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ВВЕДЕНИЕ

Обеспечение правопорядка, борьба с преступностью и коррупцией являются важнейшей политической задачей современного российского государства.

Финансовый кризис 1998 года и его социально-экономические последствия, проявившиеся в 1999 году заметно усугубили криминогенную обстановку. Фактически криминальный мир объявил войну государству, поставил под угрозу национальную безопасность страны. Правоохранительные органы должны решительно переломить положение дел в сфере борьбы с преступностью. От того, насколько успешно страна сможет противостоять криминальному натиску, зависит благополучие общества, судьба дальнейшего развития России.
Приоритет из приоритетов власти - обеспечение личной безопасности граждан. Почти в трети регионов страны наблюдается рост уличной преступности, за год зарегистрировано почти 30 тыс. убийств и покушений на убийство. И хотя около 80% из них раскрыто, обстановка требует задействовать все современные методы охраны правопорядка для борьбы с преступлениями против личности.
Ключевая задача правоохранительных органов - борьба с организованной преступностью, которая вторгается не только в экономическую, но и в политическую сферу. Сегодня преступные группировки тратят огромные средства на подкуп чиновников, на прямое продвижение своих представителей в выборные органы власти. Организованная преступность становится фактором, подрывающим политическую и социальную стабильность в стране.
Криминальные сообщества уже настолько сильны, что способны реально влиять на положение дел в целых регионах и отраслях экономики, в том числе ключевых. И наибольший интерес у них вызывает топливно-энергетический комплекс и банковский бизнес.
Продолжает нарастать волна преступлений в кредитно-финансовой деятельности: кредиты, выданные с нарушением закона, нелегальный оборот валюты, вывоз колоссальных средств за границу, создание фальшивых акционерных обществ, мошенничество и незаконное предпринимательство. Это уже не просто финансовые махинации, а преступления против безопасности государства.
Усилия по противодействию экономической преступности все еще не дают должного эффекта. Сотни тысяч преступников остаются безнаказанными. В 1999 году число прекращенных дел увеличилось более чем в 4 раза. Количество же привлеченных к уголовной ответственности по так называемым экономическим преступлениям сократилось более чем в 30 регионах страны.

Ухудшение криминальной ситуации в России ставит перед правоохранительными органами широкий комплекс проблем, среди которых особо выделяется вопрос о повышении эффективности управления в сфере охраны общественного порядка, общественной безопасности и борьбы с преступностью.

Существующая в настоящее время система разработки и реализации организационно-управленческих мер по основным направлениям оперативно-служебной деятельности ОВД не удовлетворяет потребностям правоохранительной практики. За внешне благополучными общими показателями борьбы с преступностью скрывается целый ряд проблем повседневной деятельности органов внутренних дел. В ситуациях возникающего обострения оперативной обстановки проявляются наиболее слабые звенья системы управления: недостаточная обоснованность управленческих решений, неинформированность сотрудников ОВД об особенностях быстроменяющейся криминальной ситуации, недостаточное использование аналитического потенциала современной науки, в том числе криминологического прогнозирования.

Повышение эффективности современных организационно-управленческих мер является важнейшим резервом совершенствования правоохранительной деятельности в масштабах всей страны. И основой обеспечения управленческой эффективности должно выступить в первую очередь криминологическое прогнозирование, как один из наиболее передовых участков отечественных исследований в области обеспечения общественной безопасности и борьбы с преступностью.

1. СИСТЕМА ОРГАНИЗАЦИОННО-УПРАВЛЕНЧЕСКИХ МЕР ПРАВООХРАНИТЕЛЬНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ, РАЗРАБАТЫВАЕМЫХ НА ОСНОВЕ КРИМИНОЛОГИЧЕСКОГО ПРОГНОЗИРОВАНИЯ

Современные организационно-управленческие меры в системе органов внутренних дел Российской Федерации представляют собой широкий комплекс взаимосвязанных мероприятий, способов, приемов и средств управления, направленных на обеспечение эффективной деятельности в сфере охраны общественного порядка, общественной безопасности и борьбы с преступностью.

Терминологически понятие «мера» в структуре правоохранительной деятельности имеет очень широкое значение и используется применительно к самым различным аспектам управления органами внутренних дел.

Так, на стратегическом уровне управления, федеральные программы по усилению борьбы с преступностью в обязательном порядке содержат перечень организационных мер базового характера, нацеленных на повышение эффективности деятельности правоохранительных органов. На уровне субъектов Федерации нормативно-управленческие акты МВД, УВД, содержат широкий спектр организационных мер, посвященных совершенствованию правоохранительной деятельности как в целом по каждой республике (краю, области), так и по отдельным направлениям деятельности органов внутренних дел. На уровне городов и административных районов подавляющая часть приказов, решений и распоряжений начальников ГРОВД в обязательном порядке включает детальные перечни организационно-тактических мер (мероприятий), нацеленных на достижение эффективности повседневной деятельности ГРОВД, на оптимальное управление силами и средствами всех служб милиции на обслуживаемой территории.

В иерархической системе управления органами внутренних дел (от Центрального аппарата МВД России и до горрайорганов внутренних дел) всю совокупность организационно-управленческих мер можно условно разделить на меры общего характера и меры специального характера.

Организационно-управленческие меры общего характера ориентированы на оптимизацию процессов управления, охватывающих всю деятельность соответствующего звена правоохранительной деятельности (МВД России; МВД, УВД субъектов Федерации; ГРОВД). В числе этих мер наиболее выделяются нормативные установления по организации планирования, подготовки и принятия решений, исполнительской дисциплины, контроля, а также различные организационно-кадровые мероприятия.

Организационно-управленческие меры специального характера ориентированы на совершенствование процессов управления, охватывающих отдельные направления деятельности ОВД. В перечне этих мер следует особо выделить обязательные исполнительно-распорядительные действия по организации специфических функций, возложенных на органы внутренних дел российским законодательством:

- организационно-управленческие меры (ОУМ) по совершенствованию предотвращения и пресечения преступлений и административных правонарушений;

- ОУМ по совершенствованию оказания помощи гражданам, пострадавшим от преступлений и административных правонарушений;

- ОУМ по совершенствованию системы приема, регистрации и обработки информации о преступлениях, административных правонарушениях и событиях, угрожающих общественному порядку и общественной безопасности;

- ОУМ по совершенствованию выявления и раскрытия преступлений;

- ОУМ по совершенствованию дознания и осуществления неотложных следственных действий;

- ОУМ по совершенствованию розыска лиц, совершивших преступления, скрывающихся от органов дознания, следствия и суда, уклоняющихся от исполнения наказания;

- другие организационно-управленческие мероприятия, предусмотренные нормативными правовыми актами МВД России. 

Соответствующий перечень специфических организационно-управленческих мер в системе ОВД соответствует статье 10 Федерального Закона «О милиции», а также иным законодательным актам, регламентирующим функции, задачи и обязанности, возложенные на органы внутренних дел.

В обобщенном виде перечень  организационно-управленческих мер, принимаемых на основе прогнозирования, может быть дифференцирован на меры по совершенствованию деятельности криминальной милиции и меры по совершенствованию деятельности милиции общественной безопасности. В свою очередь организационно-управленческие меры по совершенствованию криминальной милиции могут классифицироваться по направлениям деятельности СКМ ОВД: меры по совершенствованию оперативно-розыскной деятельности, меры по совершенствованию борьбы с экономической преступностью, меры по совершенствованию борьбы с организованной преступностью, меры по совершенствованию борьбы с незаконным оборотом наркотиков и т.д.

Соответствующие исследования  в области современного управления правоохранительной деятельностью позволяют сделать вывод, что представленная совокупность организационно-управленческих мер в сфере охраны общественного порядка, общественной безопасности и борьбы с преступностью  имеет сильно выраженные системообразующие свойства. Речь идет о системе организационно-управленческих мер, имеющих свои системные признаки, характеристики и параметры; эта система входит составной неотъемлемой частью в систему более высокого порядка ( систему государственного управления в сфере охраны правопорядка и борьбы с преступностью.

Системно-иерархическое представление организационно-управленческих мер в структуре органов внутренних дел иллюстрируется рисунком 1.

Следует особо отметить: что  указанная система организационно-управленческих мер имманентно  связана со всеми основными функциями управления – с прогнозированием, планированием, организацией, регулированием и контролем. Эти меры входят составной частью в структуру управленческого цикла: целеполагание; сбор, обработка и анализ информации; выявление и прогнозирование развития проблемы ситуаций; выдвижение и анализ управленческих гипотез; подготовка и принятие управленческого решения, содержащего комплекс необходимых мер (мероприятий); организаций исполнения принятого решения (организация реализации мер и мероприятий); контроль, корригирование решения (корректировка  мер и мероприятий); регулирование системы, а далее вновь – целеполагание и т.д.


