путем издания указов и распоряжений, которые обязательны для исполнения на всей территории Российской Федерации. Как указывалось ранее, в ст. 90 Конституции подчеркивается, что указы и распоряжения не должны противоречить Конституции Российской Федерации и федеральным законам. В Конституции России предусмотрено также, что Указы Президента о введении военного положения и введении чрезвычайного положения подлежат утверждению Советом Федерации (ст. 102).

Источниками гражданского права являются: общепризнанные нормы международного права; Конституция РФ; Гражданский Кодекс Российской Федерации; федеральные законы, регулирующие правоотношения в области гражданского права; иные акты, содержащие нормы гражданского права.

Иные акты, содержащие нормы гражданского права, включают в себя указы Президента РФ (п. 3 ст. 3 ГК РФ), постановления Правительства РФ (п. 4 ст. 3 ГК РФ) и нормативные акты министерств и иных федеральных органов исполнительной власти (п. 7 ст. 3 ГК РФ).

Указ Президента РФ, если он не противоречит ГК РФ или иному федеральному закону, может быть принят по любому вопросу, входящему в компетенцию Президента (ст. ст. 80 - 90 Конституции РФ), за исключением случаев, когда этот вопрос согласно ГК РФ или иному федеральному закону может быть урегулирован только законом. В указах Президента РФ могут содержаться нормы гражданского права двух категорий. Одна преследует цель конкретизации гражданских федеральных законов. Нормы второй категории предназначены для регулирования отношений, по которым законы еще не приняты или в принятии которых вообще нет необходимости
.

Итак, для нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, затрагивающих права, свободы и обязанности человека и гражданина, устанавливающих правовой статус организаций или имеющих межведомственный характер, установлены два обязательных условия вступления в силу:

1) официальное опубликование (п. 1 Указа Президента РФ от 23 мая 1996 г. N 763);

2) государственная регистрация (п. 10 Указа Президента РФ от 23 мая 1996 г. N 763).

Согласно п. 12 Разъяснений о применении Правил подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации, утвержденных Приказом Минюста РФ от 14 июля 1999 г. N 217
, государственной регистрации подлежат все нормативные правовые акты вне зависимости от количества квалифицирующих признаков (один, несколько или все).

Указы Президента РФ должны соответствовать ГК РФ
 и иным федеральным законам; постановления Правительства РФ – ГК РФ, иным федеральным законам и указам Президента РФ; наконец, акты министерств и иных федеральных органов исполнительной власти – ГК РФ, иным федеральным законам, указам Президента РФ и постановлениям Правительства РФ.

Подзаконные акты играют ведущую роль в системе источников предпринимательского права. Указы как средство регулирования предпринимательских отношений призваны восполнить пробелы в решении законом тех или иных вопросов. Такую задачу решил, например, Указ Президента РФ "Об аудиторской деятельности в Российской Федерации" и др. 

Среди подзаконных актов следует рассмотреть указы Президента РФ, которые играют ведущую роль как источники трудового права. Они обязательны для исполнения на всей территории РФ. По своему значению находятся на третьем месте вслед за Конституцией РФ и федеральными законами. В порядке иерархии после федеральных законов, указов Президента РФ, постановлений Правительства РФ, иных нормативных актов РФ к источникам трудового права относятся также законы и иные нормативные правовые акты субъектов РФ, которые действуют в пределах субъекта РФ. Их действие основано на конституциях или уставах субъектов РФ. Указанные законы и акты не должны противоречить Конституции РФ и федеральным нормативным правовым актам (ст. 76 Конституции РФ).

Источники административного права - это внешние формы выражения административно-правовых норм. В практическом варианте имеются в виду юридические акты различных государственных органов, содержащие такого рода правовые нормы, т.е. нормативные акты.

Многообразие административно-правовых норм предполагает и многообразие содержащих и выражающих их источников. Также на третьем месте по значению - нормативные указы Президента РФ (ст. 90 Конституции РФ), а также утверждаемые его указами положения.

