PAGE  

Проект

Концепция административной политики

Российской Федерации

Концепция административной политики Российской Федерации представляет собой совокупность официальных взглядов на цели, задачи, принципы противодействия административным правонарушениям. 

Настоящая концепция служит основой для:

формирования государственной политики в области противодействия административной деликтности;

подготовки предложений по совершенствованию правового, методического, информационного и организационного обеспечения реализации административной политики Российской Федерации;

разработки целевых программ противодействия административным правонарушениям.

    Административная деликтность как угроза правопорядку в России

Одним из условий устойчивого развития Российской Федерации является обеспечение правопорядка. В этих целях государство определяет нормативные рамки поведения субъектов права, создает механизм реализации законов и иных правовых установлений, предусматривает меры противодействия правонарушениям. Охрана правопорядка, равно как и иная социально значимая деятельность, нуждается в регулятивно направляющем воздействии государства. Такое воздействие осуществляется посредством формирования и реализации государственной политики. Правовая политика (юридическая политика) носит обобщающий характер и рассматривается как вектор развития правовой системы государства в целом. Одной из составляющих данной политики является деятельность государства по определению стратегии противодействия наиболее распространенным видам противоправного поведения - административным правонарушениям. Такая деятельность определяет цели, задачи и содержание административной политики. 

Важность выработки и реализации административной политики обусловлена социальной значимостью ее предмета - административной деликтностью. Под ней понимается совокупность совершаемых противоправных деяний, за которые действующим законодательством установлена административная ответственность. Определяющими для выработки и реализации административной политики являются следующие основные характеристики административной деликтности.

Административные правонарушения традиционно были и остаются наиболее массовыми видами правонарушений, имеющими общую тенденцию к росту. По экспертным оценкам, в стране ежегодно совершается свыше 100 млн. таких правонарушений. Наиболее распространенными в общей структуре административной деликтности являются административно-наказуемые нарушения в области дорожного движения (более 60 млн.), общественного порядка и общественной безопасности, в области охраны природы и природопользования. В последние годы заметна тенденция повышения удельного веса административных правонарушений в сфере экономики.

Современная административная деликтность разнообразна по содержанию и направленности противоправных посягательств. Их объектами являются права и свободы человека, экономика, природа, общественная безопасность и другие. Государство, обеспечивая административно-юрисдикционную защиту новым  общественным отношениям (в области предпринимательской деятельности, в налоговой сфере, таможенном деле и других), устанавливает административную ответственность за все более широкий круг противоправных деяний. Это нашло отражение в новом Кодексе Российской Федерации об административных правонарушениях, который значительно расширил перечень административно-наказуемых деяний. Такое видовое многообразие административных правонарушений обусловило и специфику формирования системы субъектов административной юрисдикции. Полномочиями по применению мер административной ответственности в настоящее время наделены судьи, комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав, многочисленные федеральные органы исполнительной власти и их должностные лица (59 федеральных министерств, ведомств, служб).

Административная деликтность и преступность - два взаимосвязанных блока противоправных проявлений. Наличие сходных форм административных правонарушений и преступлений, совпадение причин и условий, способствующих их совершению, расширение смежных составов в уголовном и административно-деликтном законодательстве (в действующих УК РФ и КоАП РФ их более восьмидесяти) обусловливают применение государственного принуждения прежде всего в отношении некриминальных форм противоправного поведения. Меры административного наказания ориентированы не только на предупреждение административных правонарушений, но и преступлений. Этим достигается экономия уголовной репрессии, поскольку юрисдикционный механизм срабатывает на более ранней стадии противоправного поведения, когда оно не достигло планки преступного деяния. Близость административных правонарушений и преступлений, общее поле регулирования уголовного и административно-деликтного законодательства диктует необходимость согласованных политических, правовых и организационных мер противодействия этим противоправным деяниям.

Административная деликтность представляет собой серьезную деструктивную систему, существенно ослабляющую правопорядок в стране. Ее масштабность, разнообразие форм противоправного поведения, проникновение практически во все области общественных отношений предопределили причинение значительного ущерба законным правам и интересам личности, государства и общества. Традиционная недооценка опасности административных правонарушений, ориентация государственных усилий только на противодействие преступности ослабляет не только существующий административно-правовой режим как одну из существенных составляющих правопорядка в России, но и не лучшим образом сказывается на криминогенной обстановке в стране.

Административная деликтность - сложный феномен, развивающийся под влиянием многих факторов. Без их учета, оценки интенсивности влияния на гносеологию административных правонарушений выбор стратегии противодействия этим противоправным деяниям был бы проблематичным. При всей значимости  административной юрисдикции ее механизм включается после совершения административных правонарушений, социальный эффект которого сводится в основном к предупреждению рецидива правонарушения. Существенного повышения эффективности противодействия административным правонарушениям можно достичь только устранением (нейтрализацией) факторов, порождающих эти противоправные деяния.