Рис.1. Система организационно-управленческих мер в структурной иерархии управления органами внутренних дел

Обращает на себя внимание тот факт, что разрабатываемые организационно-управленческие меры в сфере деятельности ОВД в силу объективных закономерностей функционирования управленческого цикла всегда должны следовать за этапом прогнозирования, всегда должны основываться на соответствующем прогнозе. При этом временная протяженность цикла может варьировать в значительном диапазоне (от 1 суток до нескольких лет), масштабность реализуемых мер может колебаться от стратегических, общефедеральных до оперативных, краткосрочно реализуемых в пределах одного административного района или города. Соответственно, и период, на основе которого разрабатываются и реализуются необходимые организационно-управленческие меры, должен соответствовать характеру, масштабности и временной протяженности разрешаемых проблемных ситуаций. Исследования НИЛ-7 ВНИИ МВД России, проведенные за последние годы в рамках научно-исследовательских работ позволяют представить систему организационно-управленческих мер, разрабатываемых на основе криминологических прогнозов в виде трех подсистем. При этом, в качестве критерия классификации предлагается использовать имеющее место разделение процессов управления ОВД по масштабности целей и временной протяженности, необходимой для разрешения проблемных ситуаций. (См. табл.1)

Таблица 1. Классификация организационно-управленческих мер, разрабатываемых и реализуемых на основе криминологического прогнозирования.

Характеристика организационно-управленческих мер, разрабатываемых на основе криминологических прогнозов
Долгосрочные, стратегические, перспективные организационно-управленческие меры
Среднесрочные, текущие организационно-управленческие меры
Краткосрочные, оперативные организационно-управленческие меры

Масштабность целей
Стратегические цели, определенные Конституцией, Программами Президента и Правительства России, Федеральными программами по борьбе с преступностью
Поэтапное решение задач, определенных в масштабах стратегического, перспективного управления
Краткосрочные цели, тесно увязанные с текущими (внутригодовыми) целями

Временная протяженность, необходимая для достижения целей («шаг» управления)
2, 4, 5 и более (до 10) лет
Квартал, полугодие, 9 месяцев, 1 год
Внутриотчетный период: сутки, декада, месяц, а также управление «в данный момент» при осложнении оперативной обстановки или чрезвычайных ситуациях

Характеристика криминологического прогноза, необходимого для разработки организационно-управленческих мер
Прогноз преступности и криминогенных факторов на долгосрочную перспективу; соответственно статье 3, 4 Федерального Закона от     20.07.95г. № 115-ФЗ
Прогноз преступности и отдельных ее факторов на 1 год, 9 месяцев, полугодие, квартал; соответственно статье 5 Федерального Закона                от 20.07.95г. №115-ФЗ и распоряжению правительства РФ от 22.04.94г.   №535-р
Прогноз криминальной ситуации и оперативной обстановки на 1 месяц, декаду, сутки, а также на ближайшие часы при осложнении условий функционирования ОВД и при чрезвычайных ситуациях

Таким образом, организационно-управленческие меры современной правоохранительной деятельности представляют собой системное образование, входящее составной частью в структуру государственного управления в сфере борьбы с преступностью. Это системное образование, система организационно-управленческих мер, имеет сложную иерархическую структуру и разветвленное пространственно-временное воплощение.

Важнейшим свойством системы организационно-управленческих мер правоохранительной деятельности является включенность этих мер в постоянно действующий управленческий цикл, в непрерывно осуществляемый процесс государственного управления. При этом рассмотренные организационно-управленческие меры всегда разрабатываются на основе аналитических материалов, необходимых для подготовки управленческих решений. С позиций современной теории управления в сфере правоохранительной деятельности необходимость основывать управленческие решения на результатах прогнозирования является непреложным требованием и, одновременно, условием эффективного функционирования всей системы охраны общественного порядка, общественной безопасности и борьбы с преступностью.

2. СОДЕРЖАНИЕ ОРГАНИЗАЦИОННО-УПРАВЛЕНЧЕСКИХ МЕР ПРАВООХРАНИТЕЛЬНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ, ОСНОВЫВАЮЩИХСЯ НА РЕЗУЛЬТАТАХ ПРОГНОЗИРОВАНИЯ

Содержание организационно-управленческих мер в системе управления органами внутренних дел представляет собой систему мероприятий, методов, способов и средств управления, формируемых в результате выявления и прикладного исследования объективных закономерностей развития сферы правопорядка в конкретных условиях развития общества.

Как отмечено в разделе 1 доклада, характер организационно-управленческих мер и их содержательное наполнение определяется целями управления, масштабностью решаемых задач, временной протяженностью управленческих процессов, спецификой предметной, правоохранительной деятельности и рядом иных факторов. Содержание этих мер в значительной мере детерминируется и той прогнозной информацией, которая используется лицом, принимающим решение для формирования управленческих мероприятий.

Опросы руководителей служб и подразделений ОВД, регулярно проводимые на базе Академии управления МВД России, позволяют сделать вывод о том, что в зависимости от насущных потребностей практики и конкретных оперативно-служебных ситуаций, должностные лица правоохранительных органов по-разному формируют содержание организационно-управленческих мер, используют различные подходы к их разработке и предметному наполнению, предъявляют различные требования к прогнозам, предназначенным для разработки управленческих мероприятий.

Рассмотрим содержание организационно-управленческих мер в сфере деятельности ОВД в зависимости от соотношения понятий «организация» и «управление», вкладываемых в существо реализуемых мер.

Первый подход в данном вопросе может быть назван обобщенно-логическом; он зиждется на общеуправленческих императивах, обязательных для всех масштабных систем государственного и социального управления. При этом под управлением в сфере правоохранительной деятельности понимается сознательное волевое информационное воздействие на правоохранительные органы и на всю сферу правопорядка с целью обеспечения их должного поведения и (или) приведения в желаемое состояние (сохранение, укрепление, развитие и т.д.).

В этом случае организация управляемых правоохранительных органов и, в целом, организация системы правопорядка является результатом управляющих воздействий. Наиболее распространенным видом таких воздействий являются целенаправленно организующие действия, осуществляемые преимущественно в форме исполнительно-распорядительных мер, принимаемых органами власти и должностными лицами в сфере охраны общественного порядка, общественной безопасности и борьбы с преступностью. Отсюда следует, что с обобщенно-логической точки зрения организационно-управленческие меры в системе ОВД представляют собой с одной стороны - самостоятельный аспект, составную часть, а с другой - результат управления. В этом смысле, при рассмотрении любых процессов управления органами внутренних дел подразумеваются и соответствующие организационные меры, принимаемые в ходе этих управленческих процессов.

Данный подход характерен для авторов множества приказов, указаний и инструкций МВД, УВД субъектов Федерации, названия которых зачастую содержат слово «управление» без упоминания об «организации». При этом характерно, что с самих текстах этих распорядительных документов всегда имеются разделы, посвященные именно организации в ее самых различных проявлениях.
 В этих же разделах иногда предъявляются и требования к использованию прогностической информации, соответствующей характеру организуемых процессов деятельности ОВД.

В целом, указанный подход наиболее полно ориентирован на использование прогностических разработок в управленческой деятельности. По своему внутреннему содержанию он предусматривает разработку не только криминологических прогнозов, но и расширенных прогнозов развития оперативной обстановки, прогнозов факторных комплексов, детерминирующих деятельность ОВД расчетов ожидаемых результатов оперативно-служебной деятельности и т.д.

Второй подход к соотношению понятий «организация» и «управление» в системе организационно-управленческих мер может быть назван конкретно-логическим. Этот подход основан на общепонятной административной предпосылке: в существующей структуре правоохранительных органов и, в целом, в системе российского правопорядка всегда существовал и существует сколько-нибудь организованный объект, из которого создается обновленный, усовершенствованный объект или новое состояние организованности объекта управления. Типичным примером в этом смысле является создание пенитенциарной системы в структуре Министерства юстиции или создание специализированных антитеррористических подразделений в органах внутренних дел. Да и сама по себе структура российского правопорядка была исторически выстроена на основе правопорядка советского, правопорядка, присущего республике, входящей в состав Союза ССР. В этом смысле управление (реформирование, реорганизация, реструктуризация) всегда происходит в рамках уже имеющейся и определенным образом организованной структуры, представленной конкретным правоохранительным ведомством или сложившейся межведомственной, межрегиональной системой.

При указанном конкретно-логическом подходе понятия «меры по организации» и «управленческие меры» настолько близки, что обозначаются терминологическими связками «организация и управление», «организационно-управленческие меры». В этом случае к прогностической информации, необходимой для выработки и обоснования эффективных мер, предъявляются не столько криминологические требования («какова будет преступность через n-й промежуток времени?»), сколько требования по прогнозированию поведения реформируемого объекта управления («как поведет себя реорганизованная система правопорядка в различных социальных условиях?»).

