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введение
Процесс реформирования различных сфер жизнедеятельности граждан Российской Федерации сопровождается осложнением криминогенной обстановки
 - растет количество преступлений и иных правонарушений, углубляются тенденции демонстративного пренебрежения к нормам морали и права со стороны значительной части ранее законопослушного населения.

Достаточно отчетливо это проявляется  при анализе состояния, динамики и структуры отдельных видов административных деликтов и прежде всего таких наиболее распространенных, как административные правонарушения, посягающие на общественный порядок
. Так, за последние два года не произошло существенного сокращения таких правонарушений, как мелкое хулиганство, распитие спиртных напитков в общественных местах или появление в общественных местах в пьяном виде и некоторых других.

Происходит заметное снижение эффективности профилактической деятельности правоохранительных органов, что в определенной степени является следствием недостаточно проработанного и обоснованного решения некоторых вопросов административно-деликтного права. Использование в борьбе с этими правонарушениями только санкционных средств не всегда приносит ожидаемый положительный эффект. 

Административные санкции являются лишь правовым нежелательным последствием совершенных нарушений общественного порядка. Они не влияют на генезис данных правонарушений  и поэтому их роль в противодействии противоправному поведению весьма скромна
. Более эффективным средством укрепления общественного порядка обосновано признается предупреждение правонарушений, т.е. целенаправленная деятельность по устранению или снижению негативного воздействия факторов, обусловливающих совершение административных проступков в данной сфере. Однако это направление в современной административной политике Российской Федерации не стало приоритетным
. Более того, государство утратило целый ряд прежних позиций в области профилактики правонарушений (ликвидация общественных формирований охраны общественного порядка, службы профилактики в органах внутренних дел и др.). Предупреждение административных правонарушений как один из основных институтов административно-деликтного законодательства (ст. 7 КоАП РСФСР) не получил нормативного закрепления в новом КоАП РФ.

Заметно снижение научного интереса к проблемам предупреждения административных правонарушений в целом. Самый серьезный пробел в этой области – неразработанность концептуальных вопросов административной деликтологии. Отсутствие научно обоснованной методологии изучения причин административных правонарушений не позволяет успешно решать и прикладные аспекты их предупреждения, в том числе и в сфере охраны общественного порядка. Очевиден и недостаток методических рекомендаций по организации профилактики нарушений общественного порядка органами внутренних дел. 

В монографии комплексно рассматриваются деликтологические проблемы профилактики административных правонарушений с учетом условий современного этапа развития российского общества, новых тенденций в развитии деликтологической обстановки и требований, предъявляемых в этой связи к органам внутренних дел (милиции).

Выводы и предложения, изложенные в настоящей работе, основаны на обобщении аналитических материалов по вопросам совершенствования

деятельности милиции общественной безопасности по обеспечению общественного порядка, повышению эффективности профилактики преступлений и других правонарушений, присланных в Главное управление обеспечения общественного порядка (ГУООП) МВД России из 80 субъектов Российской Федерации. Кроме этого, автором в различных регионах (Краснодарский и Хабаровский края, Воронежская, Иркутская, Кемеровская, Московская, Нижегородская, Омская области, г. Санкт-Петербург и Москва) изучены и обобщены материалы 3000 архивных дел об административных правонарушениях; по специально разработанной методике изучено мнение 2000 сотрудников милиции  и в том числе участковых уполномоченных милиции – 600; сотрудников патрульно-постовой службы – 1000, а также подразделений по делам несовершеннолетних – 400. Автором также опрошено в качестве экспертов 100 руководителей органов внутренних дел.

При подготовке монографии для автора имели существенное значение рекомендации Заслуженного деятеля науки Российской Федерации, доктора юридических  наук,  профессора А.П. Шергина. Ему, а также многим коллегам, высказавшим свои замечания по рукописи работы, автор выражает искреннюю благодарность.  

___________
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АДМИНИСТРАТИВНАЯ ДЕЛИКТОЛОГИЯ 

В СИСТЕМЕ ГОСУДАРСТВЕННОЙ ПОЛИТИКИ ПРЕДУПРЕЖДЕНИЯ ПРАВОНАРУШЕНИЙ

1. Сущность, понятие и назначение административной деликтологии

Прежде чем перейти к раскрытию содержания понятия административной деликтологии, необходимо, на наш взгляд, оценить ее место в системе основных институтов административно-деликтного права.

