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Конституционно-правовая ответственность в России совсем недавно стала реальностью. В силу своей молодости, этот институт не получил пока достаточного закрепления в нормативно-правовых актах, как не сложилась до сих пор широкая практика его применения. Правовое регулирование конституционно-правовой ответственности исчерпывается Федеральным законом «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления», несколькими постановлениями Конституционного Суда и разрозненными нормами иных нормативно-правовых актов.

Следует согласиться с Т.Д. Зражевской, которая полагает, что в настоящее время в стране происходит только становление института конституционной ответственности как меры государственного принуждения. По ее мнению, его возникновение возможно лишь при условии конституционного закрепления принципа разделения государственной власти на ветви (законодательную, исполнительную и судебную) и уровни (органов государственной власти РФ и ее субъектов), а также признания права местного самоуправления самостоятельно решать вопросы местного значения
. Не отрицая значения указанных процессов для развития конституционного права вообще и конституционно-правовой ответственности в частности, отметим, что этот институт в отечественном конституционном праве появился намного раньше, чем произошло закрепление принципа разделения властей и независимости органов местного самоуправления от органов государственной власти. Об этом свидетельствует и целый ряд работ советских ученых, в том числе и самой Т.Д. Зражевской, посвященных конституционно-правовой ответственности
. В то же время нельзя не признать, что в последние годы интерес ученых к проблемам конституционно-правовой ответственности резко возрос. Тем не менее конституционная ответственность только сейчас получает свое закрепление в законодательстве, не разработано до сих пор и большинство теоретических проблем концепции конституционно-правовой ответственности.

Не вызывает сомнений то, что институт конституционно-правовой ответственности будет активно развиваться и совершенствоваться, в том числе и путем выявления в процессе практического применения соответствующих норм недостатков теоретических конструкций. «В рамках построения правового государства необходимо повышение роли конституционной ответственности в системе юридической ответственности»
. При этом конституционная ответственность теряет практический смысл, если в стране отсутствует система контроля над деятельностью государственных органов
.

Можно выделить несколько направлений дальнейшего совершенствования нормативно-правового регулирования конституционно-правовой ответственности.

1. Закрепление в законодательстве России, как федеральном, так и субъектов Федерации, составов конституционно-правовых деликтов. В настоящее время состав конституционно-правового деликта зачастую не имеет полной формулировки в законодательстве, отдельные его элементы выводятся только путем толкования.

Как отмечает В.А. Виноградов, «конституционные деликты мало исследовались. Отсутствует характеризующий их категориальный аппарат. Заметим, что конституционно-правовые нормы не формулируют, за редким исключением, составы деликтов в чистом виде. В таких случаях они просматриваются лишь в общих чертах. Остаются вопросы в отношении особенностей конституционных деликтов, критериев их отграничения от других правонарушений. Описание большинства конституционных деликтов настолько отличается от соответствующих характеристик, например, преступлений, административных правонарушений, что требуется “достраивать” их до общей модели неправомерного поведения. Поэтому в настоящее время выделение конституционных деликтов возможно в основном только путем научного анализа»
. Отсутствие четких юридических оснований привлечения субъекта к конституционно-правовой ответственности свидетельствует либо о пробеле в конституционном законодательстве, либо о том, что в данном случае налицо лишь политическая ответственность.

В литературе высказано мнение о том, что невозможно «дать точный перечень обстоятельств, которые могут служить основанием конституционной ответственности»
. В то же время закрепление такого перечня необходимо, поскольку обязательным условием наступления юридической ответственности является наличие в действиях лица состава правонарушения, указанного в законе. В противном случае может наступить политическая, моральная или иная, но не юридическая ответственность. 

Несомненно, применительно к ряду субъектов ответственности будет крайне сложно сформулировать исчерпывающий перечень составов деликта. Так, например, мировая практика почти не знает закрепления составов деликтов для органов исполнительной власти государства. Нет ничего подобного и в Конституции России. Ответственность Правительства РФ, как и большинства правительств мира, носит в основном политический характер. Однако это не означает полной невозможности появления в Федеральном конституционном законе «О Правительстве Российской Федерации» каких-либо нормативных оснований для отставки Правительства. Некоторый прообраз конституционно-правовой ответственности Правительства закреплен в Бюджетном кодексе РФ. Согласно ст. 273, если представительный орган отклоняет отчет об исполнении бюджета по мотивам несоответствия исполнения бюджета утвержденному закону (решению) о бюджете, то указанный орган вправе возбудить процедуру выражения недоверия соответствующему органу исполнительной власти и его должностным лицам, а также отзыва выборных должностных лиц
.