Принципиальное значение имеют Указы Президента РФ: "О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти" от 9 марта 2004 г.
; "О полномочном представителе Президента Российской Федерации в федеральном округе" от 13 мая 2000 г.
; "О Государственном совете Российской Федерации" от 1 сентября 2000 г.
 и др. Следует указать также на утверждаемые им положения о федеральных органах исполнительной власти (например, о Министерстве юстиции РФ и др.).

Источниками административного права являются и указы высших должностных лиц субъектов РФ.

Указы Президента являются значимым источником ювенального права (представляет собой совокупность норм, регулирующих права, обязанности, гарантии и ответственность несовершеннолетних во всех сферах их жизнедеятельности).

В последние десятилетия XX века мировое сообщество обратило внимание на необходимость особой правовой защиты несовершеннолетних. Знаковым событием стало принятие 20 ноября 1989 г. на 44-й сессии Генеральной ассамблеи ООН Конвенции о правах ребенка
, к которой 13 июня 1990 г. присоединилась Россия.

Подписав главный международный документ в сфере защиты прав несовершеннолетних, государство взяло на себя обязательство привести в соответствие с ним национальное законодательство. Определенные шаги в этом направлении уже сделаны. В России в соответствии с международными документами созданы основы национального законодательства, направленного на защиту интересов детей. Так, был принят Федеральный закон от 24 июля 1998 г. N 124-ФЗ "Об основных гарантиях прав ребенка в Российской Федерации"
; разработаны Основные направления государственной социальной политики по улучшению положения детей в Российской Федерации до 2000 г. (Национальный план действий в интересах детей), утвержденные Указом Президента РФ от 14 сентября 1995 г. N 942
. 

В качестве источника уголовно-процессуального права нормативные указы Президента РФ как главы государства подлежат применению судами при разрешении конкретных судебных дел, если они не противоречат Конституции РФ и федеральным законам (ч. 3 ст. 90 Конституции РФ).

Круг экологических вопросов, по которым издаются указы и распоряжения Президента РФ, практически не ограничен. В числе указов Президента РФ следует назвать Указ Президента РФ от 16 декабря 1993г. "О федеральных природных ресурсах", Указ Президента РФ от 4 февраля 1994г. "О государственной стратегии РФ по охране окружающей среды и обеспечению устойчивого развития" и другие.

Итак, указы Президента РФ являются важным источником разных отраслей права.
Заключение

Итак, в исследовании рассмотрены история становления и развития указа как источника российского права, нормативность указов Президента Российской Федерации; проанализирован процесс подготовки указов Президента Российской Федерации; определены особенности действия указов Президента Российской Федерации во времени, в пространстве и по кругу лиц; исследована правовая основа издания указов Президента Российской Федерации; определено соотношение указов Президента Российской Федерации и иных федеральных правовых актов, правовых актов субъектов Российской Федерации; рассмотрены указы Президента Российской Федерации как объект судебного контроля; определено значение указов Президента Российской Федерации как источника норм отдельных отраслей права.

