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ВВЕДЕНИЕ
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С принятием Конституции Российской Федерации 1993 года юридически был признан гуманистический подход к определению ценностей общественной жизни. Однако в связи с этим стали наиболее заметны и проблемы в этой области. В третьем тысячелетии техногенные катастрофы и природные катаклизмы, военные конфликты и террористические акты, высокий уровень преступности и резкие различия в социально-экономическом положении населения являются актуальными проблемами и угрожают общественной безопасности. 

Хотя законодательно определение общественной безопасности не закреплено, вопросы ее обеспечения регулируются широким кругом нормативных актов Российской Федерации. В юридической литературе его формулируют, исходя из круга задач и полномочий соответствующих государственных органов, а так же анализируя общее понятие безопасности, которое на сегодняшний день юридически признано и надежно вошло как в научный, так и в практический разговорный оборот.

Сфера общественной безопасности включает общественные отношения, связанные с любой совместной деятельностью людей –  это могут быть отношения в процессе производства, отдыха или в обычной повседневной жизни. В государственно-организованном обществе многие правила поведения действуют практически во всех сферах общественной жизни и обличены в форму правовых норм, то есть поддерживаются и защищаются силой государственного принуждения – влекут наказание за их нарушение. В некоторых областях (личной, интимной или духовной жизни) они могут носить характер норм морали, религии, традиций, обычаев и т. п. В том, что выходит за рамки сугубо личного, чаще действуют нормы права, которые закрепляют права и обязанности, и неисполнение их может служить  основанием  для привлечения к юридической ответственности.

В то же время российская бюрократия оказалась плохо подготовленной к выработке и реализации решений, адекватных современным потребностям страны. И, наоборот, она неплохо приспособилась извлекать так называемую «административную ренту» из своего положения.

Бюрократизм, коррумпированность части государственного аппарата; многочисленные случаи нарушения прав, свобод и законных интересов граждан, учреждений, организаций, предприятий, общественных организаций и объединений; игнорирование гражданами и юридическими лицами требований законодательства, правил и норм осуществления деятельности, связанной с использованием источников повышенной опасности; фактическая безнаказанность должностных лиц государственных органов и органов местного самоуправления; проникновение во властные структуры лиц с уголовным прошлым оказывают крайне деструктивное влияние на российское общество. Как отметил Президент Российской Федерации В. В. Путин в одном из своих ежегодных посланий Федеральному Собранию, находящееся в руках нашей бюрократии количество полномочий по-прежнему не соответствует качеству власти. Он подчеркнул, что такая власть в значительной степени имеет своим источником не что иное, как избыточные функции госорганов. При этом, несмотря на огромное количество чиновников, в стране тяжелейший кадровый голод. Голод на всех уровнях и во всех структурах власти, голод на современных управленцев, эффективных людей, что составляет тот фон, на котором предстоит провести жизненно необходимую стране административную реформу.

Все вышеизложенное представляет опасность для жизни, здоровья, интересов личности, имущества и окружающей среды и несет в себе угрозу обществу. Опасность и угроза выступают как аналогичные понятия, так же как безопасность и отсутствие угрозы. Поэтому безопасность определена как состояние защищенности жизненно важных интересов (здоровья, жизни, имущества) личности, общества и государства – наиболее ценных объектов в социуме от внутренних и внешних угроз. Никогда еще люди во всем мире не испытывали такой серьезной угрозы своей безопасности от криминальной агрессии, какую приходится наблюдать в последнее время. Террористические акты в мире можно рассматривать как некоторую кульминацию накопившегося террористического потенциала, с которым, к сожалению, знакома и Россия. Как сложное социально-правовое явление терроризм обретает при этом принципиально иные характеристики: прежде всего он становится «технологичным» как в смысле использования наиболее совершенных вооружений, включая средства массового уничтожения, так и с точки зрения выбора непосредственных целей, которыми становятся объекты, представляющие повышенную опасность (предприятия химической промышленности, транспорт, гидротехнические сооружения, электростанции и т. д.)
.

Проблемы обеспечения общественной безопасности в Российской Федерации органически связаны с политическими, экономическими, социальными, государственно-правовыми реформами, проблемами формирования гражданского общества, демократии, что требует системного их осмысления в контексте с Концепцией обеспечения национальной безопасности Российской Федерации
.

В связи этим, как справедливо отмечает А. М. Воронов, «возникают задачи по дальнейшему развитию норм законодательства, действующих в сфере обеспечения общественной безопасности, с учетом критического осмысления национального и зарубежного опыта, но главное – научного обоснования разработки Концепции обеспечения общественной безопасности в Российской Федерации как совокупности понятийных категорий, отражающих систему стратегических и тактических мер, противодействующих угрозам общественной безопасности»
.

Многообразие граней в понимании проблемы обеспечения общественной безопасности объясняется теми глобальными изменениями, которые происходят не только в Российской Федерации, но и во всем мировом социуме. Это обусловливает более широкое, концептуальное видение ее содержания, не ограниченное, хотя и важными, но не единственными ее составляющими (например, представлениями о личной безопасности, наделенной, без сомнения, собственным содержанием).

Проблемы обеспечения общественной безопасности нельзя рассматривать в узком смысле – только как деятельность государства, общества и гражданина по защите общественных интересов, предотвращению угроз. Не менее важна реализация комплекса мер по развитию и укреплению прав и свобод личности, материальных и духовных ценностей общества, конституционного строя, суверенитета и территориальной целостности государства в рамках долгосрочной программы.

Сегодня, когда количество факторов возникновения политического экстремизма, терроризма, техногенных катастроф, криминогенная обстановка в Российской Федерации, к сожалению, неуклонно возрастают, роль административно-правового регулирования приобретает первостепенное значение и может быть рассмотрена в качестве одного из основных средств решения проблемы.

С учетом изложенного, вопрос обеспечения общественной безопасности в настоящее время нуждается во всестороннем, комплексном исследовании. К этому следует добавить, что на современном этапе развития России, в новых геополитических условиях, возникли реальные угрозы экономического, политического, социального, природного и иного характера, которые влияют на состояние защищенности общества.

Хотя на федеральном уровне и были приняты основополагающие акты, относящиеся к этой сфере, но они не позволяют говорить о создании слаженного механизма обеспечения общественной безопасности, способного стабилизировать негативные социальные процессы в обществе, выработать действенные меры организационного характера.

Принимая во внимание данные обстоятельства, основной целью представленной монографии является комплексный анализ административно-правового регулирования деятельности органов внутренних дел в сфере обеспечения общественной безопасности в современных условиях и разработка конкретных предложений по его совершенствованию.

В работе на основе всестороннего анализа предпринимается попытка сформулировать понятие, сущность и принципы общественной безопасности (безопасность, общественная безопасность, угроза общественной безопасности, обеспечение общественной безопасности и система органов, ее обеспечивающая). Особое внимание уделено определению роли и места ОВД в системе субъектов обеспечения общественной безопасности в Российской Федерации. Уточнены понятие и исследованы элементы механизма административно-правового регулирования деятельности ОВД в обеспечении общественной безопасности, выявлены факторы, влияющие на его эффективность.

Опираясь на полученные выводы, автором сформулированы и вносятся предложения и рекомендации по совершенствованию административно-правового регулирования деятельности ОВД в сфере обеспечения общественной безопасности. 

Монография базируется на основополагающих трудах отечественных ученых в области права. Исследованием были охвачены действующие нормативно-правовые акты, изучена практика деятельности ОВД, а также научная литература по теории права и государства, административному праву и иным отраслям системы российского права. Эмпирическую базу исследования составляют материалы, отражающие результаты правоприменительной деятельности ОВД Российской Федерации. Данные материалы изучались на основе накопительной информации Главного управления обеспечения общественного порядка и Главного информационного центра МВД России. В представляемой работе нашли отражение и новые отечественные и зарубежные исследования по проблемам общественной безопасности, в том числе и разработки ВНИИ МВД России.

–––––––––––

Г л а в а  I
МЕХАНИЗМ АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ В СИСТЕМЕ ОБЕСПЕЧЕНИЯ

ОБЩЕСТВЕННОЙ БЕЗОПАСНОСТИ

–––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––––

§ 1. Понятие, сущность и содержание общественной безопасности как объекта административно-правового регулирования
Несмотря на неоднократное обращение ученых к исследованию понятий «безопасность», «национальная безопасность», «безопасность государства», «безопасность общества» и «безопасность личности», в современной литературе по теории права, конституционному и административному праву не сложилось единого мнения об этих понятиях и их соотношении. Не определены окончательно угрозы безопасности, источники опасности. Нет определенности и в законодательстве. В то же время обеспечение безопасности отдельного человека, общества, государства, а в последнее время – всего мирового сообщества переходит в насущную практическую проблему, необходимость решения которой становится все очевиднее. Точное определение указанных понятий, их соотношения необходимо для установления компетенции субъектов обеспечения безопасности.

Обеспечение безопасности, свободы и охраны собственности – одна из основных задач, стоящих перед любым государством, как считают даже сторонники либертатной теории государства, в соответствии с которой вмешательство государства должно быть минимальным.

В Основном законе России термин «безопасность» употребляется несколько раз. Так, в ч. 5 ст. 13 запрещается «создание и деятельность общественных объединений, цели или действия которых направлены на … подрыв безопасности государства». В ч. 3 ст. 37 сказано: «Каждый имеет право на труд в условиях, отвечающих требованиям безопасности». В ч. 3 ст. 55 и ч. 1 ст. 56 речь идет об условиях допустимости ограничения прав и свобод человека, среди которых называются безопасность государства и граждан. Статья 72 относит к предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов обеспечение общественной и экологической безопасности (п. «б» и «д»). Часть 2 ст. 74 оговаривает возможность ограничения перемещения товаров и услуг в Российской Федерации, если это необходимо для обеспечения безопасности. Президент Российской Федерации при вступлении в должность произносит присягу, текст которой, приведенный в ч. 1 ст. 82 Конституции, содержит обязательство защищать безопасность государства. В ст. 83 закреплены полномочия главы государства, среди которых – полномочие по формированию и руководству Советом Безопасности Российской Федерации (п. «ж»). Пункт «д» ст. 114 относит осуществление мер по обеспечению государственной безопасности, законности, прав и свобод граждан, охране собственности и общественного порядка, борьбе с преступностью к ведению Правительства Российской Федерации. Охрана общественного порядка отнесена также к полномочиям местного самоуправления, которые они вправе осуществлять самостоятельно (ст. 132).

В Законе Российской Федерации от 5 марта 1992 г. № 2446-1     «О безопасности»
 безопасность определяется как состояние защищенности жизненно важных интересов личности, общества и государства от внутренних и внешних угроз. Утвержденная Указом Президента Российской Федерации от 10 января 2000 г. № 24 Концепция национальной безопасности Российской Федерации понимает под национальной безопасностью Российской Федерации безопасность ее многонационального народа как носителя суверенитета и единственного источника власти в Российской Федерации. 

Национальная безопасность неразрывно связана с деятельностью государства, которое, опираясь на свой аппарат, властные органы, обеспечивает покой граждан, создает благоприятные условия для их жизни и деятельности. Обеспечение государственной безопасности и безопасности граждан является одной из основных задач государства, которая носит всеобъемлющий характер. Для ее решения требуется проведение комплекса мероприятий в различных сферах, на достижение безопасности направлены практически все функции российского государства: экономическая, социальная, экологическая, оборонная, международная и др.

Таким образом, в российском законодательстве выделяется три уровня безопасности: личной, общественной и государственной и, кроме того, упоминается безопасность национальная. Однако законодательного определения понятия «общественная безопасность» не дается, что послужило причиной появления различных авторских определений.

По мнению И. Б. Кардашовой, национальная безопасность – это многогранное явление, имеющее неоднозначное толкование в силу заимствования его наименования из западного лексикона, которое должно рассматриваться: во-первых, как часть общего явления безопасности, представляющего неотъемлемое условие существования личности, общества и государства и позволяющего сохранять накопленные ценности; во-вторых, в рамках всей совокупности входящих в многонациональное государство – Российскую Федерацию – наций и национальных групп. Такой точки зрения придерживаются и другие ученые
. 

И. Б. Кардашова предлагает определить национальную безопасности как состояние устойчивого развития личности, общества и государства, гарантированной реализации и защиты национальных интересов Российской Федерации. Под состоянием устойчивого развития понимается положение, при котором обеспечиваются соблюдение конституционных прав и свобод граждан, стабильное функционирование политической и экономической систем общества, суверенитет и территориальная целостность государства, реализация и надежная защита национальных интересов.              

Обосновано, что при обеспечении национальной безопасности необходимо рассматривать сложную многоуровневую функциональную систему национальной безопасности, состоящую из совокупности взаимосвязанных развивающихся систем (элементов): национальные интересы; угрозы национальным интересам; система обеспечения национальной безопасности (СОНБ). Причем под национальными интересами понимается совокупность официально выраженных потребностей и ценностей Российской Федерации, реализация и защита которых обеспечивают устойчивое развитие личности, общества и государства. Есть мнение, что научную классификацию национальных интересов следует осуществлять по единым критериям (степени общности, субъектам, степени социальной значимости, сферам жизнедеятельности, по продолжительности действия, по характеру направленности, по характеру взаимодействия), позволяющим определить закономерные связи между различными видами интересов и их место в системе национальной безопасности
. 

 В Российской Федерации как в многонациональном государстве термин «национальная безопасность» распространяется на все нации и народности, проживающие на ее территории. Соответственно, виды национальной безопасности следует рассматривать как состояние защищенности жизненно важных национально-государственных интересов от внутренних и внешних угроз, возникающих в отдельных (ключевых) сферах жизнедеятельности общества, определенных Законом Российской Федерации «О безопасности». В соответствии с таким подходом ею выделяются политическая, экономическая, военная, информационная, экологическая и другие виды безопасности.

По мнению В. В. Мамонова, государственная безопасность, наряду с общественной и личной, является всего лишь частью системы национальной безопасности России. Однако он утверждает, что не все общественные интересы в сфере безопасности охватываются понятием «национальная безопасность». В различные периоды те или иные угрозы национальной безопасности страны могут меняться. «Поэтому в ее рамки входят только те общественные отношения, которые в данный исторический момент затрагивают национальные интересы России и закреплены в ее Концепции национальной безопасности. Не является частью национальной безопасности пожарная безопасность, безопасность дорожного движения»
. Такая позиция представляется нам ошибочной. Во-первых, если государственная, общественная и личная безопасность есть составные части национальной безопасности, то национальная безопасность совпадает с безопасностью в понимании ее Законом РФ от 5 марта 1992 г.          № 2446-1 «О безопасности». Во-вторых, сотни тысяч смертей на дорогах страны и в пожарах ежегодно – более серьезная угроза национальной безопасности, нежели угроза, исходящая от потенциального врага. Эта угроза даже более серьезна, чем угроза терроризма, жертвами которого становится на два – три порядка меньшее количество наших сограждан, но каждая смерть вызывает адекватную реакцию в обществе, тогда как к смертям на дорогах мы привыкаем, а власть не замечает проблемы. И это тоже угроза национальной безопасности – безразличное отношение общества к безопасности каждого его члена, каждого гражданина.

Все мировое сообщество и наша страна в том числе движется вперед в своем развитии. Прогресс нельзя остановить. Источником любого движения являются противоречия, возникающие в различных сферах жизни. Отсутствие их ведет к застойным явлениям. Изменяющиеся условия общественной жизни порождают новые антагонизмы, изменяют старые. В то же время эти противоречия требуют своего разрешения. В противном случае возникают далеко идущие последствия для безопасности страны и общества. Такими противоречиями, например, являются противоречия в сфере межнациональных отношений. Следовательно, угроза безопасности всегда носит предметный характер. Она конкретна, наполнена определенным содержанием, и в случае четко выраженного опасного состояния приобретает конкретную правовую характеристику. Эта характеристика и зафиксирована в правовом законе, например в Уголовном кодексе
.

Государство представляет собой единый общественный организм, который состоит из ряда подсистем: экономической, политической, законодательной, социальной, духовной, в каждой из которых зарождаются и развиваются противоречия вокруг основных материальных и духовных ценностей. Эти антагонизмы ведут к формированию источников опасности не только для конкретной сферы отношений, но и для безопасности страны в целом, для жизненных интересов человека и общества. Государство вынуждено принимать меры по правовому регулированию определенных видов безопасности, установлению специальных административно-правовых режимов, отслеживать процессы, протекающие в каждом конкретном виде общественных отношений.

Сложный характер взаимосвязи социальных, экономических, политических, правовых, психологических и других элементов инфраструктуры общества и государства в современную эпоху настоятельно требует выработки системы социальных и государственно-правовых мер содействия позитивным и противодействия негативным тенденциям в обеспечении общественной безопасности
. Взаимосвязь общественных отношений, складывающихся по обеспечению любого из видов безопасности, оказывает воздействие на другие. Это воздействие может быть как позитивным, так и негативным. Наш исторический опыт свидетельствует, что приоритет военной безопасности приводит к милитаризации экономики, к деформации отношений в других сферах жизни и, в конечном итоге, к формированию новых источников опасности, угрожающих, например, экономической безопасности.

Безопасность страны в целом выступает как категория общечеловеческая, требующая совместных усилий всех ветвей власти, а также институтов гражданского общества по всем видам безопасности.

В научных исследованиях общественная безопасность определяется, во-первых, как уровень общественных отношений, регулируемых юридическими нормами в целях обеспечения жизненно важных интересов личности, общества и государства
; во-вторых, как система общественных отношений, урегулированных нормами права в целях обеспечения безопасности личности, общества и государства от угроз, исходящих от преступных и других противоправных деяний, нарушений порядка пользования источниками повышенной опасности, предметами и веществами, изъятыми из свободного гражданского оборота, а также от иных негативных явлений социального, природного и техногенного характера
; в-третьих, как отсутствие недопустимого риска, связанного с возможностью нанесения ущерба жизненно важным интересам личности и общества от опасных деяний и негативного воздействия чрезвычайных ситуаций, вызванных социальными конфликтами, неконтролируемой миграцией, стихийными бедствиями, катастрофами, авариями, пожарами, эпидемиями и иными особыми обстоятельствами.

Первое приведенное выше определение, по нашему мнению, неоправданно ограничивает общественные отношения, нуждающиеся в защите, правоотношениями. Думается, далеко не все общественные отношения даже в сфере обеспечения безопасности урегулированы юридическими нормами, тем более множество общественных отношений, возникающих и развивающихся в обществе, представляющих его нормальное существование, не могут быть урегулированы нормами права. Мы вступаем в общественные отношения, урегулированные нормами морали, нравственности, культуры, религиозными нормами, традициями. Субъективные права участников этих общественных отношений и представляют жизненно важные интересы общества – его материальные и культурные ценности. 

Второе определение также представляется не совсем корректным, поскольку безопасность не может быть системой общественных отношений. Общественные отношения складываются в процессе деятельности по обеспечению безопасности, а эта деятельность, в свою очередь, направлена на охрану также общественных отношений, но других, возникающих в процессе жизнедеятельности общества, его институтов. Можно выделить систему общественных отношений, образующихся в процессе обеспечения безопасности, но это также не безопасность. Кроме того, в данном определении сужен круг предметов, представляющих опасность (источников повышенной опасности). Очевидно, следует говорить о предметах и веществах, ограниченно оборотоспособных, а не только об изъятых из свободного гражданского оборота. К последним относятся, например, атмосферный воздух, открытые водоемы и пр. 

Третье определение предлагалось авторами проекта Концепции общественной безопасности Российской Федерации, подготовленного с участием ВНИИ МВД России. В нем охвачены основные источники угроз личности и обществу, однако дается оценочная категория «недопустимого» риска. Как можно оценить допустимость или недопустимость риска? Какой риск может быть допустимым для общества, а какой – для личности? На эти вопросы ответить однозначно невозможно.

По нашему мнению, определение, данное в Законе РФ «О безопасности», является наиболее верным, наиболее емким и, в то же время, наиболее кратким. Однако это определение более широкого понятия «безопасность». И безопасность, и общественная безопасность – качественная характеристика, определяющая состояние защищенности. Общественная безопасность – это состояние реальной действительности, исключающее возможность причинения вреда жизни, здоровью людей, имуществу и живой природе, поскольку оно контролируется разумной волей человека, руководствующегося в своих действиях соответствующими правилами и нормами
. Исходя из дефиниций, содержащихся в ст. 1 Закона РФ «О безопасности», общественную безопасность можно определить как состояние защищенности жизненно важных интересов общества, каковыми являются его материальные и духовные ценности.

В работах, посвященных исследованию феномена общественной безопасности, уделяется, по нашему мнению, недостаточно внимания соотношению личной, общественной и государственной безопасности, тогда как именно это может стать одним из основных факторов для определения источников опасности.

Для анализа соотношения понятий «государственная безопасность» и «общественная безопасность» обратимся к определению государства в общей теории государства. По мнению В. А. Четвернина, феномен государства можно рассматривать с разной «высоты» теоретического изучения, в разном контексте, в разном теоретическом приближении, «извне» и «изнутри»
. Общество же представляется совокупностью индивидов, объединенных обменными отношениями
.

В первом приближении «извне», в контексте международных отношений государство выступает как совокупность людей, проживающих на определенной территории и объединенных публичной политической властью (нация, публично-властная ассоциация или публично-правовой союз). В таком контексте как «политическая целостность» или «коллективный гражданин» государство выступает и как субъект, обладающий определенными первичными правами. Наиболее крупными элементами государства в таком представлении являются его население, государственная территория и организация государственной власти
. Здесь национальная безопасность включает в себя безопасность государства (власти), общественную безопасность и территориальную безопасность (безопасность границ). 

Во втором приближении «изнутри» проявляются отношения власти и подчинения, и государство воспринимается как повелевающая, властная организация. Гражданин противопоставляет (или не противопоставляет) себя этой организации в той мере, в которой он участвует (не участвует) в формировании и осуществлении государственной власти. При таком подходе и рядовой гражданин, и носитель власти не отождествляют государство со всем народом, со всей совокупностью граждан или подвластных. Здесь безопасность государства не совпадает с общественной безопасностью, более того, от государства исходит и определенная ей угроза. С определением национальной безопасности здесь возникают проблемы.

В третьем приближении аппарат государственной власти рассматривается как сложная система, совокупность властных органов и должностных лиц и их отношения, связи между ними; как система государственных институтов, органов законодательной, исполнительной и судебной власти
. Здесь нет места общественной безопасности, имеет значение лишь безопасность государственная, и уже гражданское общество, его институты становятся носителями угрозы государственной безопасности. С позиции государства, общественная безопасность – отсутствие опасности для государства со стороны общества, отдельного гражданина.

В соответствии с демократическими взглядами на функции государства предполагается различение сфер гражданского общества и государства. В таком государстве отдельный человек, его права и свободы признаются высшей ценностью и имеют приоритет по отношению к общим или государственным интересам. Вместе с тем государство как публично-властная институция обладает относительной самостоятельностью по отношению к гражданскому обществу. Следовательно, возможно государственное вмешательство в дела гражданского общества, которое происходит независимо от воли большинства субъектов гражданского общества (авторитарная модель).