Указанный подход наиболее полно ориентирован на использовании комплексных прогнозов: прогнозов развития системы правопорядка в стране (регионе), прогнозов состояния охраны общественного порядка и общественной безопасности и т.д. В силу имеющихся организационно-штатных ограничений, подобные комплексные прогнозы разрабатываются достаточно редко и освещают, как правило, федеральный уровень проблемы.

Третий подход к содержанию понятия «организационно-управленческие меры» в системе органов внутренних дел опирается на достаточно обоснованную и широко распространенную аппаратную точку зрения, согласно которой само по себе управление нуждается в организации. Назовем его организационно-управленческим подходом. Для осуществления современного эффективного управления в сфере правоохранительной деятельности непременно создаются соответствующие аппараты (управленческие звенья), ресурсная и нормативно-правовая база их функционирования, определяются и обеспечиваются источники и каналы информации и т.д. Помимо этого, каждый правоохранительный орган и вся система управления в сфере правопорядка нуждается в постоянном приведении в соответствие с изменяющимися условиями социальной среды. Анализируя развитие системы органов внутренних дел России в период с 1992 по 1999 годы можно с уверенностью отметить, что усложнение функциональной сферы охраны общественного порядка, общественной безопасности и борьбы с преступностью явилось типичным историческим этапом переходного периода, когда организационно-управленческие меры приобрели особую значимость в силу того, что стали олицетворять то организационное обеспечение, в котором так нуждалось и нуждается современное управление. Именно под этим углом зрения рассматривается содержание организационно-управленческих мер в «Концепции развития органов внутренних дел и внутренних войск МВД России» и ряде программных документов МВД, УВД субъектов Федерации.
 Такой подход предъявляет, как правило, повышенные требования к прогностическому обеспечению, подчеркивает его приоритетное значение в системе разрабатываемых управленческих решений.

В соответствии с описанным подходом, термин «организация управления» стал одним из наиболее употребляемых в учебниках по управлению для ВУЗов МВД России и других правоохранительных органов. При этом, к сожалению, в них далеко не всегда раскрывается полный объем организационно-управленческих мер, столь значимых для периода реформирования правоохранительной системы государства.

Четвертый подход к понятию «организационно-управленческие меры» в сфере правоохранительной деятельности основывается на том понимании, что всякой организацией (подразделением, органом, управлением внутренних дел) надо управлять, в каждом из этих органов протекают сложные внутрисистемные управленческие процессы. Этот подход следует назвать управленческо-организационным, исходя из принятого в мировой практике словосочетания «управление организацией».

Применительно к современной правоохранительной системе, организационно-управленческие меры, присущие подобному подходу, характеризуются подчеркнутой иерархией распределения властных полномочий, их значительной централизацией и использованием преимущественно нормативного подхода при воздействии на личный состав. Весь комплекс организационно-управленческих мер, предусматриваемый в этом случае, с одной стороны является весьма «облегченным»: его простота определена наличием субординационных отношений в ОВД, существованием четких норм, регламентирующих деятельность сотрудников, их должностной специализацией. С другой стороны, организационно-управленческие меры внутреннего управления всегда бывают осложнены наличием в милицейских коллективах своих индивидуальных целей, установок, притязаний, ценностных представлений, далеко не всегда совпадающих с формальными целями правоохранительной деятельности.

Классическим примером управленческо-организационного подхода к формированию соответствующих мер является Глава 2 «Организаторская работа» Временного наставления по службе штабов органов внутренних дел.
 В МВД, УВД субъектов Федерации такому подходу соответствует множество приказов, инструкций и указаний, регламентирующих организационную работу руководителей с личным составом горрайорганов. Требования к прогностическому обеспечению соответствующих организационно-управленческих мер обычно ограничиваются словосочетанием «с учетом складывающейся оперативной обстановки».

В целом, управленческо-организационный подход к содержанию соответствующих мер является чрезвычайно перспективным, т.к. он апеллирует к огромным человеческим ресурсам управления. Теория и практика зарубежного управления традиционно известна по соответствующим концептуальным школам управления персоналом: «школа научного управления», «школа человеческих отношений», «школа бихевиористических наук», постулаты Лайкерта, подходы Мейера и т.д.

Указанный подход наиболее полно ориентирован на разработку и использование прогнозов развития самой системы МВД, ее структуры, функциональных и внутрисистемных свойств, показателей деятельности в сфере борьбы с преступностью. К сожалению, в большинстве случаев разработка подобных прогнозов подменяется плановыми установлениями и жесткими рекомендациями  по приведению структурных подразделений в нормативно задаваемое состояние.

Пятый подход к содержанию организационно-управленческих мер в сфере правопорядка основан на свойстве самоорганизации социальных систем. Он может быть условно назван самоорганизационным. В данном случае имеется в виду такое содержание организационно-управленческих мер, в котором решающая роль принадлежит процессам спонтанного создания или самостоятельного изменения функциональных структур правоохранительной деятельности под влиянием объективных обстоятельств. Такой подход является исходным не столько для конкретно-логического, сколько для философского анализа феномена организации.

Практической иллюстрацией соответствующего содержания организационно-управленческих мер, основанных на принципах самоорганизации, может служить «Положение о порядке проведения в ряде муниципальных образований эксперимента по организации охраны общественного порядка органами местного самоуправления».

Применительно к современной правоохранительной системе Российской Федерации характер «самоорганизуемых» управленческих мер представляет существенный научный интерес, однако широкое развитие подобного подхода чревато опасностью нарушения режима законности, пренебрежения интересами всей федеральной системы правопорядка в пользу местных, узкогрупповых мотиваций. Трагический опыт криминализации «самоорганизованных» вооруженных формирований в Чеченской республики является грозным предостережением по отношению ко всяким попыткам реализации спонтанного начала в вопросе практического применения организационно-управленческих мер правоохранительного содержания. Что же касается объективной опасности, исходящей из подобного подхода, то следует с сожалением констатировать, что содержание ст. 12 Конституции РФ
 противоречит требованиям Европейской хартии местного самоуправления, ратифицированной российским парламентом и требующей безусловного обеспечения «подконтрольности и административной ответственности органов местного самоуправления».

Подводя итог анализу различных подходов к содержанию организационно-управленческих мер, следует указать, что каждый из них предусматривает свои требования к прогностическому обеспечению подготовки и принятия соответствующих управленческих решений.

Учитывая, что во временной плоскости всякие организационно-управленческие меры следуют за этапом прогнозирования, базируются на его результатах, можно утверждать, что эффективность этих мер находится в непосредственной зависимости от качества соответствующих прогнозов.

3. ЭФФЕКТИВНОСТЬ ОРГАНИЗАЦИОННО-УПРАВЛЕН-ЧЕСКИХ МЕР, РАЗРАБАТЫВАЕМЫХ НА ОСНОВЕ КРИМИНОЛОГИЧЕСКИХ ПРОГНОЗОВ

Эффективность управления в сфере правоохранительной деятельности оценивается как результативность деятельности аппарата управления по обеспечению нормального функционирования правоохранительной системы и достижению поставленных перед ней целей, соотнесенная по выбранным критериям с нормами, принятыми за основание (точку отсчета).

Существует несколько подходов к определению критериев эффективности организационно-управленческих мер в системе органов внутренних дел. В соответствии с одним из них эффективность принимаемых мер определяется на основании двух групп показателей, характеризующих статику организации и ее динамику. К первой группе относятся надежность функционирования управляемого органа внутренних дел, его устойчивость, управляемость. Ко второй группе – оперативность принятия управленческих решений, ритмичность, непрерывность, гибкость функционирования ОВД.

Другой подход в качестве критерия эффективности организационно-управленческих мер определяет фактическое состояние охраны общественного порядка, общественной безопасности и борьбы с преступностью. Существуют и иные подходы в оценке эффективности функционирования системы управления ОВД.

Характерно, что вне зависимости от применяемых подходов, эффективность организационно-управленческих мер измеряется не одной, а несколькими оценками – количественными, качественными, комплексными и т.д. Каждая из этих оценок может и должна содержать прогностический аспект оценки эффективности, то есть ту составляющую, которая определяется эффективностью (или неэффективностью) прогнозов, на основании которых разработаны и реализованы конкретные организационно-управленческие меры.

Остановимся на рассмотрении нескольких основных аспектов эффективности – информационном, экономическом, психологическом и социальном.