Таким образом, административная деликтность в современной России является деструктивной системой, представляющей значительную угрозу для существующего правопорядка, для устойчивого развития государства. Это предопределяет необходимость адекватного противодействия этой системе, выработки стратегии деятельности государства по сдерживанию административной деликтности на социально приемлемом уровне. Потребность в выработке и реализации административной политики Российской Федерации диктует сам ход формирования правового демократического государства.

         Состояние и основные направления административной политики

                                  Российской Федерации

Административная политика отражает отношение государства к административной деликтности. Для нее характерно управляющее воздействие на весь механизм противодействия административным правонарушениям. Целью административной политики является организация деятельности (постановка задач, определение стратегии, выбор средств и способов) по сдерживанию административной деликтности. Основная форма ее закрепления - нормы административно-деликтного законодательства, посредством которых осуществляется административная деликтолизация деяний (нормативное признание их административными правонарушениями). Поэтому под административной политикой следует понимать государственно-властную организацию противодействия административным правонарушениям, осуществляемого на основе административно-деликтного законодательства.

За последние годы в Российской Федерации реализован комплекс мер по совершенствованию противодействия административной деликтности. Создана с учетом Конституции Российской Федерации и реформирования социально-экономического устройства государства современная нормативная основа административной ответственности. Принят единый федеральный закон, регулирующий вопросы этого вида юридической ответственности, Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях, который вступил в действие с 1 июля 2002 года. Осуществляется приведение в соответствие с ним законодательства субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях. Кодексом расширена юрисдикционная защита общественных отношений, в особенности в сфере экономики, охраны природных объектов, общественной безопасности. Существенно повышена роль судей в осуществлении административной юрисдикции, процедура по делам об административных правонарушениях приведена в соответствие с международно-правовыми стандартами прав человека. Вместе с тем современная административная политика не в полной мере соответствует имиджу правового государства, оказывает недостаточное влияние на организацию противодействия административной деликтности.

Во-первых, административная политика в России носит ярко выраженный репрессивный характер, профилактика правонарушений не стала еще ее главным приоритетом. В орбиту административной практики попадает большая часть взрослого населения страны, либерализация в отличие от уголовного законодательства практически не коснулась нового административно-деликтного законодательства, в системе административных наказаний остался административный арест, что противоречит международно-правовым стандартам прав человека. Более того, новый КоАП РФ значительно расширил сферу его применения. Размеры штрафных санкций устанавливаются нередко без учета фактических доходов населения. Все это создает дополнительную напряженность в отношениях населения с правоохранительными структурами, усиливает противостояние граждан исполнительной власти.

Во-вторых, административная политика не обрела четко выраженные черты общегосударственной политики в области противодействия административной деликтности. Сохранение в новом КоАП РФ двухуровневой структуры административно-деликтного законодательства (федерального Кодекса и законов субъектов Российской Федерации) вопреки Конституции Российской Федерации (ч. 3 ст. 55) и вето Президента Российской Федерации подрывает единство правового статуса гражданина Российской Федерации, ставит объем и вид административной ответственности в зависимости от места его проживания, создает серьезные трудности правоприменителям. Единая политическая воля государства в области противодействия административным правонарушениям подменяется интересами ведомств, под чьим жестким прессом формируется административно-деликтное законодательство. Независимая научная экспертиза законопроектов, затрагивающих права и свободы граждан, не стала еще правилом в нормотворческой деятельности.

В-третьих, административная политика недостаточно согласована с другими блоками правовой политики, прежде всего уголовной.  В федеральных и региональных программах закрепляются только меры по противодействию преступности без учета тесно связанной с ней административной деликтности. Автономная разработка проектов УК РФ и КоАП РФ не дает возможности их оптимального согласования. Такая разобщенность снижает превентивный потенциал административной юрисдикции, ограничивает ее возможности в предупреждении преступлений.

В-четвертых, административная политика не стала еще организующим началом в противодействии административной деликтности, ее управляющий эффект явно недостаточен. С одной стороны, для ее формирования не создана соответствующая информационная база, не отработан механизм объективной оценки реально существующей административной деликтности. В стране нет единой статистической информации об административных правонарушениях, применяемых за их совершение мерах ответственности (бывшая форма статотчетности Госкомстата СССР АП-1 Роскомстатом проигнорирована). С другой стороны, масштабная административная практика многочисленных органов и должностных лиц неуправляема. Эпизодическое руководство этой  юрисдикционной деятельностью осуществляется лишь по ведомственной линии и Верховным Судом Российской Федерации в отношении административной юрисдикции судей.