Если попытаться оценить существующий уровень безопасности, можно сделать вывод о том, что безопасность государства можно определить как довольно высокую. Сейчас нет реальных угроз конституционному строю, суверенитету и территориальной целостности Российской Федерации. Войны за передел мира и рынков сырья, рабочей силы и сбыта закончились много десятилетий назад. Не сформировались внутри страны силы, способные нести угрозу государству изнутри, для их формирования нет необходимых условий, напротив, наблюдается рост производства и уровня жизни населения. В любом государстве существует потенциальная угроза прихода к власти фашистов, националистов. Минимизация ее – задача, прежде всего, политического руководства страны.

Безопасность общества оценить сложнее. Если рассматривать общество как живой организм (органическая теория), то угроза любому его члену (личности, гражданину) есть угроза обществу. В то же время сложно представить источник опасности, угрожающий обществу физическим уничтожением.

С точки зрения философии, общество являет собой сумму социальных связей, систему разнообразных социальных отношений, которые взаимно обусловливают друг друга. Общество есть совокупность людей, объединенных исторически сложившимися формами, их взаимосвязи и взаимодействия
.

В этом смысле неправомерной представляется позиция                    Б. П. Кондрашова, который считает синонимами понятия «национальная безопасность» и «социальная безопасность», в то же время отмечая, что общественная безопасность – это один из видов социальной безопасности
. Синонимами являются, напротив, понятия «социальный» и «общественный» (общество = социум), и общественная безопасность не может быть видом общественной безопасности.

В теории государства и права общество определяется как многогранное и сложное явление, включающее различные сферы взаимодействия людей, явления и процессы. Такие сферы жизни общества составляют экономическая система, духовная жизнь общества, его политическая система
.

Юридическая доктрина выработала также понятие «гражданское общество», которое не тождественно понятию «общества». Под гражданским обществом понимается совокупность общественных отношений, главным образом имущественных, товарно-рыночных, семейных, нравственных и иных, относительно независимых от государства. Относительно независимых, потому что государство управляет обществом, служит формой его организации, но при этом не вправе вмешиваться в эти отношения, поскольку они составляют сферу частной жизни людей. Гражданское общество – саморегулирующаяся социальная система, детерминирующая государство. Оно само способно закреплять в себе все полезные для него элементы и связи и отбрасывать все вредное. Основные механизмы саморегулирования гражданского общества – свободный рынок (экономический механизм), политическая свобода и свободный доступ к независимому правосудию (юридический механизм). Гражданское общество саморегулируется и тем, что само формирует для себя управляющую систему, задает параметры и пределы государственного вмешательства и предопределяет функции государства (демократическая модель). Но и государство имеет возможность вмешательства в дела гражданского общества, которое происходит независимо от воли большинства субъектов гражданского общества (авторитарная модель).

В то же время общество неоднородно, в нем существуют различные группы, страты, интересы которых порой бывают противоположными. Это – политические партии, классы, общественные объединения, религиозные организации, профессиональные союзы, трудовые коллективы, пенсионеры, студенты, государственные служащие, муниципальные служащие, безработные. В любом обществе существуют группы, от которых исходит реальная опасность (организованная преступность, профессиональная преступность).

Для различных групп общества материальные и духовные ценности различны, хотя можно, видимо, говорить и об общих ценностях для всего общества. Проблема единства этих ценностей, ответ на вопрос о том, является ли субкультура, арго духовной ценностью всего общества или только организованной и профессиональной преступности – поле исследования философов и культурологов. Если общество – совокупность всех граждан, всех индивидов, тогда общественная безопасность тождественна национальной безопасности. Если рассматривать гражданское общество, то общественная безопасность – это и гарантии относительной независимости его от государства.

Здесь необходимо отметить, что в Концепции общественной безопасности Российской Федерации предлагалось расширительное толкование (по отношению к Закону РФ «О безопасности») жизненно важных интересов как совокупности потребностей и условий, обеспечивающих нормальное существование, жизнедеятельность и прогрессивное развитие личности и общества. Объектами общественной безопасности были названы права и свободы, жизнь и здоровье граждан, собственность, государственные и общественные институты, функционирование которых обеспечивает удовлетворение жизненно важных интересов. Угрозы общественной безопасности были определены как совокупность условий и факторов, создающих реальную или потенциальную опасность объектам общественной безопасности. Возникновение и развитие этих угроз ведет к общественно опасным деформациям в жизни общества либо чревато такими деформациями. Одной из заслуг авторского коллектива, по нашему мнению, является классификация угроз общественной безопасности в различных сферах жизнедеятельности личности и общества:

власть и административное управление; 

социальная сфера; 

наука и культура; 

производство и коммуникации; 

сфера экологии; 

сфера борьбы с преступностью.

Источники угроз обществу обнаруживаются и в государстве, и в различных социальных группах, особенно в криминальных сообществах. Угрозы безопасности общества исходят и от отдельных его членов.

Угрозы личности, в отличие от угроз обществу и государству, более реальны. Закон РФ «О безопасности» определяет права и свободы личности в качестве основных объектов безопасности. Следовательно, угрозы личности – это посягательства на естественные права человека: на жизнь, охрану здоровья, благоприятную окружающую среду, на жилище, на свободу передвижения и выбор места жительства, на образование и т. д. Источники опасности окружают личность со всех сторон: они и в государстве (произвол чиновничества, несовершенство законодательства), и в различных социальных группах, и в других личностях (правонарушители, националисты и экстремистки настроенные личности, предприниматели, в погоне за прибылью игнорирующие требования охраны окружающей среды), и в природных явлениях (стихийные бедствия, катастрофы)
. В отличие от угроз обществу и государству, личности, ее физическому существованию угрожает реальная опасность оказаться жертвой преступного посягательства. «Реальность состояния безопасности отражается в общественном сознании, снижая уровень тревожности, укрепляя ощущение комфортности жизни и устойчивости обеспечивающих ее социальных институтов, позитивно влияя на формирование готовности граждан содействовать государству в осуществлении профилактических мероприятий по ограничению преступности»
.

Существует тесная взаимосвязь личной безопасности граждан с общественной безопасностью, которая проявляется не только в том, что от безопасности отдельного человека зависит состояние безопасности общества в целом, но и в том, что общественная безопасность означает ограждение от опасности одновременно многих людей на территории страны или в конкретном субъекте Российской Федерации, городе, населенном пункте.

В развитом обществе судьба каждого его члена не может быть безразлична всему обществу, следовательно, угроза личности есть угроза всему обществу, а личная безопасность органически входит в безопасность общественную. Угрозу обществу представляет и реализовавшаяся угроза личности, когда самой личности уже ничто угрожать не может.

На основе проведенного выше анализа понятий безопасности мы делаем вывод о том, что общественная безопасность – это состояние защищенности общества, обеспечивающее беспрепятственную реализацию его жизненно важных интересов; состояние общественных отношений, складывающихся в процессе жизнедеятельности личности, общества и государства.

В юридической литературе наряду с безопасностью исследуются также понятия «общественный порядок» и «правопорядок». Конституция РФ относит обеспечение правопорядка к совместному ведению Российской Федерации и ее субъектов (ст. 72 Конституции РФ). Глава 20 КоАП РФ и раздел IX УК РФ содержат нормы, устанавливающие ответственность за противоправные деяния, посягающие на общественный порядок и общественную безопасность, не давая четких критериев разделения этих понятий. 

Б. П. Кондрашов определил общественную безопасность как социально-правовую категорию, сформировавшуюся в результате соблюдения и исполнения правовых норм, систему общественных отношений, неприкосновенность которой гарантируется государством, обществом. Общественный порядок в широком смысле он трактует как установившуюся в результате соблюдения социальных норм (норм права, морали, обычаев, традиций и т.п.) систему общественных отношений, неприкосновенность которой гарантируется всей политической системой государства. В приведенных определениях сложно найти принципиальные отличия. По мнению Б. П. Кондрашова, отношения в сфере общественной безопасности регулируются правовыми нормами, а отношения в сфере общественного порядка – и правовыми, и иными социальными нормами. Далее автор справедливо отмечает, что общественный порядок и общественная безопасность взаимосвязаны и взаимообусловлены. Укрепление общественного порядка способствует повышению общественной безопасности. Соблюдение правил, норм и требований общественной безопасности служит условием поддержания надлежащего общественного порядка.

Доктрина административного права предполагает существование нескольких точек зрения. Сторонники одной считают общественную безопасность составной частью общественного порядка
. Другие оценивают понятие общественной безопасности более емким, чем общественный порядок
. Сторонники третьей позиции рассматривают общественный порядок и общественную безопасность как самостоятельные, хотя и тесно связанные категории
.

Сходство этих понятий связывается с тем, что они имеют сложную социальную природу, представляют собой наиболее существенные и многочисленные связи в сфере общественной жизни, которые имеют общие признаки, позволяющие сопоставлять их друг с другом. Кроме того, содержание этих понятий составляют однородные общественные отношения. Различаются же они по характеру социальных потребностей (в общественном порядке доминируют потребности в обеспечении общественного и личного спокойствия граждан, а в основе общественной безопасности лежит потребность поддерживать динамически устойчивое состояние объектов по отношению к неблагоприятным воздействиям). Основу общественного порядка составляют отношения, возникающие в общественных местах, круг которых определен, а отношения в сфере общественной безопасности невозможно классифицировать по месту их возникновения, так как не все факторы возникновения угрозы зависят от воли и деятельности человека. В регулировании общественного порядка кроме правовых норм используются иные социальные нормы, а в регулировании общественной безопасности наряду с правовыми нормами широко применяются технические и технико-юридические нормы и правила
.

По мнению Х. А. Юсупова, под общественным порядком в широком смысле понимается вся система общественных отношений, существующих в обществе. Общественный порядок является объектом охранительного воздействия всех социальных институтов государства
. В узком смысле общественный порядок включает определенные совокупности общественных отношений, складывающихся в различных областях социально-политической жизни и быта. Концептуальное положение заключается в том, что цель установления и поддержания общественного порядка состоит в обеспечении личной и общественной безопасности. Здесь кроется противоречие в положениях, выработанных Б. П. Кондрашовым и Х. А. Юсуповым. Если общественный порядок устанавливается нормами права и иными социальными нормами, а общественная безопасность – нормами права и техническими нормами (в чем, по мнению указанных авторов, состоит одно из основных различий данных понятий), то и цели их должны быть различны. Кроме того, не совсем понятно, как общественный порядок устанавливается с помощью норм морали и нравственности, если последние возникают и закрепляются в общественном сознании. Если социальные нормы определяют общественный порядок, значит, он устанавливается в какой-то мере спонтанно, государство посредством правовых норм лишь оказывает воздействие на его формирование. Действительно, сфера общественного порядка во многом базируется на моральных нормах, поощряющих уважительное отношение к окружающим. Нормы эти существуют веками и от конкретного общественного строя зависят мало. Но и безопасность личности, определяемая Законом «О безопасности» как состояние защищенности ее прав и свобод, предполагает уважительное отношение окружающих к праву, например, на отдых, на благоприятную окружающую среду и т. д. Ведь права и свободы человека не ограничиваются его правом на жизнь, которое должно быть защищено от преступных посягательств и стихийных бедствий. Напрашивается еще один вопрос о том, что если общественный порядок устанавливается, в том числе, нормами морали и нравственности, то охрана общественного порядка должна включать в себя и деятельность по охране этих социальных норм. Однако правоохранительные органы не имеют таких полномочий, это сфера деятельности институтов гражданского общества.

Таким образом, общественный порядок есть режим жизнедеятельности общества, а общественная безопасность – состояние защищенности общественных отношений, возникающих в процессе жизнедеятельности общества.

Исходя из такой дефиниции общественного порядка, мы не можем согласиться с предложениями ограничить сферу общественного порядка общественными местами и исключить такие места, как закрытые объекты, на которые ограничен допуск граждан и установлен строгий пропускной режим. Более верной представляется по этому вопросу позиция, высказанная Х. А. Юсуповым, о том, что понятием общественного порядка охватываются и отношения, возникающие, развивающиеся вне общественных мест, но по своему характеру связанные с обеспечением личной безопасности граждан, общественного спокойствия, созданием нормальных условий для деятельности государственных и общественных организаций, для труда и отдыха граждан, охраны их чести и достоинства – иначе говоря, связанные с обеспечением общественной безопасности.

Безопасность – очень широкое понятие, его можно рассматривать в различных аспектах. При его осмыслении в одинаковой степени важны и экономические, и политические, и правовые, и экологические, и информационные, и военные, и другие аспекты
. Это справедливо и в отношении общественной безопасности, также являющейся сложным явлением. Для оптимизации деятельности по обеспечению общественной безопасности целесообразно, по нашему мнению, выделить виды общественной безопасности. Указом Президента Российской Федерации от 19 сентября 1997 г. «О межведомственных комиссиях Совета Безопасности Российской Федерации» были утверждены положения, регулирующие деятельность десяти комиссий, за каждой из которых закреплен определенный круг вопросов, касающихся безопасности. В их числе комиссии по оборонной, федеральной конституционной, экологической, международной, экономической и общественной безопасности. Впоследствии Межведомственная комиссия Совета Безопасности Российской Федерации по защите прав граждан и общественной безопасности, борьбе с преступностью и коррупцией была переименована в Межведомственную комиссию Совета Безопасности Российской Федерации по общественной безопасности, борьбе с преступностью и коррупцией. Сейчас в состав Совета Безопасности Российской Федерации входят, помимо упомянутого, комитеты по конституционной безопасности, по безопасности в сфере экономики, по оборонно-промышленной безопасности, по военной безопасности, по международной безопасности, по экологической безопасности, по мобилизационной подготовке и мобилизации, по пограничной политике, по информационной безопасности, по охране здоровья населения.

В юридической литературе упоминаются и исследуются различные виды безопасности. Так, Т. Э. Шуберт определяет понятие «конституционная безопасность» как «обеспечение защиты основ конституционного строя, которые включают в себя нормы Конституции, регламентирующие исходные начала системы права, важнейшие принципы статуса и деятельности субъектов конституционно-правовых отношений, позволяющие определять и развивать институты и направления конституционного законодательства».

Информационная безопасность исследована в работе                       О. А. Федотовой, в которой дано следующее определение информационной безопасности – «состояние защищенности национальных интересов страны (жизненно важных интересов личности, общества и государства на сбалансированной основе) в информационной сфере от внутренних и внешних угроз».

Криминальная безопасность определяется как реальное состояние защищенности жизненно важных интересов личности, семьи, общества и государства от преступных посягательств, достигаемое в результате воздействия на причины и условия преступности, а также предупреждения, предотвращения и пресечения конкретных первичных и рецидивных общественно опасных деяний.

Широко трактуется содержание безопасности на транспорте. Здесь выделяется экологическая безопасность, безопасность трубопроводного транспорта, безопасность воздушного движения или авиационная безопасность
. А вопросы обеспечения безопасности дорожного движения неоднократно становились предметом диссертационных исследований
.

Авторы толкового терминологического словаря «Бизнес и безопасность» называют около двадцати видов безопасности
. 

Законодательно урегулирована деятельность по обеспечению безопасности дорожного движения, экологической и санитарно-эпидемиологической, информационной, промышленной, радиационной, безопасности труда, пожарной и транспортной безопасности.

Каждый отдельный вид безопасности представляет собой деятельность по обеспечению общественной безопасности, поскольку опасность в любой области общественных отношений означает отсутствие общественной безопасности.

Таким образом, проведенный нами краткий анализ законодательства и административно-правовой доктрины позволяет, во-первых,  сформулировать следующее определение:  общественная безопасность – это состояние защищенности общества, обеспечивающее беспрепятственную реализацию его жизненно важных интересов, состояние общественных отношений, складывающихся в процессе жизнедеятельности личности, общества и государства. Во-вторых, определить общественный порядок как режим жизнедеятельности общества. В-третьих, приводит к выводу о том, что национальная, государственная, общественная и личная безопасность не совпадают полностью. С одной стороны, государство может угрожать личности и обществу, с другой – обществу угрожают как отдельные личности, так и различные общественные группы.

§ 2. Административные правоотношения 

в сфере обеспечения общественной безопасности

В соответствии с Законом РФ «О безопасности» обеспечение безопасности есть деятельность, включающая, во-первых, разработку системы правовых норм, регулирующих отношения в сфере безопасности: во-вторых, определение основных направлений деятельности органов государственной власти и управления в данной области; в-третьих, формирование органов обеспечения безопасности и,      в-четвертых, установление механизма контроля и надзора за их деятельностью. Исходя из этого, можно сделать вывод о том, что обеспечение безопасности (и общественной в том числе) достигается, прежде всего, посредством правового регулирования. Назначение механизма правового регулирования состоит в том, что он позволяет раскрыть процесс перевода предписаний права в реальное правомерное поведение человека.

Основные функции по обеспечению общественной безопасности осуществляют органы исполнительной власти, следовательно, в правовом регулировании данной деятельности наибольший объем занимают нормы административного права, складываются административные правоотношения, что позволяет нам говорить об административно-правовом регулировании, которое в качестве разновидности государственного регулирования есть механизм императивно-госу-дарственного упорядочения организации и деятельности субъектов и объектов управления и формирования устойчивого правового порядка их функционирования. Оно распространяется на многие сферы государственной и общественной жизни
. 

Содержание механизма правового регулирования складывается из средств (инструментов) юридического воздействия, т. е. таких правовых явлений, которые «работают» в правовом опосредствовании общественных отношений. В подходах к исследованию механизма правового регулирования выработаны несколько аспектов. 

В соответствии с инструментальным подходом в механизме правового регулирования выделяются два полярных элемента: активная сторона, включающая способы воздействия, дозволения, предписания и запреты, и результативная сторона, включающая способы реализации, проявляющиеся в фактическом поведении людей, в совершении действий или воздержании от действий
.

Психологический подход позволяет исследовать воздействие права на формирование побудительных и сдерживающих мотивов поведения людей. Близким к нему, по нашему мнению, является социальный подход. К социальному механизму действия права относят доведение правовых норм до всеобщего сведения, направление поведения людей, формирование социально полезных образцов поведения и социально-правовой контроль
.

Сторонником комплексного подхода к пониманию механизма правового регулирования является С. С. Алексеев, который выделяет три стадии в процессе правового регулирования:

а) стадия формирования и действия юридических норм, характеризующаяся тем, что введенные в правовую систему нормы общим образом регламентируют, направляют поведение участников общественных отношений, устанавливают для них тот или иной правовой режим;

б) стадия возникновения прав и обязанностей (правоотношений), характеризующаяся тем, что на основе юридических норм при наличии предусмотренных обстоятельств (юридических фактов) у конкретных субъектов возникают права и обязанности – индивидуализированные меры поведения;

в) стадия реализации прав и обязанностей, характеризующаяся тем, что программы поведения, которые заложены в юридических нормах и затем выражены в конкретных мерах поведения для данных субъектов (в правах и обязанностях), воплощаются в жизнь, осуществляются в фактическом поведении участников общественных отношений, становятся реальностью.

В соответствии с указанными стадиями правового регулирования четко выделяются три, а с учетом особой, факультативной стадии – стадии применения права – четыре основных элемента механизма правового регулирования:

юридические нормы;

индивидуальные предписания применения права (факультативный элемент);

правоотношения;

акты реализации прав и обязанностей.

Каждый из основных элементов выполняет в процессе правового регулирования свои, специфические функции. 

Ю. Н. Старилов предлагает говорить не о механизме административно-правового регулирования, а о системе административно-правового регулирования, в которую он не включает акты реализации прав и обязанностей участниками правоотношений. Он называет следующие элементы системы административно-правового регулирования: 1) административно-правовые нормы; 2) применение норм административного права; 3) административно-правовые отношения
. 

Выделяются и иные стадии и элементы механизма правового регулирования: 1) формирование нормативной основы; 2) правоотношения, возникающие на основе юридических фактов; 3) реализация субъективных прав и юридических обязанностей, когда достигаются цели правового регулирования; 4) контроль за использованием прав и исполнением обязанностей или защиты прав субъектов правоотношений, когда возникают правоохранительные и обеспечительные правоотношения; и факультативная стадия – применение права, которая может предшествовать правоотношениям, изменять их или прекращать
. 

Мы придерживаемся традиционной формулировки данного понятия, однако, по нашему мнению, акты реализации прав и обязанностей участников правоотношений не следует выделять как отдельный элемент механизма, поскольку реализация прав и исполнение обязанностей возможно лишь в правоотношении. В то же время позиция Л. А. Морозовой представляется более верной, поскольку и на последней стадии (контроля) возникают новые правоотношения, субъекты этих правоотношений приобретают новый статус, где на первый план выдвигается юридическая ответственность. На этой стадии принимаются охранительные правоприменительные акты. 

Первой стадией, первым элементом механизма административно-правового регулирования, по общему мнению ученых-юристов, является формирование нормативной основы, которое происходит в результате правотворчества – формы государственной деятельности, направленной на создание, дальнейшее совершенствование, изменение или отмену правовых норм. Это процессуальная деятельность государства, его органов, от качества которой во многом зависит эффективность практической деятельности правоохранительных органов в сфере обеспечения общественной безопасности. Однако участие органов внутренних дел в данном процессе, как будет показано ниже, ограничено реализацией права нормотворческой инициативы.

Результатом этой стадии являются нормы административного права, которые представляют собой основу регулирования в сфере обеспечения общественной безопасности. При их помощи вводится режим общественной безопасности, нормируется поведение участников общественных отношений в рассматриваемой области. В нормах, кроме того, предусматриваются все те последующие юридические средства, которые образуют иные элементы механизма правового регулирования. Нормы, образующие административно-право-вой институт обеспечения общественной безопасности, будут подробно рассмотрены нами в следующем параграфе.

Индивидуальные предписания – акты применения права – объективные результаты властных действий компетентных органов и должностных лиц, которые обеспечивают реализацию требований юридических норм, а также акты толкования норм административного права как обязательный элемент правоприменительной деятельности – представляют собой формы деятельности субъектов обеспечения общественной безопасности, исследование которых будет представлено во втором параграфе второй главы монографии.

В научной литературе упоминаются программно-ориентирую-щие средства регулирования – это концепции развития сфер и отраслей государственной политики
. В области обеспечения общественной безопасности к ним относятся Концепция национальной безопасности, Концепция демографического развития Российской Федерации на период до 2015 года
, Концепция развития службы общественной безопасности МВД России
, Доктрина информационной безопасности
, Государственная стратегия экономической безопасности
, Концепция безопасности Москвы
 и др.

Основным и важнейшим шагом в реализации общих программ поведения, заложенных в нормах, являются правоотношения. Правоотношения представляют собой главное средство, при помощи которого нормы воплощаются в жизнь, инструмент перевода (переключения) общих моделей поведения в плоскость конкретных мер поведения – субъективных прав и юридических обязанностей для данных субъектов
.

Правоотношения – это отношения между людьми и их организациями, урегулированные нормами права и состоящие во взаимной связи субъективных прав и юридических обязанностей участников правоотношения
. Правоотношение, будучи реализацией нормы, представляет собой вместе с тем и конкретное общественное отношение, облеченное в правовую форму
.