Информационно-прогностический аспект. В условиях стремительного развития мировых информационных технологий и существенного отставания правоохранительных органов в обеспечении компьютерными средствами анализа и прогнозирования, большая часть организационно-управленческой информации представлена разнородным массивом электронных и машинописных документов. При этом прогностические, отчетно-статистические и аналитические массивы данных различаются по своему содержанию, полноте освещения вопросов, по уровню стандартизации и по критериям соответствия целям и задачам управления. Зачастую материалы, предоставляемые МВД, УВД субъектов Федерации и иными органами требуют громоздкой и рутинной переработки (вплоть до ручного перевода данных в электронную форму), а также адаптации их к существующей в МВД России технологии реализации организационно-управленческих мер.

Прогностические сведения, содержащиеся в большинстве отчетно-аналитических и информационных документов носят неконкретный, обтекаемый характер типа «В наступающем году на территории N-ской области ожидается дальнейшее осложнение оперативной обстановки, связанное с увеличением числа тяжких и особо тяжких преступлений» или «В течение 2000 года в городе N-ске следует ожидать значительного ухудшения криминальной ситуации в сфере экономики». Совокупность подобной информации, образующейся в аппаратах управления в строгом смысле слова никак не может быть названа прогнозно-аналитической, поскольку она не отвечает элементарным требованиям процесса подготовки эффективных организационно-управленческих решений.

В этом плане крайне важно, чтобы аналитические работники ОВД, овладев минимальными навыками прогнозирования и работы с компьютерными средствами, не просто формировали очередной отчетный документ по образцу «аналогичного прошлогоднего лексиконового файла», а отражали сообщения и расчетно-аналитические данные, информационно значимые для управляющего звена, информационно значимые для лица, принимающего управленческое решение. Применительно к современному управлению и криминологическому прогнозированию, информационно значимыми являются не всякие лингвистические построения, содержание фразы «ожидается увеличение», «последует стабилизация», «добьемся снижения», а лишь те,  которые, согласно количественной теории информации, снимают неопределенность при разработке соответствующих организационно-управленческих мер.

Множество управленческих документов, основанных на общеизвестном прогностическом утверждении об «ухудшении криминогенной обстановки» создают мощный информационный шум, когда в массе циркулирующей информации теряются действительно значимые для принятия неотложных мер расчеты, сведения и данные. В качестве примера «потерянных» таким образом важных прогностических сведений могут быть проведены высокодостоверные криминологические прогнозы, содержащиеся в аналитических документах НЦУиС Академии МВД СССР, разработанные в период хаотичной реструктуризации органов внутренних дел (1990-1991 гг.).
 Своевременный учет имевшихся в этих документах сведений и разработка адекватных организационно-управленческих мер вполне могли бы сгладить ту тяжесть криминальной обстановки, которая имела место в течение всего завершающегося десятилетия.

А в качестве примера дезинформирующих, засоряющих систему управления псевдопрогностических сведений можно указать на ряд опубликованных в 1989-1990 и в 1992 гг. прогнозов («Век ХХ и мир», «Новое время» и проч.). Большинство указанных материалов содержали совершенно недостоверные прогнозные суждения, в них не предвиделись самые важные события, которые впоследствии определили криминологическую картину реформируемого общества. Так, криминологический прогноз в отношении южных рубежей России дал самую малую, «почти нулевую» вероятность клановой борьбы в Таджикистане, прогноз ситуации на Северном Кавказе в сентябре 1992 года даже не упоминал возможности межнациональных конфликтов Северной Осетии и Ингушетии и т.д.
 Управленческие меры, принятые на основе подобной псевдопрогностической информации продемонстрировали крайне низкую социальную эффективность.

Таким образом, информационно-прогностический аспект эффективности организационно-управленческих мер требует жесткой минимизации информационного шума в системе управления ОВД и предъявляет высокие требования к научному и компьютерно-технологическому обеспечению криминологического прогнозирования. Высокая достоверность разрабатываемых прогнозов и своевременное использование прогностических данных являются важнейшими звеньями во всей информационной цепи от горрайорганов до аппарата МВД России.

Экономико-прогностический аспект. Большинство принимаемых в системе правоохранительных органов России организационно-управленческих решений традиционно требуют существенных затрат. При этом неэффективность очередного комплекса оргмероприятий увеличивает расходы на последующие управленческие меры. Каждый шаг управления бывает связан не только с необходимостью разрешения проблемной ситуации, но и с потребностью нейтрализовать те негативные последствия, которые возникли в результате реализации ранее принятых неэффективных мер. В этом смысле качественное, своевременное и постоянное (ритмичное) использование достоверной прогнозной информации в системе организационно-управленческих мер имеет тройное экономическое значение. Во-первых, эффективная система прогнозирования по каждому направлению деятельности ОВД сокращает расходы на бюджетоемкие процессы управления в сфере правопорядка. Так, если в начале десятилетия правоохранительная сфера страны ежегодно обрабатывала около 1 млрд. бумажных документов, в той или иной мере связанных с принятием управленческих мер, то в настоящее время указанный документооборот не уменьшился, а дополнился перманентно обновляемой системой дорогостоящего компьютерного обеспечения, которое само по себе далеко не всегда является эффективным. Наличие эффективной технологии криминологического прогнозирования предусматривает существенное снижение расходов на поддержание тех потоков информации, которые применительно к системе организационно-управленческих мер следует рассматривать как «информационный шум» (см. содержание информационно-прогностического аспекта).

Во-вторых, эффективная система криминологического прогнозирования в системе борьбы с преступностью призвана обеспечить существенную экономию средств, расходуемых на конкретные оперативно-служебные цели, связанные с предупреждением, пресечением, раскрытием и расследованием преступлений. В-третьих, достоверные криминологические прогнозы по определенным направлениям деятельности ОВД (декриминализация экономики, борьба с организованной преступностью) позволяют разрабатывать такие организационно-управленческие меры, эффективность которых измеряется огромными финансовыми суммами, возвращаемыми в бюджет России или существенными величинами материального ущерба, возмещаемого потерпевшим гражданам и юридическим лицам по результатам спецмероприятий ОВД.

Таким образом, экономико-прогностический аспект эффективности организационно-управленческих мер, разрабатываемых на основе криминологических прогнозов характеризуется вполне конкретной категорией экономической эффективности. Она измеряется соотношением между результатами реализации конкретных организационно-управленческих мер, выраженными в денежных единицах и затратами на прогнозно-аналитическое обеспечение этих мер, исчисленными в тех же величинах.

Психолого-прогностический аспект. Психологические особенности разработки, принятия и исполнения эффективных организационно-управленческих мер в сфере правоохранительной деятельности связаны с объективными закономерностями современной психологии управления.

Практика последнего десятилетия ярко продемонстрировала ряд психологических феноменов, связанных с повседневной реализацией разнообразных мер по совершенствованию деятельностью ОВД, по усилению борьбы с преступностью, по оптимизации функций и методов управления. Как показали соответствующие исследования, управленческие мероприятия, не подкрепленные достаточной прогностической базой, чаще всего приходится осуществлять повторно, одно вслед за другим, поскольку они не достигают ожидаемого результата. Так, например, регулярно повторяемые в городе N-ске комплексные операции по борьбе с уличной преступностью стали восприниматься личным составом ОВД как «приказ-декларация», поскольку стандартные планы этих мероприятий не учитывали криминологическую динамику районов города и не позволяли концентрировать силы и средства милиции на наиболее важных направлениях деятельности.

Возможна и еще более негативная ситуация, когда организационные меры, неоднократно принимаемые на основе ошибочного криминологического прогноза вызывают на местах эмоции раздражения и психологического неприятия. В результате падает деловой и личностный авторитет руководителей, дискредитируются результаты работы аналитических подразделений, снижается исполнительская дисциплина, что неизбежно ведет к ухудшению показателей оперативно-служебной деятельности.

Что же касается мер, принимаемых на основе достоверных криминологических прогнозов, то следует отметить, что их психолого-организующий эффект на порядок превосходит плановые показатели. Общеизвестен авторитет ряда конкретных должностных лиц ВВ МВД России, принимающих на основе интуиции (или иной прогностической поддержки) такие управленческие решения, которые упреждают крайне опасные проявления оперативной обстановки в зоне действия чеченских бандформирований. Психологическая эффективность таких мер огромна.

Таким образом, в целом психолого-прогностический аспект эффективности организационно-управленческих мер не имеет однозначных количественных измерений. Он характеризуется существенной опосредованной зависимостью ежемесячных, ежеквартальных и ежегодных показателей деятельности ОВД от качества разрабатываемых прогнозов и от степени полноты их использования в процессе принятия оперативных, текущих и перспективных управленческих решений.

Социально-прогностический аспект. Социальная эффективность организационно-управленческих мер, принимаемых в сфере правопорядка, определяется конечным социальным, общественно-значимым результатом, полученным при приемлемых издержках, и в приемлемые сроки.