Этимологически "указ" (заимствование из польского языка) означает "письменное приказание, повеление государя". С момента появления этот источник российского права оказывал значительное влияние на развитие правовой системы. Указами регулировались важнейшие отношения в российском обществе в разные периоды его истории. Например, указы сыграли решающую роль в оформлении в России крепостного права. Указ в системе правовых актов России на протяжении её истории занимал неоднозначное место. По свидетельству видного русского юриста Н. М. Коркунова, "до учреждения министерств (в 1802 году) указами назывались все вообще акты всех органов власти, обращенные к подчинённым им местам и лицам".
Ещё до окончательного оформления общерусского права указы были источниками права в отдельных княжествах. Княжеские указы были использованы при издании Судебника 1497 года. Указами назывались отдельные части этого Судебника: "Указ наместникам о суде городском", "О татех указ" и т. д. Вскоре после этого создаются и другие новые сложные формы законодательства - указные книги, в которых систематизировались нормы, не вошедшие в основной текст Судебника. Были сформированы указные книги Поместного и Земского приказов. В период между Судебниками 1497 и 1550 годов и Соборным Уложением 1649 года появились "Новоуказные статьи", которые стали промежуточным этапом кодификации русского права. Исследование истории развития таких правовых актов, как указ и закон, привело к выводу о том, что указ представляет собой конкретную задачу, выдвигаемую правителем и подлежащую выполнению в рамках закона с учётом накопленного опыта взаимодействия с ним. Но в условиях самодержавного строя народ был лишён какого-либо намёка на справедливое законотворчество. Ещё при Иване Грозном в России происходит оформление так называемого «указного права». Именно он положил начало традиции подмены общегосударственных законов, разновидностями которых были судебники, административными предписаниями. Решения, принимаемые в то время Боярской думой и носящие законодательный характер, не утверждались царём, но их правовая значимость была ниже царских указов. Царские указы и указные книги приказов стали одними из источников составления Соборного уложения 1649 года, в которое впоследствии вошли новоуказные статьи о торговле (1653 г.), "о разбоях и душегубстве" (1669 г.), о поместьях и вотчинах (1677). Отдельными указами неоднократно подтверждалась юридическая сила Соборного уложения.
Дальнейшее развитие указа как источника права связано с реформами Петра I. Генеральным регламентом Петра I (от 28 февраля 1720 г.) делается попытка ограничить силу словесно объявляемых указов. 

В современной России возрождение указного права как политико - правового явления связано с введением поста, избранием и деятельностью ее первого Президента.

Современная конституционная модель исходит из особого места Президента в государственном механизме и в системе политического властвования, наделяя его большими полномочиями. Конституционные нормы наделяют его важными полномочиями по взаимодействия с Правительством РФ, законодательной (представительной) и судебной властью. Конституция
 установила «параметры» функционирования института Президента: а) свободные всенародные, прямые и альтернативные выборы; б) четырехлетний срок полномочий; в) запрет на занятие указанного поста более 2-х сроков подряд (ст.81); г) возможность отрешения от должности (ст. 93). Президент является гарантом Основного закона, прав и свобод человека и гражданина. В установленном Конституцией порядке он принимает меры по охране суверенитета Российской Федерации, ее независимости и государственной целостности, обеспечивает согласованное функционирование и взаимодействие органов государственной власти. Президент РФ определяет основные направления внутренней и внешней политики государства, как глава государства представляет Российскую Федерацию внутри страны и в международных отношениях. Он обладает неприкосновенностью
. Президент приступает к исполнению полномочий с момента принесения им присяги и прекращает их выполнение с истечением его срока пребывания в должности с момента принесения присяги вновь избранным главой государства. Глава государства обладает символами президентской власти.
 Общие положения об избрании Президента содержатся в ст. 81 Конституции РФ и в ФЗ от 10.01.2003 г. «О Выборах Президента Российской Федерации».

Президент в соответствии с Конституцией обладает широким кругом полномочий, вытекающих из его статуса как главы государства и обеспечивающих ему возможность выполнять закрепленные за ним функции.

Эти полномочия затрагивают по сути дела все стороны государственной деятельности, их можно обобщить по следующим сферам. Полномочия, связанные с:

1) формированием федеральных органов государственной власти;

2) участием в законотворчестве;

3) функционированием исполнительных органов государственной власти;

4) обеспечением осуществления полномочий федеральной государственной власти на всей территории Российской Федерации;

5) внешней политикой и обороной;

6) иными сферами государственной деятельности.

Распорядительные документы, издаваемые на федеральном уровне, относятся к катего​рии нормативных правовых актов. Нормативный правовой акт - письменный официальный документ, принятый (изданный) в определенной форме правотворческим органом в преде​лах его компетенции и направленный на установление, изменение или отмену правовых норм, т.е. общеобязательных государственных предписаний постоянного или временного характера, рассчитанных на многократное применение. Акты Президента РФ, нормативные акты Правительства РФ, затрагивающие правовой статус граждан, организаций, вступают в силу по истечении семи дней после дня их первой официальной публикации.