Отношения, возникающие в области обеспечения общественной безопасности, в полной мере наделены признаками, отличающими административное правоотношение от других общественных связей: они возникают на основе норм административного права; нормы административного права наделяют участников данных общественных отношений субъективными правами (издавать индивидуальные акты, на самозащиту, обжаловать действия и решения властных субъектов и т. д.) и возлагают на них определенные обязанности (соблюдать правила, нормативы и стандарты, защищать права, свободы и законные интересы граждан, общественных организаций и т. д.); отношения возникают между конкретными лицами (относительно определенные) и между конкретным лицом и неопределенным кругом лиц (абсолютно определенные). Многие правоотношения возникают на основе индивидуализированных волевых актов и реализуются при помощи волевых действий участников правоотношений, а также (при отсутствии добровольного исполнения обязанностей) волевых действий компетентных органов. 

Правоотношение является сложным образованием, в состав которого входят следующие элементы: а) содержание правоотношения, причем различаются материальное содержание, т. е. поведение субъектов, и юридическое содержание, т. е. субъективные права и юридические обязанности; б) субъекты права –  участники правоотношения; в) объекты правоотношения
. По нашему мнению, на первое место в составе правоотношения необходимо поставить его участников, без них не может возникнуть никакое общественное отношение.

Субъекты правоотношений являются предметом изучения всех правовых наук, поэтому мы не будем останавливаться на вопросах правосубъектности, правового статуса участников правоотношений. Характерными чертами административно-правовых отношений являются следующие: возникновение их в сфере государственного управления; невозможность их возникновения без участия органа государственного управления (должностного лица); возникновение их по инициативе одной из сторон, согласие второй стороны необязательно; ответственность нарушителя административно-правовой нормы наступает перед государством; разрешение споров между их участниками преимущественно во внесудебном порядке
. В юридической литературе допускалась возможность рассмотрения споров и в судебном порядке в качестве исключения из общего правила. В наше время судебный порядок рассмотрения споров становится все более распространенным, в частности, особенно дел об административных правонарушениях. Активно развивается теория административной юстиции, исследуются вопросы создания административных судов
.

Субъектами рассматриваемых правоотношений могут быть и государство (в лице его органов и должностных лиц), местное самоуправление (его представительные и исполнительные органы и должностные лица), институты гражданского общества (политические партии и движения, общественные и религиозные организации и объединения, правозащитные и правоохранительные общественные организации, средства массовой информации), различные коммерческие и некоммерческие организации, их объединения, индивидуальные предприниматели – участники хозяйственного оборота, граждане, иностранные граждане и лица без гражданства. Представляется необходимым выделить в особую группу организованную и профессиональную преступность, а также отдельных лиц – правонарушителей и преступников.

Особенности субъектного состава административных правоотношений в области обеспечения общественной безопасности заключаются, по нашему мнению, не только в обязательном участии властного субъекта. Одним из обязательных субъектов является российское общество, поскольку охране подлежат его материальные и духовные ценности. Общество (как заинтересованная сторона) присутствует незримо во всяком правоотношении, складывающемся по поводу обеспечения общественной безопасности, в котором участвуют индивидуально определенные субъекты (управомоченный и обязанный, например, сотрудник милиции и правонарушитель), следовательно, можно сделать вывод о многосубъектности рассматриваемых правоотношений. Общество как субъект присутствует и в абсолютных правоотношениях, когда, например, субъективному праву должностного лица, осуществляющего административный надзор (патрульно-постовой милиционер, инспектор дорожно-патрульной службы), корреспондирует обязанность неопределенного круга лиц соблюдать нормы и правила (поведения, дорожного движения               и т. д.).

Субъекты административного права, вступая в правоотношение, оказываются связанными взаимными позитивными правами и обязанностями, которые составляют главное специфическое содержание правоотношения
.

Административные правоотношения в сфере обеспечения общественной безопасности по своему содержанию весьма разнообразны, дозволенное поведение в них – это, преимущественно, поведение невластного субъекта, связанное с действием в установленных правовыми нормами рамках, с соблюдением соответствующих, принятых правил и норм. В то же время дозволенное поведение может быть направлено не только на реализацию прав, но и на их защиту, например, подача заявления, жалобы, обращения во властные органы, должностным лицам, акты самозащиты нарушенных прав. Дозволенное поведение властного субъекта рассматриваемых правоотношений ограничено. Для последнего характерно должное поведение. Властный субъект является правообязанным. Он обязан принять жалобу и рассмотреть ее, обязан принять меры принуждения к нарушителю норм и правил, обязан осуществлять правоохранительную деятельность и практически лишен дискретных полномочий (так, лицензирующий орган не вправе отказать заявителю без объяснения причин отказа, которые могут быть только законными, и т. д.). Подобное поведение характерно и для невластного субъекта: он должен выполнять законные требования властного субъекта, соблюдать нормы и правила и т. д.

В сфере обеспечения общественной безопасности возникают многочисленные процессуальные правоотношения в связи с регистрацией, учетом, лицензионно-разрешительной деятельностью, применением мер принуждения, восстановлением нарушенных прав и свобод. Юридическое содержание процессуального правоотношения, в том числе и административно-процессуального, формируется под воздействием двух обстоятельств: материального содержания,       т. е. тех фактических общественных, а также материальных юридических отношений, которые реализуются с помощью процессуального правоотношения, а также субъектного состава этого административно-процессуального правоотношения
. Для некоторых процессуальных правоотношений характерна многосубъектность. Например, в правоотношении по поводу рассмотрения жалобы гражданина на необоснованное привлечение к административной ответственности могут участвовать лицо, в отношении которого ведется производство по делу об административном правонарушении, судья (или вышестоящее должностное лицо) – субъект административной юрисдикции второй инстанции, субъект административной юрисдикции первой инстанции, вынесший оспариваемое решение, потерпевший, свидетели, эксперт, специалист, переводчик и прокурор.

Ученые-административисты, изучавшие феномен субъективного права, сходятся во мнении, что оно связано с интересом
.                      В. А. Мельников под законным интересом лица, привлекаемого к административной ответственности, в административно-юрисдик-ционной процессе понимает: во-первых, недопустимость привлечения к административной ответственности за правонарушение, которое оно в действительности не совершало; во-вторых, стремление лица не быть привлеченным к административной ответственности за более тяжкое административное правонарушение, чем то, которое оно совершило в действительности; в-третьих, стремление лица обеспечить охрану личных и имущественных прав и не подвергаться мерам принуждения, не вызываемым интересами установления истины и достижения других задач административного производства
. Интерес участника административно-правового отношения в области обеспечения общественной безопасности, кроме отмеченного         В. А. Мельниковым, может быть значительно более разнообразным и охватывать стремление лица не стать жертвой противоправного посягательства, беспрепятственно пользоваться естественными правами и свободами, заниматься избранной деятельностью.

Правомочия, входящие в состав субъективного права, могут быть трех основных видов: а) право требования; б) право на положительные действия; в) притязание
. 

Право требования принадлежит управомоченному лицу – это возможность требовать исполнения или соблюдения юридической обязанности. От притязания его отличает то, что притязание принадлежит невластному субъекту, оно существует в правоотношении не с самого начала его формирования, а включается при наличии дополнительных факторов (неисполнения обязанности) в состав субъективного права для обеспечения правового воздействия на нарушителя юридической обязанности. Притязание возникает в случае нарушения прав и свобод человека другими людьми либо должностными лицами. Справедливо, на наш взгляд, следующее утверждение                С. С. Алексеева: «Притязание и является звеном, связывающим регулятивные и охранительные правоотношения»
. Право требования четко выражено в Законе РФ «О милиции», в соответствии с п. 1         ст. 11 которого милиции предоставляется право требовать от граждан и должностных лиц прекращения преступления или административного правонарушения, а также действий, препятствующих осуществлению полномочий милиции, законной деятельности депутатов и т. д. Тем же Законом (ст. 5) установлено притязание лица на ознакомление с документами и материалами, в которых непосредственно затрагиваются его права и свободы. Права на благоприятную окружающую среду, на возмещение государством вреда, причиненного незаконными действиями (или бездействием) органов государственной власти или их должностных лиц, на доступ к правосудию, на пересмотр приговора вышестоящим судом, на получение юридической помощи и многие другие притязания гарантируются Конституцией РФ.

Права на осуществление положительных действий являются также во многом конституционными. Так, ст. 36 наделяет граждан и их объединения правом иметь в частной собственности землю, свободно владеть, пользоваться, распоряжаться землей и другими природными ресурсами; ст. 34 – свободно использовать свои способности и имущество для предпринимательской и иной экономической деятельности; ст. 28 – исповедовать любую религию или не исповедовать никакой, свободно выбирать, иметь и распространять религиозные и иные убеждения и действовать в соответствии с ними;          ст. 30 – объединяться, создавать профессиональные союзы; ст. 31 – собираться мирно, без оружия, проводить собрания, митинги и демонстрации, шествия и пикетирование; ст. 27 – свободно передвигаться, выбирать место пребывания и жительства, свободно выезжать за пределы Российской Федерации и беспрепятственно возвращаться;и т. д.

Второй частью юридического содержания правоотношения является юридическая обязанность – предписанная обязанному лицу мера необходимого поведения, которой лицо должно следовать в соответствии с требованиями управомоченного в целях удовлетворения его интересов. Существо юридической обязанности состоит в требовании необходимого, нужного, должного, полезного с точки зрения государства, власти, закона поведения субъекта
. Различают обязанность активного поведения, обязанность пассивного поведения  и обязанность претерпевания мер государственно-принудительного воздействия (санкций)
. Юридические обязанности активного поведения в рассматриваемых нами правоотношениях могут принадлежать: а) невластному субъекту – обязанности выполнять требования правил, нормативов и стандартов в сфере обеспечения общественной безопасности. Так, в соответствии с Правилами дорожного движения в Российской Федерации
 водитель перед началом движения обязан пристегнуться ремнем безопасности и убедиться, что это сделали и пассажиры; б) властному субъекту – обязанность обеспечить реализацию законных прав и интересов граждан и их объединений, обязанность реагировать на противоправные посягательства на законные интересы личности и общества, обязанность обеспечить участие переводчика в юридическом процессе в установленных законом случаях и др.

Обязанность пассивного поведения (воздержания от действий) более характерна для невластных субъектов. У участников правоотношений в сфере обеспечения общественной безопасности возникают разнообразные обязанности такого рода: воздерживаться от пропаганды или агитации, возбуждающих социальную, расовую, национальную или религиозную ненависть и вражду; от пропаганды социального, расового, национального, религиозного или языкового превосходства (ст. 29 Конституции РФ); обязанности воздерживаться от нарушения различных правил, условий осуществления лицензируемой деятельности и т. д.

Обязанность претерпевать меры государственно-принудитель-ного воздействия практически полностью лежит на невластном субъекте, совершившем правонарушение.

Правоотношения, складывающиеся в сфере обеспечения общественной безопасности, возникают при условии наличия юридического факта. С. С. Алексеев называет юридическим фактом конкретное жизненное обстоятельство, с которым юридическая норма связывает возникновение, изменение или прекращение правовых последствий (правоотношений)
, приобретение или возникновение правосубъектности
. В сфере обеспечения общественной безопасности, так же как и в других областях общественных отношений, юридическими фактами являются действия, события и состояния. Юридические факты неоднократно становились предметом исследований, результаты которых подробно освещены в любом учебнике по административному праву.

В то же время в рассматриваемой сфере значительное количество правоотношений возникает в результате совершения их субъектами противоправных действий. По общему правилу это охранительные правоотношения, заканчивающиеся принятием правоприменительного акта властным субъектом и возникновением у невластного субъекта обязанности претерпевать меры государственного принудительного воздействия (наказание). Однако правомерными могут быть признаны действия, содержащие признаки противоправного деяния. КоАП РФ признает правомерными действия лица, совершенные в состоянии крайней необходимости, то есть для устранения опасности, непосредственно угрожающей личности и правам данного лица или других лиц, а также охраняемым законом интересам общества или государства, если эта опасность не могла быть устранена иными средствами и если причиненный в результате таких действий вред является менее значительным, чем предотвращенный вред          (ст. 2.7 КоАП РФ).

Несколько иначе определяется правомерность противоправных действий в УК РФ. Не является преступлением: 

а) причинение вреда посягающему лицу в состоянии необходимой обороны, т. е. при защите личности и прав обороняющегося или других лиц; охраняемых законом интересов общества или государства от общественно опасного посягательства, если это посягательство было сопряжено с насилием, опасным для жизни обороняющегося или другого лица, либо с непосредственной угрозой применения такого насилия. Право на необходимую оборону имеют в равной мере все лица, независимо от их профессиональной или иной специальной подготовки и служебного положения. Это право принадлежит лицу, независимо от возможности избежать общественно опасного посягательства или обратиться за помощью к другим лицам или органам власти. 

Не являются превышением пределов необходимой обороны действия обороняющегося лица, если это лицо вследствие неожиданности посягательства не могло объективно оценить степень и характер опасности нападения (ст. 37 УК РФ); 

б) причинение вреда лицу, совершившему преступление, при его задержании для доставления органам власти и пресечения возможности совершения им новых преступлений, если иными средствами задержать такое лицо не представлялось возможным, и при этом не было допущено превышения необходимых для этого мер (ст. 38        УК РФ); 

в) причинение вреда охраняемым уголовным законом интересам в состоянии крайней необходимости, то есть для устранения опасности, непосредственно угрожающей личности и правам данного лица или иных лиц, охраняемым законом интересам общества или государства, если эта опасность не могла быть устранена иными средствами и при этом не было допущено превышения пределов крайней необходимости. 

Не влечет уголовной ответственности также и неумышленное превышение пределов крайней необходимости, то есть причинение вреда, явно не соответствующего характеру и степени угрожавшей опасности и обстоятельствам, при которых опасность устранялась, когда указанным интересам был причинен вред равный или более значительный, чем предотвращенный (ст. 39 УК РФ); 

г) причинение вреда охраняемым уголовным законом интересам в результате физического принуждения, если вследствие такого принуждения лицо не могло руководить своими действиями (бездействием) (ст. 40 УК РФ); 

д) причинение вреда охраняемым уголовным законом интересам при обоснованном риске для достижения общественно полезной цели. Риск признается обоснованным, если указанная цель не могла быть достигнута не связанными с риском действиями (бездействием) и лицо, допустившее риск, предприняло достаточные меры для предотвращения вреда охраняемым уголовным законом интересам. Риск не признается обоснованным, если он заведомо был сопряжен с угрозой для жизни многих людей, с угрозой экологической катастрофы или общественного бедствия (ст. 41 УК РФ); 

е) причинение вреда охраняемым уголовным законом интересам лицом, действующим во исполнение обязательных для него приказа или распоряжения. 

Уголовную ответственность за причинение такого вреда несет лицо, отдавшее незаконные приказ или распоряжение. Лицо, совершившее умышленное преступление во исполнение заведомо незаконных приказа или распоряжения, несет уголовную ответственность на общих основаниях. Неисполнение заведомо незаконных приказа или распоряжения исключает уголовную ответственность (ст. 42 УК РФ).

Сопоставление приведенных норм показывает, что крайняя необходимость по КоАП РФ охватывает необходимую оборону, крайнюю необходимость и обоснованный риск по УК РФ. Но нельзя исключать вероятности совершения деяния, содержащего признаки административного правонарушения под воздействием физического или психического принуждения, а также во исполнение приказа. Такие правонарушения характерны для должностных лиц, вынужденных выполнять приказы и распоряжения руководителей. Под воздействием физического или психического принуждения возможны, например, неправомерные действия при банкротстве (ст. 14.13         КоАП РФ), фиктивное или преднамеренное банкротство (ст. 14.12 КоАП РФ). Интересно, что те же деяния, если они повлекли причинение крупного вреда (размер вреда определяется в каждом конкретном случае индивидуально), квалифицируются как преступления (ст. 195, 196, 197 УК РФ). Следовательно, если лицо, совершившее указанные действия по принуждению, причинило крупный вред, оно освобождается от ответственности, а если вред будет признан незначительным, то же лицо будет привлечено к юридической ответственности – ситуация абсурдная. Должностное лицо учреждения или организации во исполнение приказа может необоснованно выдать сертификат соответствия на продукцию, подлежащую обязательной сертификации (ч. 2 ст. 19.19 КоАП РФ), незаконно уволить, незаконно отказать в предоставлении информации или скрыть информацию и т. д.

Возможно ли причинение вреда при доставлении лица, совершившего административное правонарушение? Для ответа на этот вопрос необходимо провести специальное исследование, не вписывающееся в рамки данной работы. КоАП РФ определяет перечень органов, чьи должностные лица вправе осуществлять доставление       (ч. 1 ст. 27.2 КоАП РФ), подразумевая, что никто иной не вправе применять эту меру обеспечения. Но в конкретной ситуации граждане, сотрудники частных охранных предприятий не всегда могут точно квалифицировать противоправное деяние, которое необходимо пресечь (хулиганство – ст. 213 УК РФ или мелкое хулиганство –        ст. 20.1 КоАП РФ и т. д.).

Представляется недопустимым установление большей защищенности лиц, совершивших деяния, содержащие признаки преступления, относительно лиц, совершивших менее общественно опасные деяния. В целях устранения указанного противоречия предлагаем дополнить КоАП РФ нормами, позволяющими признавать правомерными деяния, содержащие признаки административного правонарушения, совершенные под воздействием физического или психического принуждения, а также во исполнение обязательного приказа (распоряжения). 

Для более полного исследования административных правоотношений, подлежащих регулированию в области обеспечения общественной безопасности, целесообразно рассмотреть и объект исследуемых правоотношений.

В юридической литературе, посвященной исследованию объекта правоотношения, высказывается мнение, что объект правоотношения – это то, на что направлены субъективные права и юридические обязанности его участников, иными словами, то, ради чего возникает само правовое отношение
. Объект правоотношения – это то, на что направлены права и обязанности субъектов правоотношения, по поводу чего они вступают в правовые связи
.

Ряд ученых рассматривают объекты правоотношений как то, по поводу чего возникает общественное отношение, устанавливаются права и обязанности субъектов – участников правоотношения. Отсюда делается вывод, что объектами правовых отношений могут быть вещи, материальные ценности, продукты духовного творчества, поведение людей, личные нематериальные блага
.

С. С. Алексеев считал, что объект субъективного права тождественен объекту правоотношения. Когда речь идет о субъективном праве, его сущность раскрывается через формулу «право на что». Это «что», т. е. предмет или явление, в отношении которого объективное право предоставляет лицу возможность (право), и является объектом этой возможности. Следовательно, теория единого объекта правоотношения приводит к отрицанию субъективного права как самостоятельной юридической категории
.

В отношении поведения человека, его действий С. С. Алексеев высказался категорично: «Лишь одно ограничение необходимо провести со всей настойчивостью и последовательностью – ни при каких условиях, ни в одной из отраслей права к числу объектов правоотношений не может быть отнесено поведение человека, его действия»
. Также Р. О. Халфина указывает, что реальное поведение является элементом структуры  правоотношения и «нет необходимости в искусственном расширении понятия объекта так, чтобы под это понятие можно было подвести материальное содержание правоотношения»
.

Но существуют и противоположные мнения. Так, О. С. Иоффе отмечал, что ни вещи, ни личные нематериальные блага не являются объектами прав. Поскольку лишь одна деятельность человека, человеческое поведение, выраженное в действиях или в воздержании от действий, способны к реагированию на правовое воздействие, постольку существует единый и единственный объект правомочия и обязанности, а стало быть, и объект правоотношения – человеческое поведение, деятельность или действия людей
. Также Ю. М. Козлов, рассматривая характерные черты административных правоотношений, прямо указывал на то, что объектом рассматриваемых правоотношений являются действия, поведение людей – участников управляемых процессов – в сфере государственного управления
.

 Представляется, что относительно административных правоотношений в сфере обеспечения общественной безопасности последняя позиция является более правильной. Если под объектом правоотношения понимать то, на что направлено регулирующее воздействие права, то это – поведение людей. Если объект правоотношения – то, на что направлено его воздействие, то и это – поведение людей. Высказывалось также мнение, что объектом правового отношения являются многочисленные общественные отношения
. И в этом случае объект – поведение участников этих общественных отношений. Следовательно, поведение человека может быть объектом правоотношения, особенно административного, складывающегося в сфере обеспечения общественной безопасности. Например, правоотношение по поводу осуществления так называемого административного надзора за лицами, освобожденными из мест лишения свободы и в отношении которых установлены специальные ограничения, направлено на обеспечение должного поведения этих лиц. Однако представляется, что объект административных правоотношений в сфере обеспечения общественной безопасности сложнее, его глубинным слоем должна быть общественная безопасность.

Таким образом, основной элемент механизма административно-правового регулирования в сфере обеспечения общественной безопасности – административные правоотношения характеризуются:                                      а) многосубъектностью, обусловленной наличием, помимо властного субъекта, обязательного субъекта – общества; б) специальным составом юридических фактов, среди которых выделяются противоправные действия; в) сложным объектом, включающим общественную безопасность и поведение людей.

§ 3. Административно-правовой институт 

обеспечения общественной безопасности

Правовые нормы, направленные на обеспечение общественной безопасности, нацелены на регламентирование определенного участка общественных отношений, что позволяет говорить о существовании правового института
. По мнению И. Л. Бачило, институт права может рассматриваться как такая совокупность норм права, которая обеспечивает достаточную полноту и согласованность регулирования наиболее устойчивых и функционально однородных отношений в системе права
.

Как уже говорилось, в соответствии с Законом РФ «О безопасности» обеспечение безопасности есть деятельность, включающая разработку системы правовых норм, регулирующих отношения в сфере безопасности, определение основных направлений деятельности органов государственной власти и управления в данной области, формирование органов обеспечения безопасности и механизма контроля и надзора за их деятельностью.

Создание системы норм права, прежде всего, права административного, представляет собой создание определенного порядка государственного управления. «Любая более или менее выраженная сфера государственного управления обладает характерными именно для нее порядками управления, которые на языке административного права обычно называют административно-правовыми режимами»
.

По определению Д. Н. Бахраха, «правовой режим – это система норм права, которая регулирует деятельность, отношения между людьми по поводу определенных объектов»
. С. М. Петров дал похожее определение: «Под административно-правовыми режимами понимается основанный на нормах административного права особый порядок функционирования его субъектов, направленный на преодоление негативных явлений в соответствующей сфере государственного управления»
. В целях обеспечения функционирования объектов, представляющих повышенную общественную опасность или имеющих важное государственное значение; определения порядка реализации прав и обязанностей; установления порядка пользования предметами, представляющими повышенную опасность; создания условий для эффективной деятельности органов исполнительной власти, результативного осуществления ими контрольных, надзорных, регламентационных полномочий создаются специальные административно-правовые режимы
.

Правовые режимы в литературе рассматриваются как особый порядок правового регулирования, выражающийся в определенном сочетании юридических средств и создающий желаемое социальное состояние и конкретную степень благоприятности или неблагоприятности для удовлетворения интересов субъектов права. Это система условий и методов осуществления правового регулирования
. Правовые режимы могут быть рассмотрены как институт административного права.

Д. Н. Бахрах различает общий режим деятельности государственной администрации и специальные административно-правовые режимы. Они создаются для обеспечения правового порядка специальными или тематическими законами, преимущественно запрещающими и обязывающими нормами, установлением зонирования, режимных правил жизнедеятельности, закреплением особого статуса субъектов
.