В большинстве случаев, социальная эффективность организационно-управленческих мер, разрабатываемых на основе криминологических прогнозов, не имеет однозначных измерителей, как это имеет место в понятиях эффективности экономической, политической, технологической и т.п. Вместе с тем, понятие социальной эффективности включает в качестве составных компонентов широкий спектр социально-значимых эффектов, достигаемых в результате реализации мероприятий в сфере охраны порядка, общественной безопасности и борьбы с преступностью. Сюда, помимо традиционно измеряемых экономико-технических и ресурсных показателей, включается такие категории, как снижение социальной напряженности, снижение уровня тревожности в обществе, уверенность граждан в собственной защищенности, возрастание нетерпимости к криминальным проявлениям, готовности населения осознанно содействовать обоснованным правоохранительным мерам государства.

Для того, чтобы достигался наибольший социальный эффект, организационно-управленческие меры, разрабатываемые и реализуемые на основе криминологических прогнозов должна отвечать следующим требованиям:

- социальная значимость целей, достигаемых в результате принятия мер;

- обоснованность целей, для достижения которых применяются соответствующие меры; осознанное согласие, понимание и поддержка общественным большинством не только этих целей, но и целевых обоснований;

- надежность теоретического и методического обеспечения организационно-управленческих мер, реализуемых на основе криминологического прогнозирования; наличие высокой профессиональной грамотности и практического опыта у должностных лиц, разрабатывающих соответствующие прогнозы и реализующих необходимые меры;

- социальная экономичность разработки и реализация управленческих мер, достигаемая с помощью достоверных социальных, социально-психологических, социально-организационных, социально-экономических, социально-криминологических прогнозов (социально-психологическая, социально-организационная, социально-хозяйственная, социально-криминологическая экономичность);

- непротиворечивость разработки и реализации управленческих мер, основанных на достоверных криминологических прогнозах (отсутствие противоречий между общими процедурами и отдельными мероприятиями в общем комплексе мер; отсутствие несоответствий между уровнями качества организационных мер и качества повседневных оперативно-служебных мероприятий по борьбе в преступностью; минимизация противоречий между субъектами и объектами социального управления в сфере правопорядка и т.д.);

- высокая технологичность организационно-управленческих мер, разрабатываемых и реализуемых на основе криминологических прогнозов (разделение процесса выработки и реализации мер на связанные между собой фазы; координация и поэтапность действий; однозначность выполнения всех операций и процедур; возможность многократного применения отработанных алгоритмов деятельности для разрешения прогнозируемых проблемных ситуаций в сфере борьбы с преступностью)
.

Как показывает многолетний опыт государственного управления в сфере правопорядка, обеспечение перечисленных требований к реализуемым организационно-управленческим мерам, может быть обеспечено только на основе развитой системы социального прогнозирования, ключевым элементом которой выступает криминологическое прогнозирование.

Таким образом, социально-прогностический аспект эффективности организационно-управленческих мер, разрабатываемых на базе криминологического прогнозирования выражает сложное, многокомпонентное понятие социальной эффективности, которая детерминируется качеством прогнозов, лежащих в основе соответствующей государственной политики в сфере охраны правопорядка и борьбы с преступностью.

Итак, перечисленные аспекты эффективности организационно-управленческих мер, разрабатываемых на основании криминологических прогнозов, позволяют сделать однозначные выводы:

1. Эффективность организационно-управленческих мер находится в непосредственной зависимости от качества прогнозов, на основании которых эти меры разрабатываются и реализуются.

2. Прогностическое обеспечение тогда и только тогда является качественным, когда разрабатываемые прогнозы непосредственно ориентированы на специфику решения конкретной проблемной ситуации, когда эти прогнозы строятся не обобщенно, а в целях принятия конкретных мер по разрешению той или иной правоохранительной проблемы.

4. СОЗДАНИЕ ЕДИНОЙ СИСТЕМЫ КРИМИНОЛОГИЧЕСКОГО ПРОГНОЗИРОВАНИЯ – ЗАЛОГ ПОВЫШЕНИЯ ЭФФЕКТИВНОСТИ ГОСУДАРСТВЕННЫХ ОРГАНИЗАЦИОННО-УПРАВЛЕНЧЕСКИХ МЕР В СФЕРЕ БОРЬБЫ С ПРЕСТУПНОСТЬЮ

Системный анализ государственного управления в сфере борьбы с преступностью и эффективности организационно-управленческих мер, разрабатываемых на основе криминологических прогнозов позволяет утверждать, что организационно-управленческие меры тогда и только тогда станут высокоэффективными, когда они будут иметь мощное, качественное и высокотехнологичное прогностическое обеспечение. Система организационно-управленческих мер правоохранительного содержания требует построения эффективной системы криминологического прогнозирования. Требования к построению такой системы определяются  целями, задачами и функциями государственного управления в сфере борьбы с преступностью; они конкретизируются условиями, особенностями и спецификой современного состояния правопорядка в стране. Эта система должна быть единой для различных направлений борьбы с преступностью и иных правоохранительных функций антикриминального содержания.

Изложим основные  концептуальные положения отражающие перспективу построения единой системы анализа и криминологического прогнозирования в сфере борьбы с преступностью.

Главной целью создания Единой системы анализа и криминологического прогнозирования (ЕСАКП) является получение объективных, достоверных знаний о закономерностях динамики и фактическом состоянии криминальной ситуации в стране для последующего принятия организационно-управленческих мер базового характера, призванных обеспечить надежную защиту жизни, здоровья, имущественных и иных прав граждан, общественных и государственных интересов от преступных посягательств и противоправных действий. При этом научное прогнозирование, как самостоятельная функция штабной деятельности ОВД, рассматривается в качестве приоритетного методологического звена, обеспечивающего разработку обоснованных суждений о возможных состояниях оперативной обстановки в будущем и об альтернативных путях и сроках достижения конкретных правоохранительных результатов.

Необходимость эффективного развития процессов изучения и прогнозирования преступности и связанного с ней криминогенного правонарушительства ставит перед системой ЕСАКП следующие задачи:

1. Закрепить в качестве приоритетных объектов мониторинга и исследования четыре группы изучаемых социальных явлений:

а) преступность и административно-наказуемое правонарушительство
, т.е. исторически изменчивое социальное, уголовно-правовое и административно-правовое явление в обществе, представляющее собой системную целостность всех преступлений и административных правонарушений, совершаемых в России, за конкретный период времени. В качестве наиболее существенной компоненты изучения должны быть обозначены качественно-количественные показатели: состояние (уровень), структура, динамика, тенденции, особенности преступности;

б) личность преступника, как система социально-демографических, социально-ролевых, социально-психологических свойств субъектов преступлений и правонарушений. В качестве наиболее существенных компонент изучения должны быть обозначены данные о личностных свойствах, применительно к субъектам преступлений и правонарушений в целом и по отдельным видам;

в) причины и условия преступности и правонарушительства, объединяемых рядовым понятием соответствующих детерминант, которые представляют собой совокупность социально-негативных экономических, идеологических, демографических, социально-психологических, организационно-управленческих явлений, порождающих и обусловливающих преступность и правонарушительство как свое следствие. Указанные детерминанты изучаются в многообразии их содержания, природы, механизма действия и детально исследуются на разных уровнях абстрагирования: причины и условия преступности в целом, отдельных групп преступлений в отдельных регионах России и субъектах Федерации и т.д.

г) отдельные аспекты предупреждения преступности и правонарушительства, как системы государственных организационно-управленческих мер, направленных на устранение или нейтрализацию, ослабление причин и условий исследуемого явления. Указанные аспекты изучаются лишь в части, могущей оказать существенное влияние на уровень, структуру и динамику преступности, то есть выступить в качестве фактора, влияющего на сложившиеся тенденции развития изучаемого явления.

Все четыре изучаемые группы явлений должны исследоваться ЕСАКП комплексно, в их органичной связи и взаимозависимости. Результатом мониторинга и каждого этапа исследований является вариативный достоверный прогноз развития криминальной ситуации и оперативной обстановки деятельности ОВД в Российской Федерации и отдельных ее регионах. Структура, содержание и направленность соответствующих прогнозов должна соответствовать стандартизованным организационно-штабным требованиям к материалам и документам, обеспечивающим поддержку и принятие управленческих решений в сфере охраны общественного порядка, общественной безопасности и борьбы с преступностью.

2. Обеспечить создание и эффективное применение методологического аппарата соответствующих мониторинговых и прогностических исследований, включающего передовые наукоемкие технологии современной криминологии, социологии, политологии, прогностики, математики, а также теории управления в сфере правоохранительной деятельности.

3. Обеспечить создание региональной сети мониторинга, изучения и прогнозирования преступности, которое означает выбор, корректировку фронта исследований и оптимальную расстановку акцентов в направлениях исследований, поиск новых, наиболее рациональных форм организации работы в региональных звеньях ЕСАКП. Мероприятия по совершенствованию сети соответствующих исследований могут включать организационно-структурные новации, связанные с необходимостью расширения объема криминологических изысканий, использования компьютерных информационных технологий, создания региональных групп анализа и прогнозирования.