Главный же недостаток российской конструкции ответственности органов исполнительной власти состоит в отсутствии конституционно-правовой ответственности министров Правительства, в том числе и перед парламентом (прежде всего, перед парламентом). Этот институт достаточно развит в мировой практике, и заимствование его наилучших сторон вполне возможно даже в рамках Конституции РФ. 

Кроме того, конституционно-правовые деликты разбросаны по различным правовым актам, не кодифицированы и не систематизированы. Такое положение недопустимо, оно ограничивает возможности применения конституционно-правовой ответственности. В Российской Федерации почти сложилась система нормативно-правовых актов, регламентирующих статус тех или иных органов государственной власти как самой Федерации, так и ее субъектов. Закрепление конституционно-правовой ответственности как важного элемента правового статуса органа государственной власти или местного самоуправления либо должностного лица такого органа вполне реально в рамках данных нормативно-правовых актов. В то же время наиболее удачным представляется принятие специального закона.

2. Расширение нормативно-правовой базы конституционно-правовой ответственности. Недостаточное правовое регулирование института конституционно-правовой ответственности выражается в отсутствии необходимых норм, прежде всего в Конституции РФ. Легитимность конституционно-правовой ответственности вытекает из закрепленных Основным Законом основ конституционного строя Российской Федерации как демократического правового государства, обязанного обеспечивать признание, соблюдение и защиту целого комплекса конституционных ценностей: прав и свобод личности, суверенитета, государственной целостности, единства системы государственной власти, единства экономического пространства и т. д. Однако даже сам термин «конституционно-правовая ответственность» в Конституции России не упоминается. 

В качестве примера конституционного регулирования вопросов конституционной ответственности можно привести положения Конституции Республики Польша 1997 г. (ст. 198), где прямо предусмотрена конституционная ответственность: указаны лица, которые несут «за нарушение Конституции или закона в связи с занимаемой должностью или в сфере исполнения своих служебных обязанностей конституционную ответственность»
.

Наиболее оптимально было бы внести в Конституцию РФ главы, регламентирующей ответственность органов публичной власти. Общепризнанной является, например, необходимость включения в Конституцию института федерального принуждения. В то же время резервы для совершенствования института конституционно-правовой ответственности есть и в рамках Конституции РФ 1993 г. Так, следует признать целесообразным принятие федерального закона о конституционно-правовой ответственности, а с учетом близости конституционно-правовой и муниципально-правовой ответственности можно было бы принять федеральный закон «О публично-правовой ответственности органов государственной власти и местного самоуправления и их должностных лиц». 

Принятие подобного федерального конституционного закона, как предлагает Н.М. Колосова
, к сожалению, невозможно, поскольку это не предусмотрено Конституцией России. Содержанием федерального закона о публично-правовой ответственности должны стать следующие положения:

· всеобщий характер публично-правовой ответственности, распространение его на все без исключения органы публичной власти (государственной власти и местного самоуправления), введение публично-правовой ответственности политических партий;

· четко определенное содержание понятия «иммунитет, индемнитет органа государственной власти, его члена, должностного лица», пределы этого иммунитета и механизм его лишения, установление публично-правовой ответственности более широкого круга должностных лиц – всех лиц, осуществляющих публичную власть;

· исчерпывающий перечень оснований для применения мер ответственности, подробное регулирование всех элементов состава конституционного деликта;

· санкции публично-правовой ответственности, необходимое расширение существующего сегодня круга санкций публично-правовой ответственности;

· перечень органов, уполномоченных на совершение необходимых действий, направленных на установление признаков деяния, влекущего наступление публично-правовой ответственности, форму и содержание указанных действий;

· четкое разграничение на умышленные и неосторожные действия, влекущие наступление ответственности;

· детальное регулирование процессуального порядка применения мер публично-правовой ответственности;

· гарантии прав должностных лиц и членов органов государственной власти и порядок обжалования ими совершаемых в отношении них действий;

· сроки вступления в силу данного закона до вступления в должность органов и должностных лиц, подпадающих под действие его норм;

· основания и формы освобождения от должности недееспособных должностных лиц и лиц, утративших доверие избирателей или назначившего их органа.