Назначение административно-правовых режимов – регулирование особых государственных состояний с помощью системы специальных средств. К таким средствам Ю. А. Тихомиров относит:         а) правовые акты и нормы, устанавливающие особый порядок деятельности в тех или иных сферах; б) уполномоченные государственные органы, специально создаваемые  или наделенные полномочиями формировать и поддерживать соответствующий режим; в) детальную, своего рода операциональную регламентацию действий субъектов права и их взаимоотношений между собой; г) строгую систему контроля и ответственности за деятельность в рамках административно-правового режима; д) более широкое применение запретительных и ограниченно-разрешительных методов, сочетаемых в необходимых случаях со строго целевым стимулированием субъектов права; наличие специальных организационных, технических, материальных и финансовых средств (техники, ресурсов и т. п.)
.

Административно-правовые режимы могут быть ориентированы на решение проблем как позитивного, так и негативного характера. В первом случае они содействуют эффективности функционирования государственных структур в их влиянии на социальные процессы. Во втором случае режимы призваны предупредить развитие негативных тенденций в тех или иных областях государственного управления
. Режим – это та внешняя оболочка, которая обеспечивает само существование системы управления, ее нормальное целенаправленное функционирование и возможность проявления внутри системы потенций самоорганизации и самоуправления
.

С. С. Маилян отмечает, что основными средствами обеспечения и реализации управленческих режимов являются: нормативное регулирование отношений, попавших в сферу управленческих режимов, с акцентом на дозволения, запреты и детальную регламентацию действий соответствующих субъектов; формализация и широкое использование нормативных регуляторов из области нравственности и морали в сфере регуляции административного усмотрения и областей самоуправления; установление жесткого информационного режима как внутри системы управления, так и во взаимодействии с другими объектами окружающей среды; широкое использование административного принуждения и административной ответственности, а в отдельных случаях и ответственности уголовной; использование особого рода дисциплинарных санкций, которые чаще всего кодифицируются в уставные; формализация и использование норм из области нравственности и морали, зачастую приобретающих форму позитивной ответственности, в целом сводящейся к понятию служебного долга. 

Что особенно характерно для административных режимов, так это то, что требования служебного долга подчас подкрепляются возможностью применения норм юридической ответственности, которая, естественно, нехарактерна для лежащих в основе долга морально-нравственных регуляторов; статусное регулирование отношений между участниками управленческих отношений, которые помимо занятия определенных должностей наделяются особыми статусами типа чинов, званий, квалификационных разрядов и т. п., которые также имеют особую нормативную регуляцию, самым тесным образом связаны с дисциплинарной ответственностью и в немалой степени обеспечивают действенность управленческих режимов; использование материальных средств обеспечения управленческих режимов, куда относятся здания, охранные сооружения и вообще система охраны, возможности использования специальных средств охраны и оружия, упорядоченная возможность применения насильственных действий по отношению к нарушителям управленческих режимов
.

По мнению С. Д. Хазанова, для административно-правовых режимов характерно установление дополнительных запретов и обязанностей, специального государственного регулирования, разрешительного способа реализации прав и свобод, системы контроля и надзора за выполнением режимных требований и т. п.

Наличие постоянной угрозы правам и свободам личности, материальным и духовным ценностям общества обусловливает необходимость существования специального предупредительного, непрерывно действующего административно-правового режима, позволяющего поддерживать на должном уровне общественную безопасность – режима общественной безопасности. Представляется, что административно-правовой режим общественной безопасности является частью более общего режима безопасности, установленного Законом РФ «О безопасности» и рядом нормативных правовых актов, принятых в его развитие. В сфере обеспечения общественной безопасности нет основного или единого нормативно-правового акта. Указанный режим формируется разнообразными нормативными правовыми актами, нормы которых образуют в совокупности самостоятельный институт административного права. 

В научной литературе используются различные варианты классификации источников права, однако наиболее емкой является классификация их по юридической силе или по субъекту их издания. При таком подходе получим следующую классификацию источников института обеспечения общественной безопасности.

Конституция Российской Федерации и федеральные конституционные законы от 17 декабря 1997 г. № 2-ФКЗ «О Правительстве Российской Федерации»
, от 30 января 2002 г. № 1-ФКЗ «О военном положении»
, от 30 мая 2001 г. № 3-ФКЗ «О чрезвычайном положении»
.

Законодательные акты, среди которых на первое место необходимо поставить Закон РФ «О безопасности»
, определивший основные понятия, принципы и цели обеспечения безопасности.

Федеральные законы, устанавливающие специальные административно-правовые режимы отдельных видов безопасности, или тематические акты
: от 10 декабря 1995 г. № 196-ФЗ «О безопасности дорожного движения»
, от 30 марта 1999 г. № 52-ФЗ «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения»
, от 10 января         2002 г. № 7-ФЗ «Об охране окружающей среды»
, от 5 июля 1996 г. № 86-ФЗ «О государственном регулировании в области генно-инженерной деятельности»
, от 10 июня 1997 г. «О промышленной безопасности опасных производственных объектов», «О пожарной безопасности»
; от 9 января 1996 г. № 3-ФЗ «О радиационной безопасности населения»
; от 18 июля 1995 г. № 108-ФЗ «О рекламе»
. Кодифицированные акты: Водный кодекс РФ от 16 ноября 1995 г.       № 167-ФЗ
; Лесной кодекс РФ от 29 января 1997 г. № 22-ФЗ
; Земельный кодекс РФ от 25 октября 2001 г. № 136-ФЗ
.

К законодательным актам, устанавливающим административно-правовой статус федеральных органов исполнительной власти, уполномоченных в области обеспечения общественной безопасности относятся: Закон РФ от 18 апреля 1991 г. № 1026-1 «О милиции»
, вышеупомянутый Федеральный закон «О пожарной безопасности», Таможенный кодекс РФ от 28 мая 2003 г. № 61-ФЗ
. 
Действуют акты, устанавливающие межотраслевой административно-правовой режим ограничения деятельности, представляющей определенную общественную опасность: федеральные законы от         8 августа 2001 г. № 128-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности»
, от 17 декабря 2002 г. № 184-ФЗ «О техническом регулировании»
.

В связи с тем, что в условиях действия специальных административно-правовых режимов ограничиваются права и свободы граждан, а властные субъекты, напротив, наделяются специальными полномочиями, особое место занимают, по нашему мнению, источники, устанавливающие правовые гарантии участников регулируемых общественных отношений, субъектов хозяйствования. Это федеральные законы от 8 августа 2002 г. № 134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)»
, от 7 февраля 1992 г. № 2300-1 «О защите прав потребителей»
. Нормы, обеспечивающие соблюдение прав и свобод человека, содержатся и в других источниках. Так, в Законе РФ «О милиции» предусматривается целый ряд гарантий: запрет пыток, унижающего и жестокого обращения (ст. 5), применение мер принуждения сотрудниками милиции исключительно на законных основаниях, запрет применения специальных средств, физической силы и огнестрельного оружия в отношении наименее защищенных категорий граждан или в условиях, когда применение оружия, например, может привести к неоправданным жертвам                (ст. 12–15) и т. д.

Одно из ключевых мест в системе источников занимают КоАП РФ, устанавливающий ответственность за противоправные посягательства на общественную безопасность, и УК РФ, а также УПК РФ, в определенной мере обслуживающие административно-правовой институт общественной безопасности.

Большое значение в нормативном правовом регулировании деятельности по обеспечению общественной безопасности имеют указы Президента Российской Федерации. В них преимущественно содержатся нормы, определяющие компетенцию федеральных органов исполнительной власти, их служб и подразделений. Отметим следующие указы: от 19 июля 2004 г. № 927 «Вопросы Министерства внутренних дел Российской Федерации»
; от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти»
; от 15 июня 1998 г. № 711 «О дополнительных мерах по обеспечению безопасности дорожного движения»
, которым утверждено Положение о Государственной инспекции безопасности дорожного движения МВД России; от 9 ноября 2001 г. № 1309 «О совершенствовании государственного управления в области пожарной безопасности»
; от 8 августа 1998 г. № 938 «О повышении безопасности полетов в Российской Федерации и мерах по совершенствованию деятельности в области авиации»
; от 21 января 1997 г. № 26 «О федеральных органах исполнительной власти, уполномоченных осуществлять государственное регулирование безопасности при использовании атомной энергии»
; от 12 февраля 1993 г. № 209 «О милиции общественной безопасности (местной милиции) в Российской Федерации»
; от 22 февраля 1992 г. № 179 «О видах продукции (работ, услуг) и отходов производства, свободная реализация которых запрещена»
. Правительство Российской Федерации утверждает разнообразные правила и нормы в области обеспечения общественной безопасности. Упомянем лишь некоторые из них: постановления Правительства РФ от 23 октября 1993 г. № 1090 «О правилах дорожного движения»
; от 16 июня 1997 г. № 716 «Об утверждении Положения об осуществлении государственного контроля за использованием и охраной водных объектов»
; от 31 июля 1998 г. № 880 «О порядке проведения государственного технического осмотра транспортных средств, зарегистрированных в Государственной инспекции безопасности дорожного движения Министерства внутренних дел Российской Федерации»
; от 28 апреля 2000 г.        № 380 «О реорганизации системы государственного надзора за связью и информатизацией в Российской Федерации»
; от 24 июля 2000 г. № 554 «Об утверждении Положения о государственной санитарно-эпидемиологической службе Российской Федерации»
; от          7 декабря 2000 г. № 926 «О подразделениях милиции общественной безопасности»
; от 19 ноября 2002 г. № 833 «О государственном земельном контроле»
; от 31 марта 2003 г. № 177 «Об организации и осуществлении государственного мониторинга окружающей среды (государственного экологического мониторинга)
» и др.

Значительную роль играет ведомственное нормативно-правовое регулирование, осуществляемое федеральными органами исполнительной власти, действующими в сфере обеспечения общественной безопасности. Требования по обеспечению безопасности дорожного движения, предъявляемые при лицензировании перевозочной деятельности на автомобильном транспорте, утверждены приказом Министерства транспорта РФ от 30 марта 1994 г. № 15
, Положение об обеспечении безопасности дорожного движения в предприятиях, учреждениях, организациях, осуществляющих перевозки пассажиров и грузов, утверждено приказом того же Министерства от 9 марта 1995 № 27
; порядок и сроки медицинских осмотров трудящихся и водителей индивидуальных транспортных средств, а также медицинские противопоказания установлены приказом Минздрава СССР от 29 сентября 1989 г. № 555 (в ред. от 14 марта 1996 г.) «О совершенствовании системы медицинских осмотров трудящихся и водителей индивидуальных транспортных средств»; порядок проведения мероприятий по контролю при осуществлении государственного санитарно-эпидемиологического надзора утвержден приказом Минздрава России от 17 июля 2002 г. № 228
, приказом того же Министерства от 14 июля 2003 г. № 308 «О медицинском освидетельствовании на состояние опьянения»
 утвержден порядок медицинского освидетельствования водителей транспортных средств. Отметим также приказ МВД России от 16 сентября 2002 г. № 900 «Об утверждении инструкции по организации работы участкового уполномоченного милиции»
; Постановление Госстандарта РФ от 10 мая 2000 г. № 26 «Об утверждении Правил по проведению сертификации в Российской Федерации»
 и многие другие.

Можно с уверенностью констатировать, что административно-правовой режим общественной безопасности является сложным комплексным образованием, включающим в себя еще несколько четко юридически оформленных специальных административно-правовых режимов, установленных нормами субинститутов административного права. К таким режимам можно отнести режим безопасности дорожного движения, режим пожарной безопасности, экологической, информационной безопасности и др. Представляется, что каждому элементу общественной безопасности соответствует свой административно-правовой режим, устанавливаемый соответствующим субинститутом административного права.

По классификации, предложенной С. С. Маиляном, административно-правовые режимы берут свое начало из следующих исходных управленческих режимов:

режимы, упорядочивающие и устойчиво закрепляющие правовой статус субъекта управления;

режимы, упорядочивающие и устойчиво закрепляющие объект управления; 

режимы, закрепляющие требуемую степень подчиненности и зависимости субъекта и объекта управления; 

режимы информационного взаимодействия субъекта и объекта управления; 

функциональные управленческие режимы; 

режимы информационного обмена внутри протекающего в системе управления управленческого цикла; 

режимы взаимодействия функционально (в смысле управленческих функций) независимых между собой систем управления; 

режимы разграничения пересекающихся вертикальных и горизонтальных управленческих отношений внутри взаимодействующих между собой управленческих структур
. 

В сфере обеспечения общественной безопасности действуют режимы, закрепляющие статус субъекта управления: органов внутренних дел, Министерства по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий, Федеральной службы по контролю за оборотом наркотических средств и психотропных веществ, Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека, Федеральной службы по надзору в сфере экологии и природопользования, Федеральной службы по атомному надзору, Федеральной службы по техническому регулированию и метрологии, Федеральной службы по технологическому надзору, Федеральной службы по надзору в сфере транспорта и др. Указанные режимы устанавливаются как на законодательном, так и на подзаконном уровне. Данные режимы включают в себя порядок создания и ликвидации, компетенцию, порядок взаимодействия с вышестоящими и иными органами.

Важное место в административно-правовом институте общественной безопасности занимают режимы, упорядочивающие и устойчиво закрепляющие объект управления. Объектами управления в сфере обеспечения безопасности являются, по нашему мнению, государственные, муниципальные и негосударственные органы, организации, учреждения, граждане, в отношении которых осуществляется государственно-управленческое воздействие, – субъекты административного права. Как правило, они индивидуально не определяются либо определяются относительно (в лицензионно-разреши-тельной системе – лицензиаты, лица, получившие разрешения). Такие регламенты устанавливаются на основе законодательства (например, Федеральный закон «О безопасности дорожного движения») и детализируются подзаконными актами Президента РФ, Правительства РФ, приказами федеральных органов исполнительной власти (примерами могут служить различные правила, технические регламенты и разрабатываемые на их основе различные государственные стандарты, строительные нормы и правила, санитарные нормы и правила, нормы пожарной безопасности).

Режимы информационного взаимодействия в сфере обеспечения общественной безопасности предполагают установление порядка сбора, накопления и анализа информации о состоянии общественной безопасности (мониторинг состояния окружающей природной среды, система учета дорожно-транспортных происшествий, административных правонарушений и преступлений). Особое место занимают информационные режимы, обеспечивающие закрытость информации. Это режим секретности, режим тайны связи, режим служебной или коммерческой тайны, тайны переписки, телеграфных и почтовых сообщений, телефонных переговоров (Федеральный закон «О почтовой связи», Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации, Гражданский кодекс Российской Федерации и т. д.). 

Административно-правовой режим общественной безопасности невозможен без установления существенных ограничений прав и свобод человека и гражданина. В соответствии с ч. 3 ст. 55 Конституции РФ права и свободы человека и гражданина могут быть ограничены федеральным законом только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства. Так, Федеральный закон «О безопасности дорожного движения» устанавливает ограничения свободы передвижения: для управления транспортным средством гражданин должен сдать теоретический и практический экзамены, быть допущенным по медицинским показателям, достичь установленного Законом возраста (16, 18  или 20 лет). Транспортное средство должно быть зарегистрировано (для чего изготовитель должен получить одобрение типа транспортного средства, подтверждающее соответствие конструкции требованиям безопасности) и иметь талон о прохождении государственного технического осмотра. А осуществление транспортно-перевозочной деятельности юридическим лицом или индивидуальным предпринимателем возможно на основании лицензии. 

Участники дорожного движения обладают специальным административно-правовым статусом, предусматривающим, в основном, наличие дополнительных обязанностей, установленных Правилами дорожного движения, правилами перевозки отдельных видов грузов (опасных, крупногабаритных, тяжеловесных) или пассажиров (и специальными правилами перевозки детей). В частности, водитель обязан перед началом движения убедиться в исправности транспортного средства, пристегнуться ремнем безопасности и убедиться, что пассажиры также пристегнулись ремнями безопасности. Кроме того, водитель транспортного средства, в отличие от иных граждан, обязан по требованию сотрудника милиции проходить медицинское освидетельствование на состояние опьянения.

Федеральным законом от 25 апреля 2002 г. № 40-ФЗ «Об обязательном страховании гражданской ответственности владельцев транспортных средств»
 на владельцев транспортных средств возложена обязанность застраховать свою гражданскую ответственность. Объектом обязательного страхования являются имущественные интересы, связанные с риском гражданской ответственности владельца транспортного средства по обязательствам, возникающим вследствие причинения вреда жизни, здоровью или имуществу потерпевших при использовании транспортного средства. В соответствии с требованиями ст. 4 Закона владелец транспортного средства обязан застраховать свою гражданскую ответственность не позднее чем через пять дней после возникновения права владения им. 

Представляется целесообразным отметить, что административно-правовой институт общественной безопасности характеризуется большим количеством обязывающих, предписывающих и запрещающих норм. Для обеспечения выполнения их необходимо установление соответствующих санкций. При анализе юридической ответственности за противоправные деяния, посягающие на общественную безопасность, выясняется, что рассматриваемый институт обслуживается не только административным правом, но и нормами уголовного права (причем в значительном объеме).

В Уголовном кодексе Российской Федерации понятие «общественной безопасности» трактуется в широком и узком смыслах. В широком смысле любое противоправное деяние, за которое УК РФ установлена уголовная ответственность, посягает на общественную безопасность. Такой вывод следует из определения преступления, приведенного в ч. 1 ст. 14 УК РФ. В то же время, преступления против общественной безопасности и общественного порядка объединены в разделе IX Особенной части УК РФ и конкретизированы в главе 24. Такое понимание общественной безопасности представляется нам узким и неполным. К преступлениям против общественной безопасности законодатель отнес терроризм, вовлечение в совершение преступлений террористического характера или иное содействие их совершению, захват заложника, заведомо ложное сообщение об акте терроризма; организацию незаконного вооруженного формирования или участие в нем, бандитизм, организацию преступного сообщества; угон воздушного или водного транспорта либо железнодорожного подвижного состава; массовые беспорядки, хулиганство, вандализм; нарушение правил безопасности на объектах атомной энергетики; прекращение или ограничение подачи электрической энергии либо отключение от других источников жизнеобеспечения, приведение в негодность объектов жизнеобеспечения; нарушение правил  безопасности при ведении горных, строительных или иных работ, нарушение правил безопасности на взрывоопасных объектах; нарушение правил учета, хранения, перевозки и использования взрывчатых, легковоспламеняющихся веществ и пиротехнических изделий; нарушение правил пожарной безопасности; незаконное обращение с ядерными материалами или радиоактивными веществами, хищение либо вымогательство ядерных материалов или радиоактивных веществ; незаконные приобретение, передачу, сбыт, хранение, перевозку или ношение оружия, его основных частей, боеприпасов, взрывчатых веществ и взрывных устройств; незаконное изготовление оружия, небрежное хранение огнестрельного оружия, ненадлежащее исполнение обязанностей по охране оружия, боеприпасов, взрывчатых веществ и взрывных устройств, хищение либо вымогательство оружия, боеприпасов, взрывчатых веществ и взрывных устройств, пиратство.

По смыслу УК РФ преступления против здоровья населения и общественной нравственности, экологические преступления, преступления против безопасности движения и эксплуатации транспорта и преступления в сфере компьютерной информации есть преступления против общественного порядка.

Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях не связывает наступление административной ответственности с общественной опасностью противоправного деяния. Достаточно, чтобы деяние было противоправным, виновным и за него была бы установлена административная ответственность (ст. 2.1 КоАП РФ). Административные правонарушения, посягающие на общественный порядок и общественную безопасность, выделены законодателем в главу 20 КоАП РФ. Суждение о том, что административное правонарушение не может представлять общественной опасности, руководило законодателем и при принятии КоАП РСФСР. Этим подчеркивались качественные отличия этих двух видов правонарушений, а практика текущего законодательства ориентировалась на обеспечение соразмерности ответственности содеянному и предотвращение чрезмерного расширения государственного принуждения
. Не можем не согласиться с мнением В. Лукьянова, что суждение о том, что административное правонарушение не может представлять общественной опасности, пришло с тех времен, когда проступки носили характер нарушений порядка, не создавая угрозы жизни и здоровью людей. Но технический прогресс вызвал необходимость разработки многочисленных правил обращения с техникой, нарушение которых уже представляло опасность для общества, однако специалисты в области административного права, участвовавшие в подготовке КоАП РСФСР (и КоАП РФ), не пожелали учитывать этого обстоятельства либо не обратили на него достаточного внимания
.

Представляется, что пропаганда наркотических средств, психотропных веществ (ст. 6.13 КоАП РФ), мелкое хищение (ст. 7.27        КоАП РФ), правонарушения в области охраны окружающей природной среды (глава 8 КоАП РФ), нарушение правил карантина животных (ст. 10.6 КоАП РФ), административные правонарушения на транспорте и в области дорожного движения (главы 11, 12 КоАП РФ), неповиновение законному распоряжению сотрудника милиции (ст. 19.3 КоАП РФ) и многие другие административные правонарушения безусловно посягают на общественную безопасность, а потому являются общественно опасными деяниями.

КоАП РФ и УК РФ содержат нормы, предусматривающие ответственность за схожие противоправные деяния. Разграничение часто проводится по тяжести последствий. Например, любое нарушение Правил дорожного движения влечет административную ответственность в соответствии с главой 12 КоАП РФ, если такое деяние не повлекло вредных последствий либо окончилось причинением легкого вреда здоровью человека. Если же в результате тех же действий причинен тяжкий вред здоровью человека или наступила смерть, тогда оно квалифицируется как преступление, ответственность за которое наступает в соответствии со ст. 264 УК РФ
. По нашему мнению, угрозу общественной и, прежде всего, личной безопасности представляет не последствие единичного противоправного деяния (это уже не угроза, а результат ее реализации), а само деяние (иногда даже замысел), независимо от наступления вредных последствий. В данном случае они наступают, как правило, без умысла субъекта правонарушения. Умышленно нарушаются правила, но нарушитель не ставит своей целью ранение или гибель других людей, напротив, он самонадеянно рассчитывает, что сумеет их предотвратить. 

В то же время общественную опасность представляют противоправные деяния в сумме, в своей массе. Общественная опасность одного дорожно-транспортного происшествия, в котором погибли или ранены отдельные личности, несравнима с общественной опасностью десятков тысяч происшествий, совершаемых ежегодно, в которых гибнут и получают ранения наши сограждане. С такой позиции каждая смерть, каждое ранение, причиненные в результате дорожно-транспортного происшествия, представляют собой угрозу общественной безопасности.

Не углубляясь в теоретические вопросы разграничения административных правонарушений и преступлений, отметим лишь, что эти вопросы активно обсуждаются российскими учеными; предлагалось считать административные правонарушения общественно вредными, менее общественно опасными либо вообще не представляющими общественной опасности, однако, четких критериев такого разграничения по степени общественной опасности до сего времени не выработано
.

Аналогичный вывод можно сделать, проанализировав задачи законодательства об административных правонарушениях, содержащиеся в ст. 1.2 КоАП РФ. Задачами законодательства об административных правонарушениях являются защита личности, охрана прав и свобод человека и гражданина, охрана здоровья граждан, санитарно-эпидемиологического благополучия населения, защита общественной нравственности, охрана окружающей среды, установленного порядка осуществления государственной власти, общественного порядка и общественной безопасности, собственности, защита законных экономических интересов физических и юридических лиц, общества и государства от административных правонарушений, а также предупреждение административных правонарушений
. В приведенной норме указывается, что задачами законодательства (в том  числе и КоАП РФ) является, во-первых, защита прав и свобод личности, материальных и духовных ценностей общества (см. Закон РФ «О безопасности»), во-вторых, общественного порядка и общественной безопасности от административных правонарушений. Спрашивается, зачем защищать личность и общество от деяний, не представляющих опасности для них, ведь в соответствии со ст. 2.1 того же Кодекса административное правонарушение не является общественно опасным?