4. Широко распространять и внедрять в управленческую и оперативно-служебную деятельность всех правоохранительных органов результаты мониторинговых исследований в области изучения и прогнозирования преступности.

Предпосылки и основные принципы создания и развития ЕСАКП.

В современной системе правоохранительной деятельности стержневым звеном становится аналитическая работа, выявление тенденций преступности в целом и новых форм преступного поведения, разработка опережающих комплексных мер воздействия органов внутренних дел на прогнозируемые социально-негативные явления. Приоритетность соответствующих научных исследований закреплены п.5.4 приказа Министра внутренних дел от 23.06.95г. № 238 и п.3.1 Концепции развития ОВД и ВВ, утвержденной приказом Министра внутренних дел от 26.03.96г. № 145.

Необходимость интенсивного развития исследований по изучению и прогнозированию преступности обусловлена радикальными изменениями в экономической, политической, социальной жизни России, обострением криминогенной ситуации и возрастающими требованиями общества к деятельности правоохранительных органов государства.

В основу построения и развития ЕСАКП следует положить следующие принципы:

1. Принципы развития системы МВД России в целом, утвержденные приказом Министра внутренних дел от 20.03.96г. № 145 (целостность и единство системы МВД РФ, научная обоснованность, преемственность, плановость, постепенность преобразований, ориентация на надежность управления, рациональная минимизация, и конкретизация объема функций, оптимальная простота и гибкость оргструктуры, приоритетная ориентация на решение задач борьбы с преступностью и обеспечения общественной безопасности).

2. Принципы системности, требующие изучать и прогнозировать современную преступность, как сложную, реально существующую социально-негативную систему, обладающую всеми системообразующими признаками (системно-компонентный, системно-структурный, системно-функциональный и др. принципы).

3. Принципы диалектической интеграции, требующие обоснованного объединения результатов исследования различных криминологических школ и научных направлений (классической, социологической школ, советской криминологии, современных зарубежных исследований в области изучения преступности).

4. Программно-целевые принципы организации решения приоритетных социально-значимых проблем.

5. Принципы управления инновационной деятельностью в сфере поисковых социальных исследований, разрабатываемые в настоящее время в ряде государств Европы и США.

6. Принципы современного информационного обеспечения научных исследований и построения новых информационных технологий (непрерывное усовершенствование процессов, оптимальная реструктуризация систем управления, новое системное проектирование и т.д.).

Основные направления аналитических и прогностических исследований в рамках ЕСАКП.

В предстоящие 5 лет усилия в области создания ЕСАКП должны быть направлены на исследование сложившейся в стране криминологической обстановки, а именно ( на получение репрезентативного по объему, глубокого по информационному содержанию материала, основанного не на простой фиксации ряда криминологически значимых признаков, а на выявлении глубинных, системообразующих связей между ними. Данное генеральное направление работы призвано обеспечить возможность построения достоверных криминологических прогнозов, призванных служить основой для подготовки и принятия управленческих решений во всех звеньях управления правоохранительными органами.

В условиях беспрецедентной криминализации общественной жизни, дефицита материальных и кадровых ресурсов, особое внимание должно быть обращено на такие частные направления исследований, которые являются наиболее актуальными, способными дать конкретный результат в кратчайшие сроки и которые находятся на острие проблем, решаемых правоохранительной системой. Таковыми являются следующие направления:

1. Разработка принципиально новых и совершенствование существующих методов криминологических исследований и прогнозирования.

Данное направление отражает фундаментальный характер развития государственного управления в сфере борьбы с преступностью и призвано обеспечить высокое качество, обоснованность и достоверность результатов работы создаваемой ЕСАКП.

2. Исследование состояния, структуры и динамики преступности в России, а также отдельных видов правонарушений, тесно связанных с преступностью.

Данное направление деятельности ЕСАКП должно дифференцироваться на кратко-, средне- и долговременную структуру криминологического изучения, основанного на соответствующих наблюдениях и измерениях.

3. Исследование причин и условий преступности, как системы негативных для современной общественно-экономической формации и Российского государства социальных явлений, детерминирующих преступность как свое следствие.

Данное направление деятельности ЕСАКП предусматривает исследование двух укрупненных блоков социального происхождения: блок порождения преступности (причины) и блок обусловленности преступлений (условия). В качестве относительно самостоятельного направления анализа и прогнозирования при этом предусмотрено изучение факторов преступности, как непосредственных, так и опосредованных, в их взаимной связи и взаимодействии.

4. Исследование отдельных аспектов личности лиц, совершающих преступления.

Данное направление деятельности ЕСАКП будет осуществляться не в том полном объеме, который предусмотрен теоретической криминологией, а в части, расширяющей данные о состоянии, структуре и динамике преступности применительно к проблемам совершенствования деятельности ОВД.

5. Криминологическое прогнозирование, как опережающий научный анализ, и выработка вероятностных суждений о будущем состоянии (уровне, структуре, динамике) преступности, ее детерминант и возможностей профилактики, иных средств воздействия на преступность в определенный период времени.

Данное направление закрепляется как приоритетный вектор развития деятельности ЕСАКП, оно в целом базируется на результатах предыдущих четырех направлений и в наибольшей мере ориентировано на достижение главной цели развития системы государственного управления в сфере борьбы с преступностью.

6. Математическое моделирование современных криминологических процессов, построенное на принципах проблемности, системности, вариативности и итеративности.

Данное направление закрепляется как компонента, обеспечивающая глубокий уровень проработки криминологических проблем и высокую степень надежности, достоверности результатов деятельности ЕСАКП.

Объективные особенности развития ЕСАКП в системе правоохранительной деятельности МВД России.

Внешняя среда деятельности МВД России претерпевает глубокие изменения, не имеющие аналогов в отечественной истории. По мнению Министра внутренних дел России, организованные преступные группы и сообщества фактически уже контролируют отдельные административно-территориальные образования Федерации и отрасли экономики. Значительная часть преступных доходов идет на подкуп коррумпированных чиновников всех ветвей власти, включая правоохранительную систему. Представители преступного мира продвигаются в органы и структуры государственного управления. Правоохранительные органы в ряде регионов утратили свои позиции и не контролируют обстановку; имеет место их сращивание с преступной средой.

Таким образом, сам по себе объект исследований в области изучения и прогнозирования преступности существенно усложняется, а предмет исследования подвергается закономерным деформациям и сдвигам.

Основными объективными особенностями развития системы ЕСАКП являются:

1. Постоянный поиск новых научно-практических результатов и творческий характер процесса их получения.

С точки зрения организации деятельности ЕСАКП, исследования в заданной области относятся к слабо структурированным объектам и принадлежат к классу «концептуальных» проблем.

Основой при принятии решений по таким проблемам служат специальные знания, логика, научная интуиция, эрудиция и опыт лиц, принимающих исследовательские и организационные решения.

При этом трудно, а иногда невозможно, определить мотив и последовательность работ по достижению целей, особенно на фундаментальной стадии, при поисковых и «пилотных» криминологических исследованиях. Поэтому при организации развития ЕСАКП необходимо будет использовать субъективные (экспертные) оценки ученых и руководителей-администраторов относительно разрешимости проблем, результатов финансирования, степени важности целей, ценности полученных результатов, перспектив развития отдельных направлений исследований, способов их практического использования, состава и объема необходимой для работы информации и т.д. Таким образом, необходимый поиск оптимального пути развития ЕСАКП определит множественность различных, иногда несопоставимых подходов к описанию процесса выполнения и организации одного и того же исследования разными специалистами.

2. Межотраслевой характер разрабатываемых в рамках ЕСАКП проблем при дисциплинарной, ведомственной и территориальной разобщенности исследований в данной области.

Совершенствование правоохранительной области в условиях чрезвычайно сложной криминальной и криминогенной обстановки - сложный, многостадийный процесс, требующий вовлечение в решение криминологических проблем все большего числа организаций разной ведомственной подчиненности, специализирующихся по стадиями цикла «криминологические исследования ( новые методы практической деятельности ( эффективные организационно-управленческие меры ( укрепление сферы правопорядка».

Для организации развития работы в данном цикле, необходимо четкое информационное представление процесса решения проблем, которое отражало бы общую логику развития государства и общества и при этом никак не ограничивало бы творческий характер (вариантность) получения содержательного решения отдельных элементов этого процесса.

3. Высокая и постоянно возрастающая стоимость комплексного обеспечения криминологических исследований и криминологического прогнозирования.