Возможно, все перечисленные вопросы одним только предлагаемым законом решены быть не могут. Возможно, это – предмет нескольких нормативно-правовых актов, требующих тщательной проработки и сбалансированного подхода или даже формирования новой комплексной отрасли публичного права. Эффективная реализация конституционно-правовой ответственности предполагает возможность создания системы нормативно-правовых актов на всех уровнях правового регулирования – федеральном, региональном и местном. При этом основная тяжесть падает на федерального законодателя, поскольку необходимые гарантии соблюдения прав привлекаемых к ответственности лиц, закрытый перечень конституционно-правовых санкций и перечень конституционно-правовых деликтов должны найти свое закрепление именно на федеральном уровне, чтобы обеспечить единство принципов привлечения к конституционно-правовой ответственности и необходимую защиту прав человека и гражданина на всей территории Российской Федерации.

При этом следует признать недостаточной теоретическую базу публично-правовой ответственности. Для дальнейшего развития отрасли права, отрасли законодательства в части регулирования конституционно-правовой ответственности необходимо создание целостной научной концепции конституционно-правовой ответственности. Как справедливо отмечается в литературе, «идущие в России процессы развития институтов публичной власти вызывают необходимость введения в законодательство новых механизмов юридической ответственности тех или иных субъектов властных отношений. При этом правовая теория явно отстает от потребностей практики, оказывается неспособной играть роль поводыря для законодателя и правоприменителя, вооружать их точными знаниями, касающимися оснований, принципов и процедур применения данной ответственности»
.

3. Совершенствование процессуальной формы реализации конституционно-правовой ответственности. 

Серьезным недостатком конституционно-правовой ответственности является то, что единой процедурной формы ее примене​ния не существует
. Почти каждой конституционно-правовой санкции соответствует особый порядок ее назначения и исполнения, который в ряде случаев вообще не урегулирован законодательством. В большинстве случаев имеющегося правового регулирования крайне недостаточно. Это относится, например, к отрешению от должности Президента РФ в порядке импичмента. При этом, в отличие от большинства иных видов юридической ответственности, не существует единого акта, в котором регулировался бы порядок привлечения к конституционно-правовой ответственности.

Отсутствие четких оснований и порядка привлечения к конституционно-правовой ответственности оставляет слишком большое поле для собственного усмотрения лица, применяющего меры ответственности, создают почву для злоупотреблений, нивелируют важнейший принцип неотвратимости наступления ответственности. 

Краткость нормативных положений в этой области понудила Конституционный Суд к следующему тезису: «Содержание элементов процедуры применения конституционно-правовой ответственности законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации, а также их высших должностных лиц подлежит толкованию в процессе правоприменительной практики федеральных органов государственной власти, а при возникновении споров материально-правового или процессуального характера при применении этой процедуры – судами. Конституционный Суд Российской Федерации при рассмотрении отнесенных к его компетенции дел дает конституционное истолкование положений о такой ответственности»
. 

Четкая процессуальная форма – одна из главных гарантий соблюдения прав лица, привлекаемого к ответственности. В рамках процессуальной формы должны быть закреплены субъект, инициирующий дело о привлечении к ответственности, принципы рассмотрения дел, порядок и формы доказывания юридических фактов, акты, принимаемые в процессе рассмотрения дела об ответственности, финальный акт, которым заканчивается рассмотрение подобных дел. 

Целесообразным представляется предложение А.А. Безуглова и С.А. Солдатова о том, что применение конституционно-правовой ответственности должно сопровождаться изданием юрисдикционного акта, состоящего из четырех частей: вводной (наименование акта, место и дата принятия, наименование органа, принявшего акт), описательной (описание фактов, ставших предметом рассмотрения), мотивировочной (анализ фактических обстоятельств и указание на правовые нормы, которыми руководствуется орган или должностное лицо, издавшие акт) и резолютивной (формулируется решение по делу)
. Принятие такого акта внесет ясность в то, какого рода ответственность применена, конституционно-правовая или политическая, и позволит избежать произвола со стороны органа или должностного лица, правомочного применять меры ответственности. 

Процессуальная форма привлечения к различным видам юридической ответственности, как правило, кодифицирована. Из всего института конституционно-правовой ответственности наиболее просто можно унифицировать и объединить в один акт именно процессуальные нормы. Такая систематизация законодательства позволит создать единый, непротиворечивый порядок привлечения к конституционно-правовой ответственности. 