В целях устранения данного противоречия предлагаем  дополнить ч. 1 ст. 2.1 КоАП РФ после слов «противоправное, виновное» словами «общественно опасное», изложив указанную часть в следующей редакции:

«1. Административным правонарушением признается противоправное, виновное, общественно опасное действие (бездействие) физического лица или юридического лица, за которое настоящим Кодексом или законами субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях установлена административная ответственность».

В Особенной части КоАП РФ выделяются две группы норм:        1) бланкетные нормы, устанавливающие санкции за нарушения норм и  правил,  направленных  на  обеспечение  общественной безопасности, например, ст. 20.4 КоАП РФ «Нарушение требований пожарной безопасности, предусматривающая ответственность за нарушение стандартов, норм и правил»; ст. 20.8 КоАП РФ «Нарушение правил производства, продажи, коллекционирования оружия и патронов к нему»; ст. 13.12 КоАП РФ «Нарушение правил защиты информации»; ст. 12.34 КоАП РФ «Нарушение правил проведения ремонта и содержания дорог, железнодорожных переездов или других дорожных сооружений» и т. д.; 2) нормы, прямо устанавливающие сами правила поведения и санкции за их нарушение, например, ст. 12.33 КоАП РФ «Повреждение дорог, железнодорожных переездов и других дорожных сооружений»; ст. 14.7 КоАП РФ «Обман потребителей»; ст. 8.5 КоАП РФ «Сокрытие или искажение экологической информации»; ст. 20.1 КоАП РФ «Мелкое хулиганство»; ст. 20.22       КоАП РФ «Появление в состоянии опьянения несовершеннолетних, а равно распитие ими алкогольной и спиртсодержащей продукции, потребление ими наркотических средств или психотропных веществ в общественных местах» и др.

Таким образом, институт обеспечения общественной безопасности образуют нормы права, которые можно объединить в несколько групп: 

нормы административного права, устанавливающие статусы субъектов правоотношений в области обеспечения общественной безопасности; 

нормы административного права и технико-юридические нормы, устанавливающие административно-правовые режимы обеспечения общественной безопасности; 

нормы административного и уголовного права, охраняющие общественный порядок; 

процессуальные нормы административного права и нормы уголовно-процессуального права, обслуживающие материальные охранительные нормы права. 

Проведенный нами анализ механизма административно-право-вого регулирования обеспечения общественной безопасности позволяет определить общественную безопасность и ее соотношение с общественным порядком. Основным элементом рассматриваемого механизма являются административно-правовые отношения, регулирование которых осуществляется нормами комплексного института обеспечения общественной безопасности.

Существующая система норм права определяет лишь меру возможного поведения
. Для достижения целей, установленных в регулятивных нормах права, охраны урегулированных правом общественных отношений нужны специальные средства, гарантирующие соблюдение требований этих норм: установление дополнительных запретов, обязанностей и разрешительного порядка реализации прав граждан и общественных организаций, проведение предварительных (превентивных) проверок, проведение специальных мер для установления и поддержания режимных правил (экспертизы, учет показателей безопасности, государственная регистрация, лицензирование), осуществление контроля и надзора.

–––––––––––

Г л а в а  II
Органы внутренних дел как субъект обеспечения общественной безопасности
___________________________________________________________

§ 1. Органы внутренних дел в системе субъектов обеспечения общественной безопасности

В общем виде система субъектов обеспечения безопасности определена Законом РФ «О безопасности». В соответствии с его ст. 2 эту систему образуют государство как основной субъект обеспечения безопасности и граждане, общественные и иные организации и объединения. Государственную систему субъектов обеспечения безопасности образуют, в свою очередь, органы законодательной, исполнительной и судебной власти. Руководство государственными органами обеспечения безопасности осуществляет Президент Российской Федерации, который возглавляет Совет Безопасности РФ. Определенными полномочиями в сфере обеспечения безопасности наделены Правительство РФ и федеральные органы исполнительной власти.

К силам и средствам обеспечения безопасности Закон относит Вооруженные силы, федеральные органы безопасности, органы внутренних дел, внешней разведки, обеспечения безопасности органов законодательной, исполнительной, судебной властей и их высших должностных лиц; налоговую службу, Государственную противопожарную службу, органы службы ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций, формирования гражданской обороны, пограничные войска, внутренние войска; органы, обеспечивающие безопасное ведение работ в промышленности, энергетике, на транспорте и в сельском хозяйстве; службы обеспечения безопасности средств связи и информации, таможни, природоохранительные органы, органы охраны здоровья населения и другие государственные органы обеспечения безопасности.

Все эти органы в большей или меньшей степени осуществляют деятельность по обеспечению общественной безопасности.

Структура федеральных органов исполнительной власти включает федеральные министерства, федеральные службы и федеральные агентства
. В данном Указе впервые на нормативном правовом уровне определена компетенция этих трех видов федеральных органов исполнительной власти и даны понятия функций по принятию нормативных правовых актов, по контролю и надзору, правоприменительных функций, функций по управлению государственным имуществом и по оказанию государственных услуг.

Представляется, что деятельность по обеспечению общественной безопасности состоит в реализации функций по принятию нормативных правовых актов, правоприменительных функций и функций по контролю и надзору.

Под функциями по принятию нормативных правовых актов в Указе понимается издание на основании и во исполнение Конституции РФ федеральных конституционных законов, федеральных законов, обязательных для исполнения органами государственной власти, органами местного самоуправления, их должностными лицами, юридическими лицами и гражданами правил поведения, распространяющихся на неопределенный круг лиц. Данные функции осуществляются федеральными министерствами.

Под правоприменительными функциями понимается издание индивидуальных правовых актов, а также ведение реестров, регистров и кадастров. Эти функции осуществляются федеральными надзорами и федеральными агентствами.

Под функциями по контролю и надзору понимается осуществление действий по контролю и надзору за исполнением органами государственной власти, органами местного самоуправления, их должностными лицами, юридическими лицами и гражданами установленных Конституцией РФ, федеральными конституционными законами, федеральными законами и другими нормативными правовыми актами общеобязательных правил поведения; выдача разрешений (лицензий) на осуществление определенного вида деятельности и (или) конкретных действий юридическим лицам и гражданам; регистрация актов, документов, прав, объектов, а также издание индивидуальных правовых актов. Указанные функции осуществляют федеральные службы.

Кроме функций по контролю и надзору федеральные службы осуществляют специальные функции в области обороны, государственной безопасности, защиты и охраны государственной границы РФ, борьбы с преступностью, общественной безопасности. Федеральные службы не вправе осуществлять нормативное правовое регулирование, кроме случаев, устанавливаемых указами Президента РФ, а также управление государственным имуществом и оказание платных услуг.

Федеральное министерство самостоятельно осуществляет правовое регулирование в установленной сфере деятельности, координацию федеральных служб и федеральных агентств, находящихся в его ведении, имеет право отменять противоречащие федеральному законодательству решения федеральных агентств и федеральных служб. Федеральное министерство не вправе осуществлять функции по контролю и надзору, правоприменительные функции и функции по управлению государственным имуществом, кроме случаев, устанавливаемых указами Президента РФ.

Из данных нормативных установлений следует, что деятельность по обеспечению общественной безопасности осуществляют федеральные министерства и федеральные службы. 

Федеральные министерства осуществляют преимущественно функции, связанные с правовым регулированием, то есть устанавливают административно-правовые режимы общественной безопасности в подведомственных им областях общественных отношений. Однако Министерство Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий и Министерство внутренних дел осуществляют также функции по контролю и надзору, поскольку в их структуры входят надзорные инспекции (например, ГИБДД – в системе МВД России и Государственный пожарный надзор – в системе МЧС России). Практическую деятельность по обеспечению общественной безопасности осуществляют федеральные службы: по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека, по надзору в сфере экологии и природопользования, по атомному надзору, по технологическому надзору, по ветеринарному и фитосанитарному надзору, по надзору в сфере связи, по надзору в сфере транспорта, а также Федеральная служба безопасности, Служба внешней разведки и др. 

Компетенция отдельных федеральных служб уже определена. Например, Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека осуществляет следующие функции: а) организация и ведение санитарно-эпидемиологического надзора, в том числе на железнодорожном транспорте, а также надзора на потребительском рынке и в сфере защиты прав потребителей; б) предупреждение, обнаружение, а также пресечение нарушений законодательства РФ в установленных сферах деятельности до внесения соответствующих изменений в КоАП РФ; в) лицензирование видов деятельности в соответствии с компетенцией Службы;         г) санитарно-карантинный контроль в пунктах пропуска через государственную границу РФ; д) государственная регистрация представляющих потенциальную опасность для человека продукции, объектов; е) санитарно-эпидемиологические расследования, направленные на установление причин и выявление условий возникновения и распространения массовых инфекционных заболеваний и массовых неинфекционных заболеваний (отравлений); ж) организация и осуществление мер, направленных на выявление и устранение влияния вредных и опасных факторов среды обитания на здоровье человека
.

Все вышеперечисленные полномочия, без сомнения, относятся к полномочиям по обеспечению общественной безопасности в конкретно определенной сфере общественных отношений. Аналогичны функции других федеральных служб. 

Необходимо отметить, что упомянутый Указ Президента РФ от       9 марта 2004 г. № 314 противоречит действующему законодательству. Подпунктом «в» п. 3 данного Указа установлено, что федеральные министерства наделяются функциями по контролю и надзору указами Президента РФ. Однако контрольные и надзорные функции возложены на некоторые министерства законом. Так, задачи органов внутренних дел (милиции) определены Законом РФ «О милиции», имеющим большую юридическую силу, чем указы Президента РФ. Данный Закон указывает пределы компетенции милиции в области обеспечения общественной безопасности. В ст. 1 Закона обобщенно сформулирована задача милиции: защищать жизнь, здоровье, права и свободы граждан, собственность, интересы общества и государства от преступных и иных противоправных посягательств, т. е. именно то, что Закон РФ «О безопасности» относит к основным объектам личной и общественной безопасности. В отличие от иных федеральных органов исполнительной власти – субъектов обеспечения общественной безопасности – милиция наделена обширными полномочиями.

Представляет интерес сопоставление норм КоАП РФ, УК РФ и Закона РФ «О милиции». Милиция в Российской Федерации подразделяется на криминальную и милицию общественной безопасности. Задачами криминальной милиции, как следует из ее названия, являются выявление, предупреждение, пресечение и раскрытие преступлений, т. е. деяний, которые в соответствии с УК РФ являются общественно опасными. Иначе говоря, по смыслу уголовного закона, это и есть обеспечение общественной безопасности, а пресечение преступлений, посягающих на общественный порядок, есть охрана общественного порядка. Задачами же милиции общественной безопасности являются обеспечение безопасности личности, общественной безопасности, охрана собственности, общественного порядка, выявление, предупреждение и пресечение преступлений и административных правонарушений (которые в соответствии с КоАП РФ не являются общественно опасными деяниями). Очевидно, что обе службы милиции являются субъектами обеспечения общественной безопасности, использующими различные методы данной деятельности. Поэтому в разделе III указанного Закона обязанности и права милиции не подразделяются по службам, являются едиными для всей милиции. Этот факт существенно осложняет реформирование Министерства внутренних дел Российской Федерации. В соответствии с основной идеей, содержащейся в Указе Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314, МВД России должно представлять три самостоятельных федеральных органа исполнительной власти: министерство, осуществляющее нормотворческие функции, и две федеральных службы (надзорных органа), ему подотчетные. По нашему мнению, такое разделение МВД России окончательно разрушило бы всю систему обеспечения общественной безопасности. 

Перечень обязанностей милиции, приведенный в ст. 10 Закона РФ «О милиции», весьма  показателен. Приведем некоторые из них:

предотвращать и пресекать преступления и административные правонарушения; выявлять обстоятельства, способствующие их совершению, и в пределах своих прав принимать меры к устранению данных обстоятельств;

оказывать помощь гражданам, пострадавшим от преступлений, административных правонарушений и несчастных случаев, а также находящимся в беспомощном либо ином состоянии, опасном для их здоровья и жизни;

принимать и регистрировать заявления, сообщения и иную поступающую информацию о преступлениях, административных правонарушениях и событиях, угрожающих личной или общественной безопасности, своевременно принимать меры, предусмотренные законодательством;

выявлять и раскрывать преступления;

осуществлять по подведомственности производство по делам об административных правонарушениях;

обеспечивать правопорядок на улицах, площадях, в парках, на транспортных магистралях, вокзалах, в аэропортах и других общественных местах;

обеспечивать безопасность дорожного движения;

обеспечивать безопасность в сфере оборота оружия;

обеспечивать общественную безопасность в чрезвычайных ситуациях;

контролировать соблюдение гражданами и должностными лицами установленных правил регистрационного учета граждан Российской Федерации, а также соблюдение иностранными гражданами и лицами без гражданства установленных для них правил въезда, выезда, пребывания и транзитного проезда через территорию Российской Федерации;

контролировать в пределах своей компетенции соблюдение лицами, освобожденными из мест лишения свободы, установленных для них в соответствии с законом ограничений; участвовать в предусмотренных законом случаях в контроле за поведением осужденных, которым назначены виды наказания, не связанные с лишением свободы, либо наказание назначено условно;

согласовывать уставы служб безопасности в организациях; контролировать соблюдение установленных федеральным законом правил частной детективной и охранной деятельности;

осуществлять лицензирование отдельных видов деятельности, а также приобретения оружия и патронов к нему в соответствии с законодательством Российской Федерации и др.

Как видно из приведенных примеров, обязанности милиции связаны с обеспечением безопасности (преимущественно личной и общественной), предотвращением и пресечением противоправных посягательств, нарушающих нормы обеспечения общественной безопасности: учетно-регистрационные, лицензионно-разрешительные и контрольно-надзорные обязанности. Такой набор обязанностей в соответствии с Указом Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314              (с послед. изм.) характерен скорее для федеральной службы, чем для федерального министерства. 

Помимо Закона РФ «О милиции» пределы ее компетенции в области обеспечения общественной безопасности более конкретно определяет КоАП РФ, ограничивающий в ст. 23.1 перечень составов административных правонарушений, рассмотрение дел о которых отнесено к ведению органов внутренних дел (юрисдикционные полномочия), и устанавливающий в ст. 28.3 сферу надзорных полномочий милиции, в рамках которой сотрудники органов внутренних дел (милиции) уполномочены выявлять административные правонарушения и составлять протоколы о них.

Приведем некоторые составы административных правонарушений, посягающих на общественную безопасность, подведомственных органам внутренних дел (милиции): ст. 8.22 «Выпуск в эксплуатацию механических транспортных средств с превышением нормативов содержания загрязняющих веществ в выбросах либо нормативов уровня шума»; ст. 10.4 «Непринятие мер по обеспечению режима охраны посевов, мест хранения и переработки растений, включенных в Перечень наркотических средств, психотропных веществ и их прекурсоров, подлежащих контролю в Российской Федерации, и конопли»; ст. 11.1 «Действия, угрожающие безопасности движения на железнодорожном транспорте»; ст. 11.17 «Нарушение правил поведения граждан на железнодорожном, воздушном или водном транспорте»; ст. 13.24 «Повреждение телефонов-автоматов»; ст. 14.5 «Продажа товаров, выполнение работ либо оказание услуг при отсутствии установленной информации либо без применения контрольно-кассовых машин»; ст. 14.16 «Нарушение правил продажи этилового спирта, алкогольной и спиртсодержащей продукции»;          ст. 14.26 «Нарушение правил обращения с ломом и отходами цветных и черных металлов и их отчуждения»; ст. 15.2 «Невыполнение обязанностей по контролю за соблюдением правил ведения кассовых операций; ст. 18.9 «Нарушение иностранным гражданином или лицом без гражданства режима пребывания в Российской Федерации»; ст. 19.15 «Проживание гражданина Российской Федерации без удостоверения личности гражданина (паспорта) или без регистрации»; ст. 20.1 «Мелкое хулиганство»;  ст. 20.8 «Нарушение правил производства, продажи, коллекционирования, экспонирования, учета, хранения, ношения или уничтожения оружия и патронов к нему»;           ст. 20.16 «Незаконная частная детективная или охранная деятельность»; ст. 20.17 «Нарушение пропускного режим охраняемого объекта»; ст. 20.21 «Появление в общественных местах в состоянии опьянения»; а также статьями главы 12 «Административные правонарушения в области дорожного движения».

Таким образом, юрисдикционные полномочия органов внутренних дел распространяются на общественные отношения в различных областях общественной безопасности, за исключением, разве что, нарушений таможенных правил, подведомственных таможенным органам, и правонарушений, посягающих на институты государственной власти, подведомственных судьям.

Однако компетенция органов внутренних дел (милиции) не ограничивается рассмотрением дел об административных правонарушениях, перечисленных в ч. 1 ст. 23.3 КоАП РФ. В п. 1 ч. 2 ст. 28.3 указанного Кодекса дается перечень административных правонарушений, протоколы о которых уполномочены составлять должностные лица органов внутренних дел (милиции). Несмотря на то, что они  не вправе рассматривать дела об этих правонарушениях, но уполномочены их возбуждать. Дела о таких административных правонарушениях подведомственны иным органам исполнительной власти (федеральным службам) либо судьям. Этот перечень гораздо более широк, нежели приведенный в ст. 23.3 КоАП РФ. Но и это еще не все. Закон РФ «О милиции» обязывает милицию предотвращать и пресекать любые административные правонарушения. В случае, если сотрудник милиции при исполнении своих служебных обязанностей выявляет факт совершения административного правонарушения, не отнесенного законодательством к компетенции органов внутренних дел (милиции), он обязан направить материалы, содержащие данные, указывающие на наличие события административного правонарушения, в орган, должностному лицу, уполномоченным возбуждать дело о таком правонарушении. Поступление таких материалов является в соответствии с п. 2 ч. 1 ст. 28.1 КоАП РФ поводом к возбуждению дела об административном правонарушении. В соответствии с ч. 2 указанной статьи уполномоченные лица обязаны рассмотреть поступившие материалы.

Криминальная милиция и милиция общественной безопасности являются органами дознания. Заявление о преступлении, явка с повинной, сообщение о совершенном или готовящемся преступлении, полученное из иных источников, служат поводами для возбуждения уголовного дела. Основанием для этого является наличие достаточных данных, указывающих на признаки преступления (ст. 140 УПК РФ). Дознаватель, следователь обязаны принять, проверить сообщение о любом совершенном или готовящемся преступлении и в пределах компетенции, установленной УПК РФ, принять по нему решение в срок не позднее 3 суток со дня поступления указанного сообщения (ст. 144 УПК РФ). По результатам рассмотрения сообщения о преступлении дознаватель, следователь принимает решение о возбуждении уголовного дела, об отказе в возбуждении уголовного дела либо о передаче сообщения по подследственности (ст. 145 УПК РФ). При наличии повода и основания уголовное дело возбуждается дознавателем, следователем с согласия прокурора или самим прокурором. Еще более конкретны ведомственные нормативные правовые акты. Приказ МВД России от 22 февраля 2002 г. № 174 «О мерах по совершенствованию деятельности дежурных частей системы органов внутренних дел Российской Федерации» обязывает сотрудников дежурной части принимать от граждан любые заявления и сообщения о преступлениях и административных правонарушениях, регистрировать их и надлежащим образом реагировать на них. Дежурная часть органа внутренних дел обеспечивает, в частности:

непрерывный круглосуточный сбор, обработку и передачу информации об оперативной обстановке;

прием, регистрацию поступивших в дежурную часть заявлений, сообщений о преступлениях, административных правонарушениях, чрезвычайных ситуа​циях и происшествиях, а также своевременное реагирование на них;

непрерывное управление силами и средствами органа внутренних дел, немедленное принятие мер к раскрытию преступлений «по горячим следам»;

безотлагательную организацию действий по обеспечению общественного порядка, ликвидацию последствий стихийных бедствий и других чрезвычайных ситуаций и про​исшествий;

прием и сохранность изъятого, добровольно сданного, найденного оружия и боеприпасов, а также  предметов и вещей, принадлежность которых не установлена;

передачу в подчиненные органы внутренних дел специальных сигналов о введении степеней готовности и оповещение личного состава по ним и т. д.

Вся поступающая в дежурные части органов внутренних дел информа​ция о правонарушениях,  чрезвычайных ситуациях и происшествиях отражается в основных рабочих документах: книге учета заявлений и сообщений о преступлениях
, журнале учета информации, поступившей в орган внутренних дел по телефону, телеграфу, в виде срабатывания приборов охранной сигнализации и иных сигналов о происшествиях
, тетради для записей оперативного дежурного, наличие которых в дежурных частях органов внутренних дел обязательно. 

Сотрудник дежурной смены дежурной части органа внутренних дел не вправе отказывать гражданам в приеме заявления или сообщения о правонарушении (происшествии). 

При поступлении по телефону жалобы на действия или бездействие сотруд​ников органов внутренних дел, а также сообщений, не содержащих сведений о готовящемся, совершенном или совершающемся правонарушении, сотрудник дежурной смены обязан сообщить заявителю номер служебного «телефона дове​рия», дни и часы приема населения руководителями соответствующего подразделения, а также разъяснить порядок направления в органы внутрен​них дел письменного обраще​ния. 

При личном обращении граждан в дежурную часть по фактам действия или бездей​ствия сотрудников органов внутренних дел заявитель направляется в подразделение, осуществляющее дело​произ​водство, для регистрации заявления в установленном по​рядке. О поступлении жалобы сотрудник дежурной смены обязан доложить на​чальнику ор​гана внутренних дел или лицу, исполняющему его обязанности, и действовать по его указанию. 

К сожалению, остается неурегулированным вопрос о регистрации административных правонарушений. Документация дежурной части не предусматривает книги или журнала для такой регистрации, а в соответствии со ст. 28.1, 28.2 КоАП РФ протокол об административном правонарушении составляется на лицо, совершившее противоправное деяние. В случае, когда указанное лицо неизвестно (например, скрылось с места совершения правонарушения), составление протокола невозможно. В результате не учитывается огромный массив информации, необходимый для организации деятельности органов внутренних дел, для перераспределения профилактических усилий. Кроме того, сотрудники милиции вынуждены отказывать гражданам в регистрации их заявлений, что негативно сказывается на авторитете органов внутренних дел. Считаем, что введение в документацию дежурной части книги учета административных правонарушений с выделением граф о времени, месте совершения, о существе деяния, о реакции органа внутренних дел на данное правонарушение (направление материалов в уполномоченный орган, должностному лицу, составление протокола и т. д.) позволило бы иметь более реальное представление о состоянии общественной безопасности на территории обслуживания дежурной части.