Данная объективная особенность определяет особо важную роль процессов анализа, оценки и выбора вариантов организации научно-прикладных работ или выполнения научно-внедренческих программ, оказывающих долговременное воздействие на режим расходования ресурсов и направления развития в сфере охраны общественного порядка, общественной безопасности и борьбы с преступностью. Для принятия эффективных решений по данному вопросу требуются тщательно выверенные оценки текущего состояния исследований, полнота информационного отображения хода их выполнения и достоверный прогноз перспективности отдельных направлений.

Важно подчеркнуть, что для реализации принятых решений руководство МВД России и других правоохранительных ведомств должны иметь резервы (как в финансовом, так и в оргштатном выражении), необходимые для продолжения процесса развития наиболее актуальных, эффективных направлений деятельности ЕСАКП.

4. Безусловная необходимость широкого международного сотрудничества в сфере анализа преступности и криминологического прогнозирования.

Межнациональный, международный и трансконтинентальный характер современных криминологических проблем требует сопряжения усилий, осуществляемых правоохранительными органами разных стран. Результирующая эффективность аналитических разработок ЕСАКП в значительной степени зависит от четкой горизонтальной согласованности на всех межгосударственных уровнях организации исследований в области изучения и прогнозирования преступности и выработки адекватных организационно-управленческих мер борьбы с ней. Целесообразно введение единого информационного представления проведения исследований и методических разработок.

5. Наличие предельно допустимых, жестко заданных сроков предоставления аналитической и прогностической информации и их строгая целенаправленность.

Необходимость учета этой особенности вызвана жесткостью сроков, задаваемых программами Президента и Правительства Российской Федерации в сфере борьбы с преступностью и соображениями получения приоритетных практических результатов, способствующих росту авторитета отечественной правоохранительной системы. Следует иметь в виду, что современные криминальные сообщества имеют на вооружении конкурентоспособные финансовые, социальные и информационные технологии, требующие от МВД России опережающих организационно-управленческих новаций в сфере национальной безопасности и борьбы с преступностью.

Указанная особенность характеризуется существенной сложностью, связанной с тем, что речь идет о развитии таких криминологических и управленческих разработок ЕСАКП, ощутимый эффект от которых проявляется для общества только после этапа освоения организационно-правовых, правоприменительных и управленческих новшеств, их массового распространения в деятельности территориальных ОВД, т.е. по прошествии определенного периода после проведения соответствующих работ. В этом смысле результаты криминологических исследований ЕСАКП с позиции удовлетворения конечных потребностей российского общества на стадии внедрения соответствующих подходов, методов и методик рассматриваются как промежуточные. Это свойство современных исследований по изучению и прогнозированию преступности и правонарушительства налагает на руководителей МВД России и других правоохранительных ведомств требования по обеспечению продуманной стратегии научно-криминологического развития системы ЕСАКП, разрешению проблемных ситуаций в будущем и подготовке условий гарантированного представления необходимой прогностической информации к заданным срокам.

6. Особенности интеграции современных криминологических исследований.

Необходимые в рамках ЕСАКП формы интеграции участников процесса решения криминологических и управленческих проблем имеют ряд существенных отличий от традиционных форм согласования и координации научно-практической деятельности. Эти отличия обусловлены, во-первых, необходимостью ориентации деятельности многих исполнителей (как внутри системы МВД РФ, так и за ее пределами) на конечную цель, и, во-вторых, невозможностью полной регламентации порядка и условий их взаимодействия на весь период решения текущих или перспективных проблем. Это предопределяет активный характер целевой формы интеграции, обусловленный тем, что нельзя заранее определить те аналитические и прогностические результаты, потребность в которых может возникнуть перед правоохранительными органами в любое время и на любом этапе решения проблемы борьбы с преступностью. Поэтому орган управления ЕСАКП должен иметь исчерпывающую информацию обо всех потенциально возможных исполнителях, обладать финансовыми ресурсами и правом на дополнительные целевые расходы в рамках подготовки обоснованных управленческих решений государственной значимости.

Организационно-технологические положения развития системы ЕСАКП.

Системный анализ предметного поля управленческих проблем, основных требований Правительства и Министерства внутренних дел к разработке криминологических прогнозов, объективных особенностей развития процессов изучения и прогнозирования преступности позволяет сделать вывод о необходимости использования гибких организационно-технологических форм развития ЕСАКП.

В организационную основу развития ЕСАКП должны быть заложены принципы программно-целевого управления и принципы современного управления инновациями в сфере решения значимых социальных проблем, к которым относятся криминологические исследования и прогнозирование. При этом организационно-штатный аспект развития ЕСАКП может быть отражен как обоснованное, поэтапное расширение одного из научных отделов МВД РФ, его реструктуризация до уровня Центра (Центр криминологического прогнозирования), а далее - уровня Главного центра (Главный центр Единой системы анализа и криминологического прогнозирования). Эффективность результатов указанного пути развития находится в прямой зависимости от объемов финансирования, научно-кадрового и материально-технического обеспечения данного направления деятельности МВД России.

Программно-целевые направления развития ЕСАКП на ближайшие 5 лет связаны с необходимостью нормативного закрепления процесса изучения и прогнозирования преступности в качестве национальной комплексной проблемы (постановление Правительства, приказ Министра внутренних дел России). В этом случае содержание основных положений развития ЕСАКП закрепляются в виде следующих компонент:

1. Строгая ориентация всех элементов ЕСАКП (конечные и промежуточные подцели, работы, ресурсы, стимулы, организационные условия) на достижение главной цели, характеризующей конечный результат решения проблем борьбы с преступностью.

Порядок определения содержания обязательных элементов решения проблем в рамках ЕСАКП предполагает возможность повторов и возвратов к доопределению элементов системы согласно требованиям государственной политики в сфере борьбы с преступностью, но в итоге должны быть найдены и обоснованы все необходимые компоненты, обеспечивающие эффективность организационно-управленческих мер правоохранительного содержания.

2. Подготовка вариантов, выбор и реализация подцелей главной цели ЕСАКП должна рассматриваться в полном жизненном цикле системы «исследование ( мониторинг ( криминологическое прогнозирование ( меры по борьбе с преступностью (состояние правопорядка».

Для учета всех возможных вариантов достижения промежуточных и конечных подцелей необходимо рассматривать достигнутые к моменту проведения анализа результаты вне зависимости от их авторства, территориальной и ведомственной принадлежности. Это достигается представлением всех результатов в сопоставимом виде в рамках цикла управления, описанного в разделе 1 доклада.

3. Обязательность логической последовательности разработки криминологических проблем: потребность ( цель (подцели) ( способы их достижения (конкретные работы) ( ресурсы комплексного обеспечения ( результаты (внедрение в практическую правоохранительную деятельность).

Данная логическая последовательность предполагает расширенное финансирование для решения конкретных проблем, а не отдельных организационно-штатных структур и подразделений.

4. Централизация управления программой криминологического анализа и прогнозирования ЕСАКП на всех уровнях руководства и этапах полного цикла решения проблемы с учетом распределения ответственности за подготовку и принятие решений по уровням иерархии (от уровня Правительства Российской Федерации до исполнителей конкретных работ).

5. «Товарная» завершенность результатов деятельности ЕСАКП, выражающаяся в полноте соответствия результатов каждого этапа криминологического анализа и прогнозирования исходной потребности в результатах решения комплексной проблемы совершенствования борьбы с преступностью.

6. Необходимость учета комплексного обеспечения процессов криминологического анализа и прогнозирования при выработке решений по развитию ЕСАКП. В состав комплексного обеспечения должен входить полный набор ресурсов, включая кадры, финансирование, материально-технические средства, информационные технологии и т.д.

7. Адаптивный характер процесса поэтапной реализации развития ЕСАКП, определяющей прямые и обратные взаимосвязи всех составляющих компонент в цикле разработки криминологических и управленческих проблем (этапов обоснования, подготовки и исполнения работ, ориентации их на вновь возникающие проблемы управления в сфере правопорядка).

8. Приоритетность в обеспечении программных работ в рамках ЕСАКП в неплановыми исследованиями, связанными с сопутствующими задачами правоохранительной практики.

9. Эффективность, оптимальность принимаемых решений по развитию деятельности ЕСАКП.

На основе этого принципа должен обеспечиваться весь процесс разработки новых технологий криминологического анализа и прогнозирования. Структурная и параметрическая неопределенность поисковых работ в данной области, а также недостаток информации в сильной степени затрудняют построение моделей выбора эффективных вариантов развития ЕСАКП. Поэтому для разработки адекватных систем требуется использовать наиболее современные методы, позволяющие уменьшить неопределенность (структуризация анализируемых проблем, информационно-логические модели, имитационное моделирование, теория нечетких множеств, создание специализированного исследовательского банка данных и т.п.).