4. Расширение роли органов судебной власти в реализации конституционно-правовой ответственности. 

В силу своей природы, именно суды являются основными субъектами привлечения к различным видам ответственности. «Судебный порядок реализации конституционно-правовой ответственности представляется наиболее целесообразным, поскольку востребование суда как независимого и беспристрастного по своей природе и в качестве такового участвующего в решении вопросов о применении мер конституционно-правовой ответственности предполагает соблюдение конституционных гарантий правосудия»
. Однако участия судов в реализации конституционно-правовой ответственности недостаточно. В сущности, они активно участвуют только в привлечении к конституционно-правовой ответственности органов и должностных лиц местного самоуправления, а также, отчасти, органов государственной власти субъектов РФ.

В различных странах предусматриваются разные органы судебной власти, участвующие в реализации конституционно-правовой ответственности: конституционный суд, верховный суд, специальный трибунал. В России особенно подходит для этой роли Конституционный Суд. Однако загруженность суда делами о проверке соответствия нормативно-правовых актов Конституции РФ не позволит ему выступать субъектом привлечения к конституционно-правовой ответственности. Возможно, более целесообразно создать специальный трибунал, к чьей компетенции относилось бы привлечение к ответственности должностных лиц, систематизация и унификация практики подобных дел и разработка предложений о совершенствовании материальных и процессуальных аспектов привлечения к конституционно-правовой ответственности органов государственной власти и местного самоуправления и их должностных лиц.

5. Установление на федеральном уровне системы гарантий для привлекаемых к ответственности лиц. 

Именно процедура привлечения к ответственности и реализация конституционно-правовых санкций могут повлечь наибольшее ограничение прав человека и гражданина. Поэтому создание действенной системы гарантий – важная задача федерального законодателя, которая возложена на него п. «в» ст. 71 Конституции РФ.

Данная система должна включать в себя, прежде всего, возможность судебного обжалования действий государственных органов и должностных лиц на разных стадиях процесса. Кроме того, в ней должны быть отражены детальное закрепление сроков рассмотрения дел, прав лица, привлекаемого к ответственности, и привлекающего к ответственности и т. д.

Наиболее ярко отсутствие системы гарантий проявляется в полном игнорировании федеральным законодательством гарантий для лиц, в отношении которых осуществляется процедура отзыва. Несмотря на то что отзыв получил широкое распространение на уровне субъектов Федерации и муниципальных образований, федеральное законодательство ограничивается лишь максимально общими нормами, и это наряду с жесткой регламентацией процедуры выборов и референдумов. Поскольку отзыв представляет собой процедуру, схожую с выборами (итоговым актом обоих процессов является голосование), то гарантии для отзываемого лица могли бы быть закреплены в федеральном избирательном кодексе либо (до его принятия) в Федеральном законе «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации».

Сегодня российское законодательство пошло по другому пути: приняты Модельные законы «О порядке отзыва депутата (члена) законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации»
 и «О порядке отзыва депутата представительного органа местного самоуправления»
. Эти законы используются в практике регионального законодательства, однако региональный законодатель не обязан следовать всем их нормам. В результате сложные проблемы, которые попытались разрешить авторы модельных законов, в большинстве случаев просто игнорируются в законах субъектов Федерации и актах органов местного самоуправления. В них детально урегулированы только формальные вопросы: процедура подачи петиции и ее регистрации, процедура организации голосования, подсчета голосов и т. д. Действенная же система гарантий может быть создана только при условии закрепления обязательных для субъектов Федерации норм, регулирующих минимально необходимый уровень гарантий для отзываемых лиц.

6. Требует дальнейшего разграничения конституционно-правовая и политическая ответственность. 

Как уже отмечалось выше, законодательство РФ, закрепляя возможность привлечения к ответственности тех или иных должностных лиц, не предусматривает конкретных составов правонарушений, что обусловливает подмену конституционно-правовой политической ответственностью.

Следует иметь в виду, что конституционно-правовая ответственность близка к политической и включает в себя целый ряд общих признаков, которые, однако, ввиду социальной ответственности, не совпадают друг с другом. Сферы применения конституционно-правовой и политической ответственности должны быть строго разграничены, и применение одного вида ответственности не должно сочетаться с другим. Конституционно-правовая ответственность может наступать за нарушение Конституции, федеральных конституционных и федеральных законов; политическая ответственность носит принципиально иной характер, она может наступать, например, в результате утраты правительством в целом или отдельными министрами доверия парламентариев. «Основанием политической ответственности является нецелесообразность деятельности должностных лиц, а не совершение ими правонарушений»
.