Выполнение возложенных на милицию задач невозможно без соответствующих прав. Органы внутренних дел – единственный субъект обеспечения общественной безопасности, наделенный огромными полномочиями по применению мер административного принуждения. Сотрудники милиции вправе требовать прекращения преступления или административного правонарушения; проверять документы, удостоверяющие личность, осуществлять личный досмотр, досмотр находящихся при гражданах вещей, изымать обнаруженные предметы, находящиеся у них незаконно, проверять разрешения (лицензии) на совершение определенных действий или занятие определенной деятельностью; задерживать и содержать под стражей; направлять на медицинское освидетельствование; входить беспрепятственно в жилые и иные помещения граждан (с установленными законом ограничениями); временно ограничивать или запрещать движение транспорта и пешеходов на улицах и дорогах, запрещать эксплуатацию транспортных средств, производить их досмотр; ограничивать или запрещать проведение ремонтно-строительных и других работ на дорогах и улицах; изымать документы на материальные ценности, денежные средства, образцы сырья и продукции; опечатывать кассы, помещения и места хранения документов, проводить контрольные закупки, проверки, инвентаризации и ревизии; осуществлять полномочия лицензирующего органа; использовать транспортные средства организаций и граждан, пользоваться средствами связи; получать безвозмездно информацию; производить уголовно-процессуальные действия и оперативно-розыскные мероприятия            и т. д. 

Полномочиями по применению мер обеспечения производства по делам об административных правонарушениях наделяет милицию КоАП РФ. Органы внутренних дел (милиция) уполномочены осуществлять доставление, административное задержание, личный досмотр, досмотр вещей, находящихся при физическом лице; осмотр принадлежащих юридическому лицу или индивидуальному предпринимателю помещений, территорий и находящихся там вещей и документов; досмотр транспортного средства, изъятие вещей и документов, отстранение от управления транспортным средством и медицинское освидетельствование на состояние опьянения, задержание транспортного средства, запрещение его эксплуатации; арест товаров, транспортных средств и иных вещей, привод участника производства по делу об административном правонарушении.

Наконец, органы внутренних дел выделяются в системе субъектов обеспечения общественной безопасности своей структурной организацией. В милиции действуют территориальные подразделения, подразделения внутренних дел на транспорте и в закрытых административно-территориальных образованиях, на особо важных и режимных объектах. На всех организационных уровнях созданы подразделения службы криминальной милиции и милиции общественной безопасности (в районном, городском отделе, отделении, на уровне субъекта Российской Федерации и в центральном аппарате МВД). Особое положение в структуре органов внутренних дел занимает Государственная инспекция безопасности дорожного движения (ГИБДД), образующая относительно самостоятельную систему, включающую дорожно-патрульную службу, имеющую военизированную структуру, службу организации движения и дорожную инспекцию, службу технического надзора и подразделения пропаганды безопасности дорожного движения. Основной объем работы по обеспечению общественной безопасности возложен на службу участковых уполномоченных милиции и на патрульно-постовую службу милиции общественной безопасности, силами и средствами которой являются помимо непосредственно подразделений патрульно-посто-вой службы и подразделения дорожно-патрульной службы.

Приказом МВД России от 21 августа 2002 г. № 803 «О должностных лицах системы Министерства внутренних дел Российской Федерации, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях и осуществлять административное задержание»
 определены полномочия должностных лиц органов внутренних дел, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях, подведомственных иным субъектам административной юрисдикции. На необходимость издания такого приказа прямо указано в ч. 4 ст. 28.3 КоАП РФ. Приказ разграничивает компетенцию отдельных категорий должностных лиц органов внутренних дел. В то же время сотрудники милиции, замещающие должности среднего и старшего начальствующего состава органов внутренних дел, непосредственно обнаружившие административное правонарушение, вправе составить протокол о любом правонарушении, перечисленном  в ст. 28.3 КоАП РФ. В таком случае разграничение компетенции теряет смысл. Кроме того, данный приказ не определяет компетенцию по составлению протоколов об административных правонарушениях, подведомственных органам внутренних дел (милиции) по ст. 23.3 КоАП РФ. В соответствии с ч. 1 ст. 28.3 протоколы об административных правонарушениях составляются должностными лицами органов, уполномоченных рассматривать дела об административных правонарушениях, указанных в главе 23 КоАП РФ, в пределах компетенции соответствующего органа. Из данной нормы также не ясно, какие конкретно категории сотрудников органов внутренних дел вправе составлять протоколы об административных правонарушениях – либо только те должностные лица, которые уполномочены рассматривать дела, либо все сотрудники милиции, имеющие специальное звание. Вероятнее второе.

Представляется, что  в перечне должностных лиц, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях, необходимо четко определить полномочия должностных лиц по составлению протоколов не только по перечню п. 1 ч. 2 ст. 28.3, но и по ст. 23.3 КоАП РФ, исключив возможность составления протоколов всеми сотрудниками милиции, непосредственно обнаружившими правонарушение. Во-первых, далеко не все категории сотрудников милиции имеют бланки протоколов; во-вторых, для составления протокола необходимо наличие специальных познаний в определенной сфере; в-третьих, любой сотрудник милиции имеет право доставить правонарушителя в подразделение (в дежурную часть), где и будет составлен протокол компетентным сотрудником.

Таким образом, органы внутренних дел занимают особое место в системе субъектов обеспечения общественной безопасности. Их отличает широкая компетенция, наибольший объем полномочий по выявлению, предупреждению и пресечению противоправных посягательств на общественный порядок, угрожающих общественной безопасности, а также наибольший объем полномочий по применению мер административного принуждения, в том числе специальных средств и огнестрельного оружия.

В целях оптимизации правового статуса органов внутренних дел нами предлагается ввести регистрацию административных правонарушений в дежурных частях органов внутренних дел, а также упорядочить перечень должностных лиц, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях.

§ 2. Формы деятельности органов внутренних дел 

в сфере обеспечения общественной безопасности

Действия субъектов административного права, как всякие явления окружающего мира, имеют форму и содержание. Под содержанием понимается совокупность элементов, процессов, связей, отношений, образующих явление, а форма – способ существования, внешнее проявление, структура содержания
. А. П. Коренев под формами действий субъектов понимает объективную, внешнюю сторону их сущности
. Ю. Н. Старилов утверждает, что форма управления – это внешнее выражение содержания управления, пределы конкретных управленческих действий, совершаемых непосредственно государственными органами и органами местного самоуправления. Форма управления – это определенная часть управленческой деятельности органа, его структурных подразделений и должностных лиц. Каждая форма управления заключает в себе совершение конкретными субъектами определенных действий, которые специфическим образом раскрывают содержание управленческой деятельности, самого управляющего воздействия
.

Процесс государственного управления – это практическая реализация его задач и функций. Ю. М. Козлов отмечал, что для административного права существенное значение имеет регламентация форм и методов управленческой деятельности. В процессе управления органами исполнительной власти или должностными лицами могут самостоятельно использоваться меры административного принуждения, их анализ также имеет важное практическое значение
.

Деятельность органов внутренних дел по обеспечению общественной безопасности также осуществляется в определенных формах, многообразие которых обусловлено множеством задач и направлений этой работы. Они закреплены в нормативных правовых актах, но в каждой конкретной жизненной ситуации властный субъект выбирает соответствующую форму.

По характеру последствий управленческой деятельности различают правовые (влекущие юридические последствия) и неправовые (не влекущие юридических последствий) формы управления. В научных источниках отмечается, что правовые формы установлены в нормативном акте, имеют государственно-властную природу. Нормально текущий процесс управления должен быть насыщен только допустимыми (т. е.  определенными в нормативных актах) для решения той или иной задачи управления или выполнения той или иной функции управления его формами. В противном случае управленческие действия могут быть поставлены под сомнение, а их содержание оспорено в нормативно установленном порядке. Однако это не значит, что субъект публичного управления лишен возможности действовать по своему усмотрению: в каждом конкретном случае он должен творчески подходить к выбору той или иной формы управления для решения специфических управленческих задач
.

Различают также гласные и негласные формы управленческой деятельности, процессуальные и непроцессуальные
. Предлагается деление форм управления на правотворческие и правоприменительные, или правореализационные, и т. д.
 Классификация правовых форм может иметь различный характер в зависимости от научных и практических целей: по содержанию, целенаправленности, способу выражения
.

Правовые формы деятельности органов внутренних дел в сфере обеспечения общественной безопасности – это внешние проявления государственно-властной деятельности, посредством их организуется и реализуется выполнение задач органов внутренних дел.

Правовые формы по содержанию можно разделить на правотворческие и правореализационные. Правотворческие формы, характерные для МВД России, определены Положением о Министерстве внутренних дел Российской Федерации, утвержденным Указом Президента РФ от 19 июля 2004 г. № 927 «Вопросы Министерства внутренних дел Российской Федерации»
.  В соответствии с данным Положением МВД России осуществляет правотворческую деятельность во внутренних и внешних формах. Внутренние формы: издание на основании и во исполнение законодательства Российской Федерации обязательных для исполнения в системе Министерства приказов, положений, наставлений, инструкций, правил, уставов и иных нормативных актов; издание распоряжений, в том числе совместно или по согласованию с руководителями органов государственной власти Российской Федерации. Внешние формы: издание обязательных для исполнения федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, предприятиями, учреждениями, организациями независимо от форм собственности, общественными объединениями, должностными лицами и гражданами нормативных правовых актов; утверждение стандартов, норм и правил по вопросам, отнесенным законодательством Российской Федерации к компетенции Министерства. 

Нормативный правовой акт имеет юридическую силу при условии издания его управомоченным лицом в установленном порядке после официального опубликования. Правом издания нормативных правовых актов обладает Министр внутренних дел Российской Федерации либо лицо, его заменяющее. Нормативные правовые акты, содержащие нормы, затрагивающие права и свободы граждан и организаций, подлежат обязательной регистрации в Минюсте России и опубликованию в Бюллетене нормативных актов федеральных органов исполнительной власти Российской Федерации. Правила подготовки нормативных правовых актов в центральном аппарате МВД России утверждены приказом МВД России от 27 июня 2003 г.            № 484
. Этими Правилами, в частности, запрещено издание актов управления, содержащих правовые нормы, в виде распоряжений, писем, телеграмм, телефонограмм, указаний, протоколов, актов, заключений, планов и других служебных документов. 

Министерством нормативные правовые акты публикуются в виде приказов, директив, положений, уставов, инструкций, правил, наставлений и иных нормативных правовых актов. Издаваемые положения, уставы, инструкции, наставления, правила и иные нормативные правовые акты (кроме директив) утверждаются приказами МВД России.

Приказ издается по наиболее важным вопросам функционирования органов внутренних дел Российской Федерации, внутренних войск МВД России, включая определение их задач и функций, правовое регулирование различных направлений оперативно-служебной и служебно-боевой деятельности, прохождения службы в органах внутренних дел и военной службы во внутренних войсках.

Директива содержит нормативные предписания, определяющие перспективы развития органов внутренних дел и внутренних войск, основные направления их деятельности на конкретный период времени.

Статусные документы органов внутренних дел, их структурных подразделений, предприятий, учреждений и организаций издаются в виде положений и уставов.

Положение устанавливает статус, определяет задачи и функции, права, порядок деятельности органа внутренних дел или его структурного подразделения, органа управления, соединения и воинской части внутренних войск МВД России.

Устав определяет статус, цели, порядок и характер деятельности предприятия, учреждения и организации.

Положение издается также в целях нормативного регулирования конкретных видов деятельности, осуществляемых органами внутренних дел и внутренними войсками.

Инструкции и правила регулируют основные виды (формы) оперативно-служебной деятельности и порядок ее осуществления конкретными категориями сотрудников (военнослужащих).

Инструкция содержит нормы, устанавливающие, кем, в каком порядке, какими способами и методами должен осуществляться тот или иной вид деятельности.

Правила устанавливают порядок осуществления отдельного вида деятельности.

В наставлении излагаются нормы о порядке действия конкретных подсистем (органов) в той или иной ситуации, а также определяется порядок реализации и исполнения соответствующих прав и обязанностей.

В качестве примеров нормативных правовых актов МВД России можно привести Инструкцию о порядке лицензирования и осуществления органами внутренних дел контроля за частной детективной и охранной деятельностью, утвержденную приказом МВД России от 22 августа 1992 г. № 292
, Инструкцию о порядке оформления и выдачи паспортов гражданам Российской Федерации для выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию, утвержденную приказом МВД России от 26 мая 1997 г. № 310
, Систему оценки деятельности отдельных подразделений криминальной милиции и милиции общественной безопасности, утвержденную приказом МВД России от 23 ноября 2002 г. № 1150, Наставление по работе дорожно-патрульной службы ГИБДД МВД России, утвержденное приказом МВД России от 20 апреля 1999 г. № 297
, и др.

Правореализация в отличие от правотворчества осуществляется всеми субъектами обеспечения общественной безопасности. К видам данной деятельности относят применение, исполнение, использование и соблюдение
. Применение права – форма деятельности, присущая исключительно властным субъектам административных правоотношений. Являясь стадией сложного процесса реализации юридических норм, правоприменение само представляет единый процесс, включающий три основные стадии: установление фактических обстоятельств дела, выбор и анализ норм права и решение дела, выражающееся в акте применения права
. Для этих стадий характерны определенные виды актов управления: установление фактических обстоятельств дела может закончиться составлением протокола об административном правонарушении, акта ревизии и т. д.; выбор и анализ норм права, подлежащих применению в конкретном деле, представляет собой процесс умственной, психической деятельности, включающей толкование права, эта стадия в объективированном виде не проявляется; решение дела заканчивается, например, вынесением постановления, оформлением свидетельства, лицензии, разрешения и т. д.

Реализация права может осуществляться в регулятивной и охранительной формах
. Регулятивная форма используется для разрешения индивидуальных конкретных дел и вопросов, связанных с обеспечением общественной безопасности. Регулятивные акты направлены на реализацию законных прав и свобод граждан и организаций. К ним можно отнести различные разрешения на хранение и ношение гражданского и служебного оружия, на перевозку автомобильным транспортом взрывчатых материалов промышленного применения, лицензии, удостоверения на право управления транспортным средством и т. д.

Охранительная форма применяется в целях охраны административных правоотношений в сфере обеспечения общественной безопасности. Данная форма актуальна как тактическая, позволяющая быстро пресечь правонарушение, восстановить нарушенный порядок, привлечь нарушителей к ответственности. В охранительной форме осуществляется разрешение юридических споров.

К актам использования права можно отнести, например, мотивированное постановление начальника органа внутренних дел (милиции), на основании которого в соответствии с п. 25 ст. 11 Закона РФ «О милиции» (в редакции Федерального закона от 8 декабря 2003 г. № 161-ФЗ «О приведении Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации и других законодательных актов в соответствие с Федеральным законом «О внесении изменений и дополнений в Уголовный кодекс Российской Федерации»
) при наличии данных о влекущем уголовную или административную ответственность нарушении законодательства, регулирующего финансовую, хозяйственную, предпринимательскую и торговую деятельность, в целях проверки этих данных производится осмотр производственных, складских, торговых и иных служебных помещений, других мест хранения и использования имущества, досмотр транспортных средств, изучение документов организаций и граждан на материальные ценности, на денежные средства. Актами временного изъятия указанных документов, а также образцов сырья и продукции являются протоколы и описи. 

Протоколы и описи как акты реагирования на правонарушения являются актами исполнения права уполномоченными должностными лицами. К актам исполнения можно также отнести установленные Законом РФ «О милиции» некоторые другие формы деятельности органов внутренних дел (милиции): акты выдачи удостоверений на право управления транспортными средствами, талонов о прохождении государственного технического осмотра транспортных средств и прицепов к ним; акты формирования разнообразных учетов; предоставление информации; акты согласования уставов служб безопасности в организациях; акты-представления, предложения об устранении обстоятельств, способствующих совершению правонарушений; акты-требования покинуть отдельные участки местности или объекты; акты-запрещения эксплуатации транспортных средств и т. д.

Правовые формы осуществления административно-юрисдик-ционной деятельности органов внутренних дел (милиции) установлены КоАП РФ. Это, прежде всего, акты, связанные с обеспечением производства по делу об административном правонарушении: протоколы доставления, административного задержания, личного досмотра, досмотра, осмотра, изъятия вещей и документов, отстранения от управления транспортным средством, направления на медицинское освидетельствование, задержания транспортного средства, запрещения его эксплуатации, ареста товаров, транспортных средств и иных вещей. Сотрудники милиции уполномочены также возбуждать дела об административных правонарушениях путем составления протокола об административном правонарушении либо путем оформления определения о возбуждении дела и проведении административного расследования, а также путем оформления постановления-квитанции в случае, если при совершении административного правонарушения назначается административное наказание в виде предупреждения или административного штрафа, не превышающего одного минимального размера оплаты труда, а лицо, в отношении которого ведется производство по делу, не оспаривает наличие события правонарушения и не отказывается от уплаты штрафа (ст. 28.6 КоАП РФ).

На стадии производства по делу об административном правонарушении должностные лица органов внутренних дел выносят определения о передаче дела судье, в орган, должностному лицу, уполномоченным назначать наказания иного вида или размера или применять иные меры воздействия; о передаче дела на рассмотрение по подведомственности; определение о рассмотрении дела в закрытом заседании; определение о назначении экспертизы, определение об истребовании сведений, необходимых для разрешения дела; определение об отказе в возбуждении дела об административном правонарушении; определение о назначении времени и места рассмотрения дела, о вызове лиц, участвующих в производстве по делу, об отложении рассмотрения дела, о возвращении протокола об административном правонарушении и других материалов дела в орган, должностному лицу, которые составили протокол, в случае составления протокола и оформления материалов дела неправомочными лицами, неправильного составления протокола и оформления других материалов либо неполноты представленных материалов, которая не может быть восполнена при рассмотрении дела; определение о приводе лиц, присутствие которых признано необходимым; поручения о совершении отдельных процессуальных действий; запросы в соответствующие территориальные органы; постановление по делу; постановление о прекращении производства по делу; заявление о самоотводе при наличии обстоятельств, исключающих возможность рассмотрения дела об административном правонарушении. В случае обжалования постановления по делу либо определения об отказе в возбуждении дела об административном правонарушении субъектом административной юрисдикции второй инстанции (вышестоящим должностным лицом органов внутренних дел) выносится одно из решений, предусмотренных в ст. 30.7 КоАП РФ.

На стадии исполнения постановления по делу об административном правонарушении возможно вынесение определений об отсрочке или рассрочке исполнения постановления, а также о взыскании штрафа, наложенного на несовершеннолетнего, с его родителей или иных законных представителей.

При малозначительности административного правонарушения должностное лицо органа внутренних дел вправе ограничиться принятием устного акта – устного замечания – и освободить лицо, совершившее такое правонарушение, от административной ответственности.

Представляет интерес классификация форм деятельности органов внутренних дел по способам обеспечения общественной безопасности.

Акты регистрации включают свидетельства о регистрации (транспортных средств), регистрация гражданина по месту жительства осуществляется путем проставления в паспорте соответствующего штампа, сведения о произведенной регистрации вносятся в специальные реестры.

Акты учета представляют собой записи в соответствующих книгах, журналах, реестрах, карточки и картотеки учета, выписки и справки. В сфере обеспечения общественной безопасности учетная форма деятельности присуща всем службам и подразделениям органов внутренних дел. Наибольший объем информации учитывается участковыми уполномоченными милиции, подразделениями по делам несовершеннолетних, подразделениями по борьбе с правонарушениями в сфере потребительского рынка, ГИБДД, подразделениями лицензионно-разрешительной работы и паспортно-визовой службы. Подразделения лицензионно-разрешительной работы осуществляют учет гражданского и служебного оружия в такой довольно редкой форме, как государственный кадастр. Необходимо отметить, что акты учета часто относятся к неправовой форме деятельности по обеспечению общественной безопасности. Однако оформление участковым уполномоченным милиции карточки на лицо, нарушающее общественный порядок, влечет определенные юридические последствия, в частности, в виде установления наблюдения за таким лицом.

Акты правонаделения именуются по-разному (право, разрешение, лицензия), но по существу представляют предоставление гражданину или юридическому лицу права заниматься определенной деятельностью. В системе МВД России акты правонаделения характерны для деятельности ГИБДД и подразделений лицензионно-разрешительной работы. Предоставление права управления транспортным средством оформляется соответствующим удостоверением, право эксплуатации автомобиля – свидетельством о регистрации (которое само по себе является формой регистрационной деятельности) и талоном о прохождении государственного технического осмотра, а для внесения изменений в конструкцию транспортного средства необходимо получить соответствующее разрешение. Право размещения рекламы на дорогах и транспортных средствах оформляется выдачей соответствующего разрешения. Разрешение на перевозку опасных грузов дается в форме свидетельства о допуске транспортного средства к перевозке опасных грузов. 

Подразделения лицензионно-разрешительной работы принимают следующие акты: лицензии (на производство, продажу, приобретение, коллекционирование и экспонирование оружия), разрешения (на хранение и ношение оружия, транспортирование и перевозку оружия, на хранение и использование оружия юридическими лицами с особыми уставными задачами).

Наиболее разнообразны акты контрольно-надзорной деятельности, что связано и с более различными формами осуществления надзорной деятельности. При надзоре за конструкцией транспортных средств при их производстве и сертификации, осуществляемом в соответствии с постановлением Госстандарта России от 1 апреля            1998 г. № 19
, в случае выявления недостатков в деятельности организации-изготовителя, связанных с производством продукции, не соответствующей требованиям нормативных правовых актов, а также продукции, реализуемой потребителям и не соответствующей сертифицированному образцу, выдаются предписания организации-изготовителю транспортных средств. В случае непринятия необходимых мер по предписанию помимо привлечения виновных лиц к административной ответственности изымаются выданные ранее бланки паспортов транспортных средств (шасси транспортных средств), а в Госстандарт России направляется представление о приостановлении или отмене действия выданного организации-изгото-вителю одобрения типа транспортного средства.

При надзоре за конструкцией и техническим состоянием транспортных средств, находящихся в эксплуатации, в случае выявления на зарегистрированном транспортном средстве изменений конструкции, подлежащих внесению и не внесенных в регистрационные документы, запрещается эксплуатация транспортного средства. В этом случае составляется протокол в соответствии со ст. 27.13 КоАП РФ. При возникновении сомнений в подлинности сведений о сертификации транспортного средства, указанных в его паспорте (шасси) либо при выявлении несоответствия конструкции транспортного средства, направляется запрос в Госстандарт России. При выявлении нарушений требований по размещению рекламы на наружных поверхностях транспортных средств, цветографических схем, опознавательных знаков, надписей, специальных световых и звуковых сигналов, а также оборудованию транспортных средств радиоэлектронными средствами (высокочастотными устройствами) главными государственными инспекторами безопасности дорожного движения руководителям организаций и другим должностным лицам, ответственным за техническое состояние и эксплуатацию транспортных средств, выдаются обязательные для исполнения предписания, в которых устанавливаются сроки их исполнения и представления информации о принимаемых мерах.

Разрешительная деятельность предполагает и осуществление надзора в форме ежедневных проверок, плановых, внеплановых и контрольных проверок. Результаты ежедневных проверок вносятся в специальные журналы (например, пунктов технического осмотра транспортных средств). Итоги плановой (внеплановой) проверки оформляются актом, в котором указывается, кем она произведена, основание, место и время ее проведения, выявленные недостатки и сроки их устранения.

В случае выявления правонарушений в сфере общественной безопасности составляются протокол об административном правонарушении, протоколы применения мер обеспечения производства по делу.

Юрисдикционная деятельность осуществляется в специфических формах, установленных КоАП, которые были перечислены выше.