Важно подчеркнуть, что законы и подзаконные акты обратной силы не имеют. Придание  обратной силы возможно в двух случаях:

1) если в самом законе об этом сказано;

2) если закон смягчает или вовсе устраняет ответственность.

Нормативные акты утрачивают свою силу (прекращают действие) на следующих основаниях:

- по истечении срока действия акта, на который он был принят;

- в связи с изданием нового акта, заменившего ранее действующий (косвенная отмена);

- на основании прямого указания конкретного органа об отмене данного акта (прямая отмена).

Действие нормативного акта в пространстве определяется территорией, на которую распространяются властные полномочия органа, его издавшего. Под территорией Российской Федерации понимается ее сухопутное и водное пространство внутри государственных границ, воздушное пространство над ними, недра. К ней относится также территория российских дипломатических представительств за рубежом, военные и торговые суда в открытом море, воздушные корабли, находящиеся в полете за пределами страны.

Итак, с 05.06.1996 по настоящее время акты Президента РФ, имеющие нормативный характер, вступают в силу одновременно на всей территории Российской Федерации по истечении семи дней после дня их первого официального опубликования, если в самом акте не установлен иной порядок вступления в силу.

Официальные источники опубликования: "Российская газета" и "Собрание законодательства Российской Федерации".

Иные акты Президента РФ, в том числе акты, содержащие сведения, составляющие государственную тайну, или сведения конфиденциального характера, вступают в силу со дня их подписания.
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ПРИЛОЖЕНИЕ

Образец Указа Президента РФ
УКАЗ

ПРЕЗИДЕНТА РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ
Об утверждении Положения об Организационном
управлении Администрации Президента Российской Федерации
В соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 30 января 1999 г. № 163 «О дополни​тельных мерах по совершенствованию структуры Администрации Президента Российской Федерации» постановляю:

1.Утвердить прилагаемое Положение об Организационном управлении Администрации Президента Российской Федерации.

2. Признать утратившими силу:

Указ Президента Российской Федерации от 16 ноября 1996 г. № 1557 «Об Организационном управле​нии Администрации Президента Российской Федерации» (Собрание законодательства Российской Феде-Рации, 1996, № 48, ст. 5444);

3. Настоящий Указ вступает в силу со дня его подписания.

Президент

Российской Федерации
Инициал имени, фамилия

Москва, Кремль

Номер

Образец распоряжения Президента РФ

РАСПОРЯЖЕНИЕ ПРЕЗИДЕНТА РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Об обеспечении реализации положений Декларации

о дальнейшем единении России и Беларуси

1. Возложить на Председателя Правительства Российской Федерации Фамилия И.О. общее руководство работой по реализации положений Декларации о дальнейшем единении России и Беларуси (далее именуется - Декларация).

2. Возложить:

на Первого заместителя Председателя Правительства Российской Федерации Фамилия И.О. коорди​нацию работы по реализации положений Декларации в части, касающейся согласования финансово-экономических вопросов;

на заместителя Руководителя Администрации Президента Российской Федерации Фамилия И.О. ко​ординацию работы по реализации положений Декларации в части, касающейся согласования политиче​ских вопросов.

3. Утвердить состав российской части рабочей группы по подготовке проекта Договора об объедине​нии России и Беларуси согласно приложению.

5. Настоящее распоряжение вступает в силу со дня его подписания.

Президент

Российской Федерации


Подпись                       Инициал имени, фамилия

Номер

ПРИЛОЖЕНИЕ

к распоряжению Президента

Российской Федерации

СОСТАВ
российской части рабочей группы по подготовке проекта Договора

об объединении России и Беларуси

	Фамилия И.О.


	Министр Российской Федерации по делам Содружества Независимых (руководитель российской части рабочей группы)

Государств
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