Необходимо отказаться от политической ответственности субъектов и закрепить в отношении них меры конституционно-правовой ответственности, расширить спектр органов государственной власти и местного самоуправления и должностных лиц данных органов – субъектов конституционно-правовой ответственности.

7. Развитие системы конституционно-правовых санкций.

В настоящее время конституционно-правовые санкции носят почти исключительно карательный характер. Их применение не преследует цели восстановления существовавшего до деликта положения или цели возмещения вреда. В то же время все санкции, кроме предупреждения, выражаются в прекращении полномочий органа или должностного лица – субъекта ответственности. Это сужает возможности превентивного воздействия и, кроме того, вынуждает применять конституционно-правовую ответственность только тогда, когда нарушения наносят значительный вред общественным отношениям. Сейчас превенция осуществляется только посредством угрозы наступления неблагоприятных последствий в форме прекращения полномочий, и в этой сфере есть возможности для совершенствования. Д.И. Назаров и И.С. Назарова обоснованно считают, что конституционная ответственность лишена компенсационно-восстановительных функций
. Восстановительная функция конституционно-правовой ответственности должна проявляться в устранении незаконного поведения, принятии мер обеспечения конституционных прав и свобод, функционирования государственной власти и ее органов
. Сегодня эти функции в полной мере не реализованы. Введение более мягких санкций, более широкое использование предупреждения, отстранения от должности, иных санкций, ориентация их на восстановление нарушенных правоотношений позволят сделать институт конституционно-правовой ответственности более гибким и эффективным.

На основании сказанного обобщим направления совершенствования конституционно-правовой ответственности.

1) Закрепление в законодательстве РФ (как федеральном, так и субъектов Федерации) составов конституционно-правовых деликтов. 

2) Расширение нормативно-правовой базы конституционно-правовой ответственности. Недостаточное правовое регулирование института конституционно-правовой ответственности выражается в отсутствии необходимых норм, прежде всего, в Конституции РФ. Наиболее оптимальным было бы внесение в Конституцию РФ соответствующей главы, регламентирующей ответственность органов публичной власти. Следует признать целесообразным и принятие федерального закона о конституционно-правовой ответственности или федерального закона «О публично-правовой ответственности органов государственной власти и местного самоуправления и их должностных лиц». 

Эффективная реализация конституционно-правовой ответственности предполагает создание системы нормативно-правовых актов на всех уровнях правового регулирования – федеральном, региональном и местном. 

3) Совершенствование процессуальной формы реализации конституционно-правовой ответственности. Четкая процессуальная форма является одной из главных гарантий соблюдения прав лица, привлекаемого к ответственности. В ее рамках должны быть закреплены субъект, инициирующий дело о привлечении к ответственности, принципы рассмотрения дел, порядок и формы доказывания юридических фактов, акты, принимаемые в процессе рассмотрения дела об ответственности, финальный акт, которым заканчивается рассмотрение подобных дел. 

4) Расширение роли органов судебной власти в реализации конституционно-правовой ответственности. 

5) Установление на федеральном уровне системы гарантий для привлекаемых к ответственности лиц. Данная система должна включать в себя, прежде всего, возможность судебного обжалования действий государственных органов и должностных лиц на различных стадиях процесса. Кроме того, в ней должны быть отражены детальное закрепление сроков рассмотрения дел, прав лица, привлекаемого и привлекающего к ответственности и т. д.

6) Требует дальнейшего разграничения конституционно-правовая и политическая ответственность. 

7) Развитие системы конституционно-правовых санкций. В настоящее время конституционно-правовые санкции носят почти исключительно карательный характер. Их применение не преследует цели восстановления существовавшего до деликта положения или цели возмещения вреда. В то же время все санкции, кроме предупреждения, выражаются в прекращении полномочий органа или должностного лица – субъекта ответственности. Это сужает возможности превентивного воздействия и, кроме того, вынуждает применять конституционно-правовую ответственность только тогда, когда нарушения наносят значительный вред общественным отношениям. Введение более мягких санкций, более широкое использование предупреждения, отстранения от должности, иных санкций, ориентация их на восстановление нарушенных правоотношений позволят сделать институт конституционно-правовой ответственности более гибким и эффективным.
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