По способу выражения различают словесные (письменные и устные) и конклюдентные акты. «Известно, что единственно приемлемой формой выражения правотворческой деятельности является словесная письменная форма. Результатом правотворчества государственных и муниципальных субъектов безопасности является нормативный правовой акт, который представляет собой акт-документ. Только в своем документально-содержательном ракурсе нормативный акт, опубликованный в установленном порядке, может рассматриваться в качестве источника правовых норм, регулирующих отношения в сфере общественной безопасности»
.

Правореализация может быть выражена в словесной письменной форме (приказ, свидетельство, удостоверение, протокол, предписание и т. д.), в устной форме (различные устные приказы, распоряжения, указания). Закон РФ «О милиции» уполномочивает сотрудников милиции в устной форме «… требовать от граждан и должностных лиц прекращения  … действий…».

 В деятельности ГИБДД широко применяется такой достаточно редкий вид актов, как конклюдентные правовые акты. К ним относятся жесты регулировщика, разнообразные сигналы (в том числе сигналы светофора), дорожные знаки и дорожная разметка. Это распорядительные акты, предоставляющие права или налагающие определенные обязанности на участников дорожного движения.

В последние годы отмечается увеличение количества административных договоров. МВД России издает совместные приказы, регламентирующие деятельность органов внутренних дел в тех областях общественных отношений, регулирование и охрана которых отнесены к ведению и иных органов исполнительной власти, например, приказ МВД России № 399, ГТК России № 388, Госстандарта России № 195 от 30 июня 1997 г. «О мерах по реализации Постановления Правительства РФ от 7 декабря 1996 г. № 1445»
, Письмо ГТК России № 01-06/19687, МВД России № 1/13438 от 14 июля        2000 г. «Об упорядочении регистрации транспортных средств и выдачи на них паспортов»
 и др.

Закон РФ «О милиции» устанавливает договорную форму охраны имущества, принадлежащего физическим или юридическим лицам. Она характерна для деятельности подразделений вневедомственной охраны в сфере обеспечения общественной безопасности. На основе договора (с согласия собственника) применяются специальные окрашивающие средства.

МВД России правомочно заключать международные договоры Российской Федерации, осуществляет взаимодействие с международными организациями, правоохранительными органами иностранных государств для реализации полномочий, отнесенных к компетенции Министерства, например, Соглашение о взаимодействии министерств внутренних дел Независимых Государств в сфере борьбы с преступностью (Алма-Ата, 24 апреля 1992 г.), Соглашение о взаимоотношениях министерств внутренних дел в сфере обмена информацией (Чолпон-Ата (Кыргызстан), 3 августа 1992 г.), Соглашение о сотрудничестве между министерствами внутренних дел в борьбе с незаконным оборотом наркотических средств и психотропных веществ (Киев, 21 октября 1992 г.), Соглашение о сотрудничестве министерств внутренних дел в вопросах возвращения несовершеннолетних в государства их проживания (Волгоград, 24 сентября             1993 г.), Соглашение о сотрудничестве министерств внутренних дел в сфере обеспечения безопасности дорожного движения (Волгоград, 24 сентября 1993 г.), Протокол о сотрудничестве между МВД России и МВД Французской Республики (Париж, 6 февраля 1992 г.).

В современных условиях информационного общества меняется система угроз социуму, появляются новые в сферах, неподведомственных органам внутренних дел, в зарубежных странах. Для адекватного реагирования на эти угрозы представляется необходимым расширять применение договорных форм в сфере обеспечения общественной безопасности, что позволит более эффективно использовать возможности правоохранительных органов зарубежных стран, федеральных служб, общественных организаций и объединений правоохранительной направленности.

Договорная форма деятельности органов внутренних дел может быть и внутренней организационной – это контракты о прохождении службы, заключаемые с сотрудниками милиции
.

Возможна классификация актов управления по субъектам обеспечения общественной безопасности. Правовые нормы определяют конкретные наборы таких актов. Инструкция по организации деятельности участкового уполномоченного милиции, утвержденная приказом МВД России от 16 сентября 2002 г. № 900
, например, предусматривает обязательное ведение участковым уполномоченным милиции паспорта на жилой дом, в который заносится необходимая информация; списочного учета постоянно проживающих на административном участке иностранных граждан и лиц без гражданства, осуществление ежемесячных проверок их фактического проживания. На участкового уполномоченного возложены осуществление приема и регистрация в журнале обращений и приема им граждан, поступивших от населения сообщений о совершенных на административном участке правонарушениях с последующей обязательной регистрацией в установленном порядке обращений о совершенных или готовящихся преступлениях в книге учета заявлений и сообщений о преступлениях, а также ведение на лиц, состоящих на учете в органе внутренних дел, контрольных карточек.
Участковый уполномоченный милиции вправе при необходимости вносить собственникам имущества за подписью начальника органа внутренних дел письменные предложения об устранении выявленных недостатков и принятии конкретных мер по их элиминации.

Значительное место в деятельности участкового уполномоченного занимает информирование руководства органа внутренних дел, подразделений криминальной милиции, лицензионно-разреши-тельной работы, патрульно-постовой службы, дежурной части. Указанная Инструкция предусматривает такую форму деятельности участкового уполномоченного милиции, как уведомление, рапорт, информирование. В частности, предусмотрена обязательность уведомления военных комиссаров о результатах установления лиц, уклоняющихся от воинского учета, призыва на военную службу, прохождения военных сборов или альтернативной гражданской службы; информирование органов внутренних дел об установлении  местонахождения должников (ответчиков) по делам о взыскании алиментов; а также по делам о взыскании средств с граждан в пользу государственных учреждений, предприятий, организаций и общественных объединений; направление рапорта о проведенной по запросу паспортно-визового подразделения проверки фактического проживания определенных лиц по месту регистрации, а также подтверждения их трудовой деятельности.

В ходе работы с поступившими письмами и заявлениями граждан, не содержащими признаков состава преступления, порой выявляются факты и обстоятельства, требующие проверки, а также круг лиц, от которых необходимо получить объяснения, ответы на другие вопросы, подлежащие разрешению. По письменным обращениям граждан участковый уполномоченный принимает одно из следующих решений:

о привлечении в пределах установленных полномочий правонарушителей к административной ответственности;

о принятии к правонарушителям мер профилактического воздействия;

о направлении за подписью руководителя органа внутренних дел заявления гражданина по принадлежности (подследственности) с обязательным уведомлением об этом заявителя;

об отказе в удовлетворении просьбы с разъяснением гражданину мотивов отказа.

Деятельность органов внутренних дел осуществляется и в неправовых формах. В них выражаются организационные и материально-технические действия, направленные на обеспечение общественной безопасности. Они не влекут юридических последствий, поэтому используются всеми субъектами обеспечения безопасности, в том числе и гражданами.

К организационным формам относят изучение, обобщение и распространение опыта в сфере обеспечения общественной безопасности, обучение сотрудников, инструктирование, оказание практической помощи, разработку научных рекомендаций. Такие формы широко применяются ГИБДД, подразделениями по делам несовершеннолетних и участковыми уполномоченными милиции при осуществлении профилактической работы. Так, участковый уполномоченный осуществляет профилактическую работу с лицами, освобожденными из мест лишения свободы, в отношении которых установлены ограничения в соответствии с законом; осужденными к мерам наказания, не связанным с лишением свободы; освобожденными от уголовной ответственности по нереабилитирующим основаниям; допускающими правонарушения в сфере семейно-бытовых отношений и некоторыми другими категориями граждан.

Сотрудники органов внутренних дел в обязательном порядке проводят встречи с населением. Работники ГИБДД и подразделений по делам несовершеннолетних – в образовательных учреждениях, на предприятиях и в организациях. У участкового уполномоченного милиции такая деятельность занимает значительное место. Сюда входит проведение среди населения административного участка разъяснительной работы о способах и средствах правомерной защиты и самообороны от преступлений и иных противоправных посягательств, информирование об этом населения через местные средства массовой информации. То же касается оборудования силами и средствами вневедомственной охраны, либо других организаций квартир и иных объектов собственности средствами охранной либо тревожной сигнализации. В числе забот участкового – склонение на добровольное лечение в специальных наркологических учреждениях лиц, больных наркоманией, а также допускающих потребление наркотических средств и психотропных веществ без назначения врача, и хронических алкоголиков, систематически нарушающих общественный порядок либо ущемляющих законные права и интересы других лиц на почве систематического употребления спиртных напитков, наркотических средств и психотропных веществ. Участковый уполномоченный обязан не реже одного раза в квартал отчитываться о проделанной работе по охране общественного порядка и борьбе с преступностью перед жителями административного участка, а при необходимости – перед органами местного самоуправления. 

Внутренними неправовыми формами деятельности в сфере обеспечения общественной безопасности являются инструктажи, развод нарядов патрульно-постовой службы, обучение участковым уполномоченным милиции патрульно-постовых милиционеров методам несения патрульно-постовой службы; оказание содействия и помощи общественным объединениям правоохранительной направленности  (далее – ООПН) в осуществлении ими мероприятий по охране общественного порядка и проведении профилактической работы с правонарушителями и другими гражданами, потенциально склонными к совершению противоправных действий; инструктаж членов ООПН, внештатных сотрудников милиции при заступлении их на дежурство по охране правопорядка, оказание им методической и практической помощи в работе; информирование их о совершенных на административном участке правонарушениях, получение от них сведений, представляющих оперативный интерес для органов внутренних дел; участие в обучении членов ООПН, внештатных сотрудников милиции формам и методам работы по охране общественного порядка; обобщение и анализ результатов их работы, внесение начальнику органа внутренних дел либо в органы местного самоуправления предложений о поощрении членов общественных объединений правоохранительной направленности, отличившихся в охране общественного порядка.

К материально-техническим неправовым формам деятельности органов внутренних дел в сфере обеспечения общественной безопасности относятся сбор, систематизация полученной информации в целях осуществления мер индивидуального предупреждения совершения ими преступлений и других правонарушений; подготовка отчетов, составление справок, оформление документов, ведение делопроизводства, регистрация фактов. Иногда организационно-техни-ческие и материально-технические операции вообще не рассматриваются в качестве форм управленческой деятельности, относятся к функциональным действиям
. Мы не можем не согласиться с              Б. П. Кондрашовым, который отмечает, что и функциональные действия выражаются в определенной форме. Эти формы предусмотрены законодательством и, кроме того, нередко служат основанием для принятия правовых актов (например, аналитические справки, обзоры)
. 

Таким образом, деятельность органов внутренних дел по обеспечению общественной безопасности осуществляется в разнообразных формах, немаловажное значение среди которых имеют неправовые – как формы обеспечительного и профилактического характера, издается множество индивидуальных правовых актов регулятивного и правоохранительного типов. Издание же нормативных правовых актов органами внутренних дел менее распространено, в основном они направлены на регулирование деятельности самих органов внутренних дел. Нормативные правовые акты, направленные вовне, встречаются в нормотворческой деятельности МВД России довольно редко. Увеличивается число административных договоров, содержащих нормы права, заключаемых как с отечественными органами исполнительной власти, так и с правоохранительными органами иностранных государств. 

§ 3. Методы деятельности органов внутренних дел 

в сфере обеспечения общественной безопасности

в административно-правовой науке сложилось неоднозначное мнение о методах управления. Под методами управления понимаются: способы и приемы непосредственного управляющего воздействия органа управления на управляемый объект; способы сознательного воздействия, направленные на достижение определенных целей, пригодные для многократного использования; система способов осуществления субъектами исполнительной власти своей компетенции
.

Распространено мнение, что на практике органами управления применяются два универсальных способа воздействия на сознание и волю людей: убеждение и принуждение
. Ряд авторов добавляют еще один метод – поощрение
. При этом все ученые сходятся в том, что убеждение – важный метод воздействия, позволяющий выработать у людей внутреннюю потребность и стойкость привычки правомерного поведения, обеспечивающий добровольное выполнение норм и обходящийся государству много дешевле, чем принуждение. По нашему мнению, убеждение требует значительных временных затрат, а результаты проявляются много позже, чем при применении принудительных методов, которые позволяют быстро достичь желаемого результата. В то же время исключение убеждения из методов административной деятельности недопустимо в демократическом государстве, концентрация правоохранительных органов на применении исключительно принуждения становится причиной коррумпированности их сотрудников, ведет к росту социальной напряженности. Поэтому только сочетание убеждения и принуждения, их правильное соотношение обеспечивает успех в регулировании общественных отношений в сфере обеспечения общественной безопасности.

А. П. Ипакян
 отмечал, что нет методов управления вообще, а есть конкретные методы осуществления той или иной функции. По его мнению, все методы управления можно разделить на методы прямого воздействия, для которых характерен механизм, основанный на принципе «команда – исполнение», или административные методы и методы косвенного воздействия, для которых характерен механизм объективной ориентации и стимулирования, в частности, экономические методы. Субъекты обеспечения общественной безопасности действуют всегда властно, следовательно, административно-правовой метод является определяющим в системе методов данной деятельности.

Ю. М. Козлов различал:

а) методы управляющего воздействия, которые всегда имеют внешнее юридически-властное значение и выражение, а потому и являются собственно методами управления; это административно-правовые методы, среди которых – предписание об обязательном совершении определенных действий, запрещение определенных действий, регистрация определенных действий, применение мер административного принуждения, проведение контроля и надзора           и т. д.;

б) методы организации работы аппарата управления, которые имеют чисто внутриаппаратное значение;

в) методы совершения отдельных управленческих действий – это методы процедурного характера
.

А. Н. Орлов
 предложил следующую классификацию методов государственного управления:

структуризация – создание организаций, их реорганизация, ликвидация, распределение и перераспределение полномочий, подчинение, изменение подчинения;

легализация – регистрация;

правонаделение – выдача разрешений, лицензирование;

распределение ресурсов.

Д. Н. Бахрах выделяет методы нормативно-правового воздействия, к которым относит запреты, ограничения, дозволения, рекомендации, широко применяемые органами внутренних дел
.

Обеспечение общественной безопасности – функция системы государственных органов. Для каждого субъекта данной деятельности характерен свой набор методов. Федеральное Собрание РФ, Президент РФ, Правительство РФ устанавливают нормы права, формируют систему органов исполнительной власти, определяют их компетенцию, в том числе, определяют структуру органов внутренних дел и их полномочия в области общественной безопасности, обеспечивают их деятельность. Как было показано в предыдущем параграфе, органы внутренних дел осуществляют ее в форме издания нормативных и индивидуальных правовых актов. Метод и форма тесно взаимосвязаны. Метод вне формы есть лишь возможность в руках субъекта управления осуществлять свое воздействие на управляемый объект
. С формами деятельности органов внутренних дел по обеспечению общественной безопасности тесно связаны методы правоустановления, правонаделения, контроля и надзора и административной юрисдикции. Административно-юрисдикционная деятельность в этой работе не исследуется. Это обусловлено тем, что обстоятельное исследование ее повлекло бы недопустимое расширение объема работы. Тем более что нельзя пожаловаться на недостаток внимания к ней со стороны ученых, законодателя и практиков.

Правоустановление как метод обеспечения общественной безопасности органами внутренних дел применяется в относительно незначительной степени. В литературе по административному праву приводились примеры установления правил дорожного движения, пожарной безопасности. В настоящее время после реформирования противопожарной службы она входит в структуру МЧС России, а Правила дорожного движения утверждаются Правительством РФ. МВД России участвует лишь в  согласовании некоторых специальных правил, таких, например, как правила перевозки опасных грузов
. Однако исключать данный метод деятельности органов внутренних дел в сфере обеспечения общественной безопасности нельзя, поскольку МВД России принимает активное участие в нормотворческой деятельности Правительства РФ и Президента РФ, а также в законотворческом процессе путем подготовки проектов нормативных правовых актов.

Правонаделение включает учетно-регистрационную и лицензионно-разрешительную деятельность. Регистрация как метод деятельности органов внутренних дел в сфере обеспечения общественной безопасности имеет большой потенциал, однако его применение недостаточно урегулировано. Органы внутренних дел осуществляют регистрацию граждан по месту пребывания и жительства, автомототранспортных средств и прицепов к ним, средств цветного копирования.

Регистрационная деятельность тесно связана с ведением соответствующих учетов, накоплением информации, представляющей ценность для последующего надзора. В отличие от лицензионно-разрешительной деятельности регистрация представляет собой более мягкий метод регулирования, предполагающий уведомительный характер реализации прав и свобод граждан и юридических лиц. Однако в реальной жизни регистрация является обязательным условием, тем самым просто подменяя разрешение. Так, без прохождения процедуры регистрации невозможна эксплуатация транспортного средства, средства цветного копирования, невозможно проживание по определенному адресу. Нормы КоАП РФ устанавливают административную ответственность за невыполнение указанных требований (ст. 19.14, 19.22). 

Метод регистрации применяется органами внутренних дел и как совершенно иной, обеспечительный метод – регистрация преступлений и административных правонарушений, а также государственная дактилоскопическая регистрация; регистрация лиц, подозреваемых и обвиняемых в совершении преступлений, подвергнутых административному аресту, а также лиц, в отношении которых имеется повод к возбуждению дела об административном правонарушении, при невозможности установления их личности и иных лиц, в отношении которых в соответствии с федеральным законом предусмотрена обязательная дактилоскопическая регистрация. Осуществление такой регистрации не оказывает влияния на права и свободы граждан и организаций, она необходима для планирования и организации деятельности органов внутренних дел.
Правонаделение – метод,  активно применяемый в области обеспечения безопасности дорожного движения и в работе лицензионно-разрешительных подразделений органов внутренних дел. Разрешительная система – административно-правовая категория, определенный правовой режим, непосредственно связанный с обеспечением общественного порядка и безопасности на основе установления и реализации совокупности правил осуществления строго ограниченных законодательством видов социальной деятельности
. 

А. Н. Орлов утверждает, что разрешительную систему как правовой институт отличает от схожего с ней правового феномена – государственной регистрации – регулирующее предназначение первой. При регистрации транспортных средств граждан не принимается административно-правовой акт, разрешающий определенную деятельность. Регистрация состоит в проверке законности фактов, их официальном признании и последующем  учете. Выдача же разрешений с последующим надзором связана с определенными видами деятельности, правонаделением соответствующих субъектов
. Представляется, что это не совсем так. Если регистрация гражданина по месту жительства или пребывания либо отсутствие таковой не влияет непосредственно на права гражданина, в частности, не ограничивает его активного избирательного права и права на труд, то регистрация транспортного средства – обязательное условие для допуска его к эксплуатации по дорогам Российской Федерации.

Органы внутренних дел в рамках правонаделительного метода обеспечения общественной безопасности осуществляют прием экзаменов и выдачу удостоверений на право управления транспортным средством; разрешают размещение рекламы на транспортных средствах
, вдоль дорог и улиц, проведение работ на проезжей части; перевозку взрывчатых веществ автомобильным транспортом, оборудование транспортных средств специальными сигналами и особыми государственными регистрационными знаками
; хранение и ношение гражданского оружия самообороны; осуществление негосударственной (частной) охранной деятельности и негосударственной      (частной) сыскной деятельности
; осуществление деятельности, связанной с трудоустройством граждан Российской Федерации за пределами страны
, и т. д.

Разрешительная система связана с деятельностью, потенциально несущей в себе угрозу жизненно важным интересам личности, общества и государства. Потенциальность угрозы может исходить как от опасного характера самой деятельности, так и из-за отношения субъекта деятельности к порядку и процедурам ее осуществления. Субъект может осуществлять деятельность непрофессионально, с нарушением установленных правил. Поэтому разрешительная система в качестве обязательного элемента включает в себя наличие относительного запрета. Запрет может быть прямым или косвенным, для его преодоления необходимо специальное разрешение
. Лицензирование имеет целью налаживание функционирования объекта, поскольку для получения лицензии соискатель должен привести объект в соответствие условиям лицензирования (обеспечить и подтвердить в компетентных органах безопасность производства работ, обучить исполнителей и т. д.).

Центральным звеном разрешительной системы, правовым инструментом ее осуществления является лицензирование, представляющее собой специфический административно-правовой метод государственно-управленческой деятельности и государственного регулирования
.

Институт лицензирования формирует внутри комплексного административно-правового режима общественной безопасности относительно самостоятельный порядок лицензирования, под которым      А. В. Гущин понимает специальный правовой режим деятельности органов государства, допускающий расширение правосубъектности физических и юридических лиц при осуществлении отдельных видов деятельности, а также предусматривающий надзор и контроль за соблюдением правил лицензирования, ответственность за их нарушение, вводимые в качестве социально-объективной и правовой меры обеспечения безопасности личности, общества и государства
.

Б. П. Кондрашов утверждает, что лицензионно-разрешительная работа, осуществляемая органами внутренних дел, представляет собой установленный нормами права порядок приобретения, транспортировки, хранения, пользования и сбыта предметов и веществ, а также открытия и функционирования определенных предприятий и объединений в целях обеспечения общественной и личной безопасности граждан. Объектами лицензионно-разрешительной системы, осуществляемой органами внутренних дел, являются предметы, вещества и предприятия (объединения). К предметам относятся: служебное и гражданское огнестрельное оружие и боевые припасы к нему, газовое оружие, а также средства цветного копирования.          К веществам относятся взрывчатые материалы, охотничий порох.       К предприятиям (объединениям) – хранилища, склады, базы, в которых находятся предметы и вещества, тиры, стрельбища, охотничьи спортивные стенды, оружейно-ремонтные  и пиротехнические мастерские, торговые предприятия, частные охранно-сыскные структуры
. Как было показано выше, лицензионно-разрешительная деятельность органов внутренних дел не ограничивается рамками, обозначенными Б. П. Кондрашовым. В компетенцию органов внутренних дел входит также лицензирование деятельности по трудоустройству граждан Российской Федерации за пределами Российской Федерации.

Основными задачами лицензионно-разрешительной системы являются: регистрация и учет предметов, веществ и объектов, подпадающих под лицензионно-разрешительную систему; предотвращение утраты и хищений предметов и веществ, на которые распространяется особый режим обращения; недопущение их использования в преступных целях или не по назначению; своевременное выявление и устранение нарушений правил лицензионно-разрешительной системы.

Основные функции органов внутренних дел по осуществлению лицензионно-разрешительной системы: проверка и допуск лиц к работе на объектах лицензионно-разрешительной системы; выдача разрешений (лицензий) на обращение с предметами и веществами ограниченного пользования, а также на функционирование объектов, подпадающих под лицензионно-разрешительную систему; проведение профилактических мероприятий, направленных на предупреждение нарушений правил лицензий; контроль за объектами лицензионно-разрешительной системы; аннулирование разрешений (лицензий), привлечение виновных к ответственности за нарушение установленных правил.

Лицензионно-разрешительная деятельность немыслима без контрольно-надзорной. Выдача разрешения (лицензии), предоставление специального права (управления транспортным средством), допуск (к эксплуатации) производятся после проведения предварительного контроля (рассмотрение представленных кандидатом документов, проверка знаний и навыков, изучение условий производства и т. д.). Но лицензионное или разрешительное производство на этом не заканчивается. Самостоятельной его стадией является надзор за соблюдением правил и условий разрешенной деятельности. После исполнения решения о выдаче лицензии (разрешения) лицензиат приобретает право заниматься разрешенной ему деятельностью, а компетентные субъекты публичной власти получают право осуществлять надзор за соблюдением лицензиатом соответствующих правил и условий
.