Построенная таким образом Единая система анализа и криминологического прогнозирования по своей идеологии, структуре, функциональному и содержательному наполнению обеспечит прогностическую поддержку любых организационно-управленческих проблем в сфере борьбы с преступностью. Разрабатываемые с помощью ЕСАКП криминологические прогнозы будут изначально ориентированы на подготовку и принятие эффективных управленческих решений, что позволит существенно усовершенствовать систему стратегического, а главное – оперативного управления силами и средствами правоохранительных органов.

Структура Единой системы анализа и криминологического прогнозирования представлена на рис.2.



Рис.2. Двухлинейная иерархическая схема Единой системы анализа и криминологического прогнозирования, ориентированная на обеспечение высокоэффективных организационно-управленческих мер в сфере борьбы с преступностью

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Результаты проведенных исследований позволяет сделать вывод, что современные организационно-управленческие меры в системе органов внутренних дел Российской Федерации представляют собой широкий комплекс взаимосвязанных приемов, методов, средств управления, направленных на обеспечение эффективной деятельности в сфере охраны общественного порядка, общественной безопасности и борьбы с преступностью.

Научно-обоснованная разработка организационно-управленческих мер в структуре правоохранительной деятельности традиционно опирается на результаты прогностических исследований. При этом используются результаты социального, социально-экономического, криминологического прогнозирования, прогнозы развития криминогенных факторных комплексов, и учитываются тенденции изменения факторов, влияющих на деятельность правоохранительных органов, оцениваются ожидаемые показатели и результаты функционирования различных служб и подразделений, моделируются позитивные и негативные последствия проведения различных мероприятий, применяются различные способы и приемы управленческого предвидения.

Директивой № 1 от 25.01.99 года, приказами и инструктивными указаниями Министр внутренних дел России поставил конкретные задачи по совершенствованию системы организационно-управленческих мер в сфере борьбы с преступностью. И положительные результаты проявляются в первую очередь именно там, где наиболее активно используются аналитические результаты прогностических разработок и исследований.

В последнее время наметилась некоторая активизация деятельности МВД и других правоохранительных органов, связанная с повышением профессионализма их кадрового состава, улучшением скоординированности их действий с другими властными структурами, в том числе региональными. Проведены масштабные комплексные операции, основанные на результатах серьезных оперативно-аналитических работ и достоверных прогнозно-криминологических данных.

Но эти положительные сдвиги могут остаться лишь эпизодом в работе правоохранительных органов, если их не закрепить. Правительством России поставлены задачи методично вытеснять криминальные группировки с занятых ими позиций, предотвращать проникновение представителей преступного мира в структуры власти.

Надлежит укрепить межведомственную координацию, и прежде всего взаимодействие правоохранительных органов в рамках Федеральной программы борьбы с преступностью и коррупцией. Решающая роль здесь возлагается на Совет Безопасности и Генеральную прокуратуру России. Необходимо усилить управленческую роль в борьбе с коррупцией Координационного совещания руководителей правоохранительных органов. Создается единая система государственного контроля, формирование объединенного контрольно-наблюдательного совета при Президенте. Значительные меры по противодействию преступности предусмотрены в утвержденной Федеральной целевой программе по усилению борьбы с преступностью на 1999-2000 годы.
Особая роль принадлежит организационно-правовому обеспечению борьбы с коррупцией. Антикоррупционные управленческие меры, идеология экономической безопасности должны пронизывать всю систему законодательства. Сделано уже многое - принят новый Уголовный кодекс, вступили в действие I и II части Гражданского кодекса. Но этого еще недостаточно. Надо ускорить принятие законов, уже находящихся на рассмотрении Федерального Собрания, прежде всего Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации. Не хватает еще многих других нормативных актов, а ведь известно, что правовой вакуум - лучшая питательная среда для преступности и коррупции. Например, по-прежнему затруднена возможность привлекать к ответственности за коррупцию членов представительных и судебных органов власти. Не создана действенная система декларирования доходов и расходов физических лиц, в том числе государственных служащих.
Важную роль в обеспечении условий для эффективного противодействия финансово-экономическим преступлениям, носящим международный характер, должны сыграть вступление России в Международную комиссию по борьбе с отмыванием денег (ФАТФ) и присоединение нашей страны к Страсбургской конвенции Совета Европы от 8 ноября 1990 г. "Об отмывании, выявлении, изъятии и конфискации доходов от преступной деятельности". Необходимо активизировать совместную работу российского МИДа и наших правоохранительных органов в этом направлении.
Результаты реализации федеральных целевых программ по борьбе с преступностью и коррупцией на сегодняшний день являются недостаточными не только из-за невыполнения государством своих обязательств по их финансированию, но и в результате неэффективности применяемых организационно-управленческих мер, из-за недостаточного использования в правоохранительной практике передовых прогнозно-аналитических технологий.

Единая система анализа и криминологического прогнозирования является на сегодняшний день тем ключевым звеном, которое способно стать решающим в деле радикального перелома на антикриминальном фронте России.

Организационно-управленческие меры общего характера, разрабатываемые МВД России








Организационно-управленческие меры специфического характера, разрабатываемые по направлениям деятельности МВД России и по линиям Главных управлений, Управлений





Организационно-управленческие меры специфического характера, разрабатываемые по направлениям деятельности МВД, УВД и по линиям отдельных служб





Организационно-управленческие меры общего характера, разрабатываемые МВД, УВД субъектов Российской Федерации
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Организационно-управленческие меры специфического характера, разрабатываемые по направлениям деятельности ГРОВД и по линиям отдельных служб





Организационно-управленческие меры общего характера, разрабатываемые ОВД городов, районов (горрайорганов внутренних дел)
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Криминологический анализ и прогнозирование на уровне административного района, города





Криминологический анализ и прогнозирование на уровне административного района, города по различным типам, родам, видам и разновидностям преступности.
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Криминологический анализ и прогнозирование на уровне субъекта Федерации (в республике, крае, области, округе)





Криминологический анализ и прогнозирование на уровне субъекта Федерации по различным типам, родам, видам и разновидностям преступности 





Частный общефедеральный криминологический анализ и прогнозирование по различным типам, родам, видам и разновидностям преступности








Общефедеральный (укрупненный)


криминологический анализ


и прогнозирование








� Примером обобщенно-логического подхода к вопросу содержания организационно-управленческих мер может служить приказ МВД России от 14.11.95г. № 433 «О мерах по повышению эффективности управленческой деятельности в органах внутренних дел».


� Указанный  подход восходит к  известной  практике  зарубежного  управления. См., напр., Терещенко В.И. Организация и управление. Опыт США. М., 1966, с.12.


� См. Приказ МВД России от 20.03.96г. № 145 «О Концепции развития органов внутренних дел и внутренних войск МВД России».


� См.: Приказ МВД России от 12.02.97г. «Об утверждении Временного наставления по службе штабов органов внутренних дел».


� См., напр., Социальные технологии: Толковый словарь. Под ред. В.Н. Иванова. М., 1995; Иванцевич Д., Лобанов А.А. Человеческие ресурсы управления. М., 1993; Цандер Э. Практика управления. Опыт современного менеджмента предприятий ФРГ. Обнинск, 1992; Фалмер Р.М. Энциклопедия современного управления. В 5 томах. М., 1992 и др.


� См.: Указ Президента Российской Федерации от 17.09.98г. № 1115 «О проведении в ряде муниципальных образований эксперимента по организации охраны общественного порядка органами местного самоуправления».





� В соответствии со ст. 12 Конституции Российской Федерации «органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти».


� См., например, исх. № 50/129 от 20.04.90г. «О тенденциях изменений криминологической ситуации в стране на период до 1995г.»; исх. № 50/1 от 08.01.91г. «Материалы подготовки заседания коллегии МВД СССР по итогам деятельности органов внутренних дел в 1990 году»; исх. № 50/360 от 17.12.90г. «Прогноз рецидивной преступности на период до 1995 года»; исх. № 50/193 от 29.06.90г. «О возможности возникновения массовых беспорядков в стране»; исх. № 50/290 от 20.09.90г. «Предложения о создании в МВД СССР постоянно действующей системы научного прогнозирования состояния и динамики преступности и др.


� О неэффективности прогнозов см. публикацию Роша А.Н. Современные проблемы теории управления//Актуальные проблемы управления и правового регулирования деятельности ОВД. Труды Академии МВД РФ. М., 1994.


� Детальное исследование социальной эффективности технологий, лежащих в основе современной системы организационно-управленческих мер представлено в монографии Никредин Г.Д. Социальные технологии в системе производственной деятельности. Методология, методика, практика. Волгоград. 1992.


� Исследование административно-наказуемого правонарушительства планируется осуществить лишь в части той группы административных правонарушений, которая наиболее тесно связана с современной преступностью. В целом же, изучение этого явления не включается в предмет исследований ЕСАКП, поэтому далее по тексту данный аспект изучения не акцентируется.