Сложившееся положение дел в области противодействия административной деликтности требует безотлагательной разработки современной концепции административной политики Российской Федерации, основных ее направлений, а также мероприятий и механизмов, связанных с реализацией этой политики. Основными направлениями, определяющими содержание административной политики, являются следующие:

обеспечение приоритета профилактики административных правонарушений, создание действенного механизма нейтрализации факторов, определяющих их совершение;

создание единой нормативной базы административной ответственности в соответствии с Конституцией Российской Федерации и международно-правовыми стандартами прав человека и гражданина, основания и порядок которой следует закрепить только на федеральном уровне - в Кодексе Российской Федерации об административных правонарушениях;

демократизация административной юрисдикции, предполагающая сокращение административно-наказуемых деяний, снижение репрессивности административных наказаний, исключение из их системы административного ареста;

разработка единых целевых программ противодействия правонарушениям, в которых определить меры по сдерживанию преступности и административной деликтности на социально приемлемом уровне;

согласование мер по совершенствованию административной юрисдикции с судебной реформой с целью более оптимального распределения компетенции мировых судей и других субъектов, уполномоченных рассматривать дела об административных правонарушениях;

создание органа руководства административной практикой всех субъектов административной юрисдикции (либо возложение таких полномочий на Верховный Суд Российской Федерации), определение организационно-правовых форм такого руководства; 

восстановление единой статистической отчетности АП-1, отражающей основные параметры административной деликтности и деятельность судей, органов, должностных лиц по применению мер административной ответственности; 

совершенствование системы субъектов административной юрисдикции, сокращение числа отраслевых органов, уполномоченных рассматривать дела об административных правонарушениях;

развитие научного обеспечения реализации административной политики, отслеживание тенденций административной деликтности, исследование эффективности административно-деликтного законодательства, разработка научно обоснованных прогнозов административных правонарушений;

обеспечение качественной подготовки  судей и должностных лиц, уполномоченных рассматривать дела об административных правонарушениях, внесение соответствующих корректив в учебные программы юридических учебных заведений.

         Механизм реализации концепции административной политики

                           Российской Федерации

Механизм реализации концепции административной политики Российской Федерации включает в себя комплекс мер социального, экономического, правового и организационного характера.

К социальным мерам реализации административной политики относятся разработка и осуществление социальных программ, ориентированных на создание благоприятных условий для обеспечения правопорядка, правомерного поведения, минимизацию факторов, способствующих совершению административных правонарушений. Такие меры должны быть составной частью целевых федеральных и региональных программ (защита прав несовершеннолетних, занятость населения и др.), доктрин, концепций (военной, информационной безопасности и др.), планов социально-экономического развития территорий.

Экономические меры реализации концепции административной политики Российской Федерации включают два основных блока:

разработка программ обеспечения концепции административной политики Российской Федерации и определении порядка их финансирования;

создание экономических стимулов правомерного поведения и содействия органам (должностным лицам) административной юрисдикции.

К правовым мерам обеспечения концепции административной политики Российской Федерации относится разработка нормативно-правовых актов, регулирующих основания, порядок реализации административной ответственности и организацию противодействия административной деликтности. Наиболее важными в этом направлении являются:

восстановление конституционности административно-деликтного законодательства, создание в соответствии с международно-правовыми стандартами прав человека единого масштаба административной ответственности на всей территории Российской Федерации, закрепленного только на федеральном уровне;

демократизация законодательства об административных правонарушениях, сокращение числа административно-правовых запретов, исключение из системы административных наказаний административного ареста, повышение превентивного потенциала административной юрисдикции;

законодательное закрепление приоритета предупреждения административных правонарушений в системе мер противодействия административной деликтности;

уточнение статуса субъектов административной юрисдикции, механизма их взаимодействия при осуществлении производства по делам об административных правонарушениях;

совершенствование правового регулирования административно-юрисдикционного процесса, подготовка и принятие Процессуального административно-деликтного кодекса Российской Федерации, что будет отвечать системности кодификации деликтного законодательства с выделением материальных и процессуальных блоков норм, регулирующих соответственно основания и порядок реализации административной ответственности.

Организационными мерами обеспечения административной политики Российской Федерации являются:

создание единой системы статистической информации об административных правонарушениях и мерах, принятых к виновным в их совершении; согласование ее со статической информацией о преступности;

упорядочение системы субъектов административной юрисдикции, проведение эксперимента по созданию административных судов, уполномоченных рассматривать большинство дел об административных правонарушениях;

совершенствование управления противодействием административной деликтности, возложение на Верховный Суд Российской Федерации обязанности по руководству административной практикой всех субъектов административной юрисдикции, издание специального журнала «Административная практика»;

координация научных исследований проблем административной юрисдикции, ориентация НИР на разработку мер по предупреждению административных правонарушений, по повышению эффективности административно-деликтного законодательства в обеспечении правопорядка в стране;

организация системы постоянной подготовки (переподготовки) судей, должностных лиц, уполномоченных рассматривать дела об административных правонарушениях; введение в юридических учебных заведениях курсов «Административно-деликтное право» и «Административная деликтология». 
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