Контрольно-надзорная деятельность органов внутренних дел является основным методом обеспечения общественной безопасности. Этот факт отмечали И. И. Веремеенко, Р. И. Денисов, А. Т. Дмитриев,  М. И. Еропкин, С. М. Зырянов, Л. Л. Попов, Ф. С. Разаренов        и др. Так, по мнению М. И. Еропкина и Л. Л. Попова, административный надзор – средство обеспечения силами милиции действующих в сфере общественного порядка правовых установлений, предупреждение и пресечение нарушений этих установлений
.

Как управленческая категория  контрольно-надзорная деятельность исторически связана с государственным управлением, возникновение которого связано с общественным процессом труда
 и отражает этапы его развития. Изменения, происходящие в политической и экономической  жизни общества, привели к размежеванию видов социального контроля. Ведомственный контроль свойственен всякой коллективной деятельности и исторически осуществлялся с незапамятных времен, надведомственный контроль получил наибольшее развитие в тоталитарных государствах с их жесткой вертикалью государственного регулирования всех вопросов развития общества. Прокурорский надзор имеет довольно богатую историю своего существования, устоявшиеся формы и методы деятельности, нормативное регулирование. В отношении судебного надзора среди ученых-правоведов  нет единого мнения: так, Д. М. Овсянко называет его контролем
, а Д. Н. Бахрах – надзором, мотивируя это тем, что «…суд проверяет только законность актов, а значит, осуществляет надзор»
.

Цель административного надзора – обеспечение безопасности граждан, государства, общества
. Он осуществляется в тех сферах социальной деятельности, где присутствует потенциальная опасность жизни, здоровью и нравственности людей, имуществу, окружающей среде; часто это деятельность, связанная с эксплуатацией источников повышенной опасности – транспортных средств, различных опасных производств, оружия и боевых припасов и т. д. Потенциальная опасность жизни, здоровью и нравственности людей присутствует, к сожалению, и в общественных местах, поэтому необходим надзор, осуществляемый патрульно-постовой службой милиции.

Административный надзор, как и лицензирование, влияет на круг общественных отношений в сфере управления извне, но в отличие от контроля в основе такого влияния лежит невмешательство в оперативно-хозяйственную деятельность предприятий, учреждений, организаций. 

В научных работах можно встретить различные трактовки понятия «административный надзор», но все они сводятся к тому, что  административный надзор представляет форму активного наблюдения, сопровождающуюся применением в необходимых случаях мер административно-властного характера
. 

Административный надзор – постоянно работающее звено  управляющей системы, непрерывно обеспечивающее общественную  безопасность. Процесс лицензирования заканчивается с выдачей лицензии и уступает место надзору
.

Органы внутренних дел при осуществлении административного надзора уполномочены применять меры административного принуждения.

Надзорная деятельность выступает как обслуживающая по отношению к лицензированию. Следовательно, лицензирование и административный надзор не являются независимыми методами деятельности государственной администрации. В юридической литературе высказывались противоположные мнения о соотношении административного надзора, лицензирования и административной юрисдикции. Так, по мнению Ю. П. Соловья, административный надзор органов внутренних дел в содержательном плане состоит из следующих функций: наблюдение; вмешательство в соответствующие ситуации; регистрация; разрешение или лицензирование; регламентирование
. А. Т. Дмитриев причисляет выдачу разрешений, регистрацию, лицензирование к методам реализации административного надзора
. С. Н. Чмырев относит выдачу лицензий и регистрацию к административно-предупредительным мерам, применяемым Государственной инспекцией безопасности дорожного движения наравне с запрещением движения транспортных средств
.

По мнению А. Н. Орлова, надзор за соблюдением правил и условий разрешенной (при лицензировании) деятельности является стадией лицензионного производства, поскольку он начинается после исполнения решения о выдаче лицензии (разрешения) индивидуальному предпринимателю или юридическому лицу
. Высказывалось также мнение о том, что административный надзор и лицензионно-разрешительная деятельность есть самостоятельные методы государственного управления, направленные на обеспечение безопасности личности, общества и государства
.

Представляется, что после издания Указа Президента РФ от          9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти»
 разных мнений о соотношении этих методов деятельности быть не может. Под функциями по контролю и надзору теперь понимается осуществление действий по контролю и надзору за исполнением органами государственной власти, органами местного самоуправления, их должностными лицами, юридическими лицами и гражданами установленных Конституцией РФ, федеральными конституционными законами, федеральными законами и другими нормативными правовыми актами общеобязательных правил поведения; выдача разрешений (лицензий) на осуществление определенного вида деятельности и (или) конкретных действий юридическим лицам и гражданам; регистрация актов, документов, прав, объектов, а также издание индивидуальных правовых актов.

Органы, осуществляющие административный надзор, одновременно являются и органами административной юрисдикции. Существует устоявшееся мнение о том, что субъектам административного надзора обязательно присуща юрисдикционная деятельность, необходимость давать правовую оценку действий поднадзорных объектов, разрешать юридические споры и применять юридические санкции; что эта деятельность протекает в строго определенном процессуальном порядке. Исследуя, например, проблемы административного надзора в сфере дорожного движения, Р. И. Денисов полагал, что «полномочия ГАИ по применению административных санкций есть один из важнейших этапов надзора. При этом основным содержанием данных полномочий является реализация норм материального и процессуального права»
. Б. В. Россинский пишет, что органам административного надзора присущ властный, правоприменительный характер
. И. И. Веремеенко считает, что лишь наделение субъектов государственно-властными, правоприменительными полномочиями позволяет обеспечить нормальное функционирование каналов обратной параллельной распределительной связи и оптимальную работу всей системы управления. Такой правоприменительной деятельностью является юрисдикция, которая обязательно предполагает наличие правового спора (правонарушения), состязательную процедуру разрешения соответствующего дела, определение в рамках закона меры ответственности конкретного правонарушителя
.

В то же время представляется более верной позиция А. П. Шергина, который считает, что не следует отождествлять контрольно-надзорную деятельность с юрисдикцией. Контрольно-надзорная деятельность не может выполнять функции возложения ответственности. Процесс применения любого наказания выходит за рамки надзорной деятельности и представляет собой самостоятельную форму административной деятельности. И здесь не совпадение двух форм деятельности, а их осуществление одним субъектом
. 

По нашему мнению, административный надзор является основным методом обеспечения общественной безопасности в арсенале органов внутренних дел. Сам этот метод представляет собой сложное образование, в нем можно выделить более простые методы, например, Ф. С. Разаренов и С. И. Котюргин предложили классификацию методов надзорной деятельности милиции по охране общественного порядка: 

систематическое наблюдение за выполнением гражданами и должностными лицами установленных правил;

периодическая проверка выполнения учреждениями, предприятиями, организациями, их должностными лицами и гражданами правил по охране общественного порядка;

проверка и выявление нарушений по сигналам, жалобам и заявлениям трудящихся
.

В. В. Иссерс перечисляет следующие методы административного надзора милиции:

непосредственное наблюдение за соблюдением установленных правил гражданами и должностными лицами;

периодическая проверка выполнения учреждениями, предприятиями, организациями, их должностными лицами и гражданами правил, надзор за соблюдением которых отнесен к компетенции милиции;

реагирование на сигналы – жалобы, заявления, поступающие от граждан и должностных лиц, на нарушения установленных правил
.

Р. И. Денисов предложил рассматривать экономические и административно-директивные методы осуществления административного надзора, отмечая, что в процессе надзора применимы главным образом те методы управления, которые составляют группу организационных и административных способов управления
. Экономические методы в сфере обеспечения общественной безопасности, по нашему мнению, практически не применяются, они могут быть расценены как вспомогательные и не типичные для органов внутренних дел. 

Меры принуждения в отношении юридических лиц или индивидуальных предпринимателей оказывают негативное воздействие на осуществление предпринимательской деятельности, но цель их применения другая. Недопустимо изъятие документации, наложение ареста на продукцию в целях экономического принуждения, поскольку эти меры не являются мерами ответственности, они используются вынужденно в целях обеспечения производства по делу об административном правонарушении.

Органы внутренних дел имеют право дачи обязательных для исполнения предписаний
. Особенность применения этого метода состоит в том, что основанием для дачи предписания является правонарушение, которое не влечет административной ответственности. Однако предписание органа административного надзора обязательно для предприятия, учреждения, организации, независимо от формы собственности, должностного лица или гражданина. Неисполнение предписания является административным правонарушением, влекущим ответственность
.

При осуществлении непосредственного наблюдения, которое наиболее широко используют сотрудники дорожно-патрульной и патрульно-постовой служб, применяются разнообразные методы надзора: несение службы на стационарных постах, пешее патрулирование, патрулирование на автомобилях и мотоциклах, вертолетное патрулирование. Патрулирование на автомобилях и мотоциклах может быть открытым, скрытым и смешанным. Для обнаружения и фиксации правонарушений могут использоваться различные технические средства: измерители скорости, фото-, видеотехника
. 

На стационарных постах применяются методы остановки транспортных средств, проверки документов, предусмотренных Правилами дорожного движения, личный досмотр и досмотр транспортного средства, освидетельствование водителя на предмет нахождения его в состоянии опьянения, болезненном или утомленном состоянии, отстранение от управления транспортным средством, запрещение проведения работ на дорогах
.

Широко используются методы предупреждения, предостережения от совершения правонарушения, простейший из них – нахождение сотрудников в форменной одежде в непосредственной близости от опасного участка, в местах проведения массовых мероприятий. Для предупреждения применяются и различные технические средства: дорожные знаки, информационные щиты. Предостережение может применяться при внезапном ухудшении дорожных условий (гололед, снежные заносы, снижение видимости), осложнении оперативной обстановки.

Для участкового уполномоченного милиции, инспектора подразделения по делам несовершеннолетних основными методами работы являются общая и индивидуальная профилактика. Метод общей профилактики включает работу с населением, взаимодействие с общественными организациями правоохранительной направленности. После распада СССР такая деятельность практически была забыта, однако в последние годы наблюдается ее возрождение, отмеченное в юридической литературе
.

В предупреждении административных правонарушений большое значение имеет индивидуальная профилактика. Так, по мнению             В. П. Лозбякова, содержанием этой деятельности являются следующие этапы:

«сбор (в том числе оперативно-розыскными методами), систематизация и анализ информации, необходимой для осуществления индивидуального профилактического воздействия на лиц, совершающих либо склонных к совершению правонарушений, а также на социальную микросреду, способствующую этому;

постановка таких лиц на учет с  целью последующего оказания на них профилактического воздействия;

применение профилактического воздействия на названных лиц и окружающую их микросреду»
. 

Надзорная деятельность в случае выявления фактов нарушения общественного порядка, содержащих признаки административного правонарушения или преступления, заканчивается применением мер административного или уголовно-процессуального пресечения и оформлением необходимых материалов для привлечения к ответственности виновных лиц. К таким мерам относятся: требование прекратить противоправную деятельность; применение физической силы, специальных средств, огнестрельного оружия; запрещение деятельности, приостановление лицензии (разрешения), аннулирование, отзыв лицензии; изъятие орудий и предметов правонарушения, документов, имеющих признаки подделки, а также вещей, предметов и веществ, изъятых из гражданского оборота, находящихся у граждан без специального разрешения; запрещение эксплуатации транспортного средства; направление на медицинское освидетельствование, доставление, административное задержание, досмотр и т. д. 

При применении мер пресечения и обеспечения производства по делам об административных правонарушениях должно обеспечиваться главенство принципа законности.  К сожалению, действующее законодательство не гарантирует защиты граждан от произвола и самоуправства сотрудников органов внутренних дел (милиции) при осуществлении доставления и административного задержания. А отсутствие такой гарантии является одной из угроз безопасности личности и, как следствие, общественной безопасности.

Из смысла ч. 4 ст. 28.1 Кодекса вытекает, что в случае, когда составление протокола об административном правонарушении на месте его выявления невозможно и осуществляется доставление (ст. 27.2 КоАП РФ), дело не считается возбужденным до момента составления протокола о доставлении, об административном задержании или об административном правонарушении, что лишает лицо, в отношении которого ведется производство по делу, права пользоваться помощью защитника
. В то же время, с момента начала осуществления доставления, являющегося мерой обеспечения производства по делу (а значит, производство по делу все же началось именно с этого момента), ограничивается свобода передвижения физического лица. Кроме того, возможна ситуация, когда уполномоченное должностное лицо применяет в отношении гражданина (или юридического лица) меры административного принуждения для обеспечения производства по делу об административном правонарушении, но впоследствии выясняется, что такие действия совершены ошибочно (либо признается, что их достаточно), и течение административного процесса прекращается. При этом применение принудительных мер не документируется.

Норма, предусмотренная ч. 4 ст. 27.5 КоАП РФ, устанавливает, что срок административного задержания исчисляется с момента доставления, а лица, находящегося в состоянии опьянения, со времени его протрезвления. То есть, время доставления не включается в этот срок и не ограничивается. Данное положение не в полной мере соответствует конституционной норме, предусматривающей, что арест, заключение под стражу и содержание под стражей допускаются только по судебному решению. До судебного решения лицо не может быть подвергнуто задержанию на срок более 48 часов
.

В этом смысле мы, безусловно, согласны с высказанным                  А. С. Дугенцом мнением о том, что доставление не может длиться более 48 часов
.  Автор справедливо отмечает, что в правоприменительной практике нередки случаи, когда в постановлениях судей не указывается время (часы) начала срока отбывания административного ареста, и поэтому в таких ситуациях работниками милиции срок содержания, как правило, исчисляется с момента доставления лица в специальное учреждение. При этом не учитывается срок примененного к правонарушителям административного задержания, что противоречит требованиям ч. 3 ст. 32.8 КоАП РФ
. В этом отношении УПК РФ, по нашему мнению, устанавливает более гуманное правило исчисления срока задержания. Нормы-дефиниции, содержащиеся в ст. 5 указанного Кодекса, гласят, что задержание подозреваемого возможно на срок не более 48 часов с момента фактического задержания лица по подозрению в совершении преступления, а временем фактического задержания считается момент производимого в порядке, установленном УПК РФ, фактического лишения свободы передвижения лица, подозреваемого в совершении преступления. Таким образом, в срок задержания включается и время, затраченное на доставление. Считаем, что соответствующая норма КоАП РФ должна быть изменена с тем, чтобы положение лица, в отношении которого ведется производство по делу об административном правонарушении, не было хуже, чем положение лица, подозреваемого в совершении преступления. Для этого необходимо ч. 2 ст. 27.2 КоАП РФ изложить в следующей редакции:

«2. Доставление должно быть осуществлено в возможно короткий срок, но не более 48 часов».

Части 2 и 3 ст. 27.5 после слов «не более 48 часов» необходимо дополнить фразой: «включая срок доставления».

Таким образом, органы внутренних дел в деятельности по обеспечению общественной безопасности применяют следующие административно-правовые методы: правоустановление, правонаделение, контроль и надзор. Наиболее распространенным методом, характерным прежде всего именно для органов внутренних дел, является административный надзор, в процессе осуществления которого применяется широчайший набор мер административного принуждения (предупреждения и пресечения). 

–––––––––––

ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Исследование административно-правового регулирования деятельности органов внутренних дел в сфере обеспечения общественной безопасности в Российской Федерации позволяет сделать некоторые выводы и предложения, нашедшие отражение в монографии. 

Несмотря на неоднократное обращение ученых к исследованию понятий «безопасность», «национальная безопасность», «государственная безопасность», «общественная безопасность» и «личная безопасность», в научной литературе по общей теории права, конституционному,  административному и иным отраслям права не сложилось единого мнения об этих понятиях и их соотношении. Не определены окончательно угрозы безопасности, источники опасности. Нет определенности и в законодательстве. В то же время обеспечение безопасности отдельного человека, общества, государства, а в последнее время – всего мирового сообщества переходит в насущную практическую проблему, необходимость решения которой становится все очевиднее. Точное определение указанных понятий, их соотношения требуется для установления полномочий субъектов обеспечения безопасности.

Общественная безопасность – это состояние защищенности общества, позволяющее беспрепятственно реализовывать жизненно важные интересы, состояние общественных отношений, складывающихся в процессе жизнедеятельности личности, общества и государства. Угрозы общественной безопасности исходят не только от различных социальных групп и отдельных личностей (правонарушители, националисты и экстремистски настроенные личности, предприниматели, в погоне за прибылью игнорирующие требования охраны окружающей среды и правила безопасности), природных явлений (стихийные бедствия, катастрофы), но и со стороны государства (вмешательство в дела гражданского общества, произвол и некомпетентность чиновничества, несовершенство законодательства). В связи с этим предлагается возвратиться к проекту Концепции общественной безопасности Российской Федерации, разработанному ВНИИ МВД России, в котором предлагалась классификация угроз общественной безопасности в различных сферах жизнедеятельности личности и общества, что позволило бы сконцентрировать усилия субъектов обеспечения общественной безопасности на наиболее важных направлениях. 

Общественная безопасность тесно связана с общественным порядком, который предстает как режим жизнедеятельности общества, позволяющий обеспечить на должном уровне общественную безопасность.

Правовая доктрина связывает правоотношения с юридическими фактами. В сфере обеспечения общественной безопасности юридическими фактами могут быть правомерные действия, содержащие признаки противоправного деяния. Уголовное право наиболее полно учитывает наличие таких возможностей, тогда как административное право исключает из числа административных правонарушений лишь действия, совершенные в состоянии крайней необходимости. 

В связи с этим, на наш взгляд, в КоАП РФ необходимо предусмотреть основания признания ненаказуемости деяний, содержащих признаки административного правонарушения. Предлагаемые редакции статей КоАП РФ:

С т а т ь я  2.7.1. Физическое или психическое принуждение

1. Не является административным правонарушением причинение лицом вреда охраняемым законом интересам в результате физического или психического принуждения, если вследствие такого принуждения лицо не могло руководить своими действиями (бездействием).
С т а т ь я  2.7.2. Обоснованный риск

1. Не является административным правонарушением причинение вреда охраняемым законом интересам при обоснованном риске для достижения общественно полезной цели.
2. Риск признается обоснованным, если указанная цель не могла быть достигнута не связанными с риском действиями (бездействием) и лицо, допустившее риск, предприняло достаточные меры для предотвращения вреда охраняемым законом интересам.
С т а т ь я  2.7.3. Исполнение приказа или распоряжения

1. Не является административным правонарушением причинение вреда охраняемым законом интересам лицом, действующим во исполнение обязательных для него приказа или распоряжения. Административную ответственность за причинение такого вреда несет лицо, отдавшее незаконные приказ или распоряжение.
2. Лицо, совершившее административное правонарушение во исполнение заведомо незаконных приказа или распоряжения умышленно, несет административную ответственность на общих основаниях.

Наличие постоянной угрозы правам и свободам личности, материальным и духовным ценностям общества обусловливает необходимость существования специального предупредительного, непрерывно действующего административно-правового режима обеспечения общественной безопасности, являющегося частью более общего режима безопасности, установленного Законом РФ «О безопасности». 

Режим общественной безопасности базируется на нормах правового института обеспечения общественной безопасности, включающего систему нормативных правовых актов, регулирующих деятельность по обеспечению безопасности дорожного движения, экологической и санитарно-эпидемиологической, информационной, промышленной, радиационной, безопасности труда, пожарной и транспортной безопасности. 

Нормы права, образующие институт обеспечения общественной безопасности, можно объединить в несколько групп: 

нормы административного права, устанавливающие статусы субъектов правоотношений в области обеспечения общественной безопасности; 

нормы административного права и технико-юридические нормы, устанавливающие административно-правовые режимы обеспечения общественной безопасности – общественный порядок; 

нормы административного и уголовного права, охраняющие общественный порядок; 

процессуальные нормы административного права и нормы уголовно-процессуального права, обслуживающие материальные охранительные нормы права. 

Административно-правовой институт общественной безопасности характеризуется большим количеством обязывающих, предписывающих и запрещающих норм. Урегулированные нормами административного права общественные отношения в области обеспечения общественной безопасности охраняются не только административным правом, но и нормами уголовного права. 

КоАП РФ не связывает наступление административной ответственности с общественной опасностью противоправного деяния. Достаточно, чтобы деяние было противоправным, виновным и за него была бы установлена административная ответственность (ст. 2.1 КоАП РФ). Административные правонарушения, посягающие на общественный порядок и общественную безопасность, выделены законодателем в главу 20 КоАП РФ. КоАП РФ и УК РФ содержат нормы, предусматривающие ответственность за схожие противоправные деяния. Разграничение часто проводится по тяжести последствий. По нашему мнению, угрозу общественной и, прежде всего, личной безопасности представляет не последствие единичного противоправного деяния (это уже не угроза, а последствия ее реализации), а само деяние, независимо от наступления вредных последствий. В то же время общественную опасность представляют противоправные деяния в сумме, в своей массе.

В целях устранения данного противоречия предлагаем  дополнить ч. 1 ст. 2.1 КоАП РФ после слов «противоправное, виновное» словами «общественно опасное», изложив указанную часть в следующей редакции:

«1. Административным правонарушением признается противоправное, виновное, общественно опасное действие (бездействие) физического лица или юридического лица, за которое настоящим Кодексом или законами субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях установлена административная ответственность».

Основными формами деятельности органов внутренних дел по обеспечению общественной безопасности являются индивидуальные акты, среди которых присутствуют письменные, устные и конклюдентные акты. Основными методами деятельности являются учетно-регистрационная, лицензионно-разрешительная работа и административный надзор, представляющие собой различные самостоятельные методы управленческой деятельности.

Анализ мер административного принуждения, применяемых органами внутренних дел, показывает, что действующее законодательство не гарантирует защиты граждан от произвола со стороны сотрудников органов внутренних дел (милиции) при осуществлении доставления и административного задержания. А отсутствие такой гарантии является одной из угроз безопасности личности и, как следствие, общественной безопасности. Порядок применения мер обеспечения производства по делам об административных правонарушениях необходимо привести в соответствие конституционному положению о том, что до судебного решения лицо не может быть задержано на срок более 48 часов (ч. 2 ст. 22 Конституции РФ), для чего в ч. 2 ст. 27.2 и в ст. 27.5 КоАП РФ необходимо внести соответствующие изменения, позволяющие отсчитывать время административного задержания с момента фактического ограничения свободы передвижения лица, в отношении которого применена такая мера обеспечения производства по делу, как доставление. Предлагаем сформулировать ее дефиниции следующим образом:

С т а т ь я  27.2. Доставление
2. Доставление должно быть осуществлено в возможно короткий срок, но не более 48 часов.

С т а т ь я  27.5. Сроки административного задержания
2. Лицо, в отношении которого ведется производство по делу об административном правонарушении, посягающем на установленный режим Государственной границы Российской Федерации и порядок пребывания на территории Российской Федерации, об административном правонарушении, совершенном во внутренних морских водах, в территориальном море, на континентальном шельфе, в исключительной экономической зоне Российской Федерации, или о нарушении таможенных правил, в случае необходимости для установления личности или для выяснения обстоятельств административного правонарушения может быть подвергнуто административному задержанию на срок не более 48 часов, включая срок доставления.
3. Лицо, в отношении которого ведется производство по делу об административном правонарушении, влекущем в качестве одной из мер административного наказания административный арест, может быть подвергнуто административному задержанию на срок не более 48 часов, включая срок доставления.
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