Общеизвестно, что одним из центральных вопросов теории права
 является его структура. Тенденции развития права, в первую очередь, связаны с совершенствованием его основных составляющих блоков: отраслей, институтов, правовых норм. В теоретическом плане познание содержания данных блоков важно не только для сущностной характеристики права, но и  для развития соответствующих отраслей законодательства и, как следствие, для руководства правоприменительной практики. Именно с позиций системности предпринята попытка исследовать проблему административной деликтологии, имеющей своей целью защиту интересов личности, общества и государства от административных правонарушений. В этой связи следует отметить, что отечественными учеными-административистами достаточно подробно разработаны такие основные блоки института административно-деликтного права, как: 1) основания административной ответственности, составляющие один из главных вопросов этого института – за что и кто может быть подвергнут административной ответственности
; 2) нормы, составляющие институт административного взыскания, определяющие меру административного воздействия на лицо, совершившее административное правонарушение и правила наложения административных взысканий, закрепляющие порядок и рамки применения мер административной ответственности
.

В совокупности эти блоки составляют определенного вида отношения юридической ответственности. Вместе с тем отечественные ученые-административисты, осуществляя анализ норм юридической ответственности сделали вывод о необходимости выделения в самостоятельную группу деликтных отношений, составляющих в совокупности предмет административного права
.

По нашему мнению, методологической основой выделения основных институтов административно-деликтного права в качестве самостоятельного предмета исследования послужили положения правовой теории об отрасли права как сложном правовом образовании. Административно-деликтные нормы регулируют разнообразные общественные отношения, связанные с совершением административных правонарушений. Их характер, содержание административных установлений, масштаб регулирующего воздействия различны, что послужило критериями для классификации этих норм и их объединений в рамках рассматриваемой отрасли права. В данном случае парадигмой является то, что все административно-деликтные нормы подчинены определенным принципам, общим положениям, цементирующим в целом административно-деликтное право как самостоятельное правовое образование. Совокупность норм, закрепляющих такого рода общие положения, составляют содержание основных институтов административно-деликтного права. Посредством этих норм, на наш взгляд, определяются главные стороны предмета данной отрасли права. В этом смысле основные институты административно-деликтного права составляют содержание Общей части КоАП РСФСР.

Значение основных институтов административно-деликтного права важно не только для познания сущности данной отрасли, но и для развития законодательства об административных правонарушениях, а также правоприменителя, руководствующегося при рассмотрении дела об административном правонарушении как нормами Особенной, так и Общей части КоАП РСФСР.

Таким образом, конструирование основных институтов административно-деликтного права вытекает из самой логики юридической ответственности, главных положений, определяющих ее сущность. В этой связи выделяются следующие основные институты административно-деликтного права: основания административной ответственности, административные взыскания, предупреждение административных правонарушений
.

Действующее законодательство содержит ряд норм, закрепляющих превентивную функцию административно-деликтного права. Совокупность этих норм и составляет содержание основного института рассматриваемой отрасли российского права - предупреждение административных правонарушений. В отличие от других видов основных институтов административно-деликтного права предупреждение административных правонарушений не имеет обособленного нормативного блока в действующем КоАП РСФСР, его составляют в совокупности различные нормативные установления как Общей части КоАП РСФСР, так и нормы иных разделов Кодекса. Анализ данных норм позволяет выделить составляющие рассматриваемого вида основных институтов административно-деликтного права.

Прежде всего следует отметить, что закон закрепляет предупреждение административных правонарушений в качестве одной из основных задач законодательства об административных правонарушениях (ст. 1 КоАП РСФСР), подчеркивая тем самым, что речь идет не о частной задаче, а об общей для всего административно-деликтного законодательства функции. По существу данное положение является нормативным отражением административной политики, основным направлением  которой для правового государства является приоритет превентивных мер в борьбе с административными правонарушениями
.

Таким образом, законодатель рассматривает предупреждение административных правонарушений как общегосударственную проблему, решать которую должны не только уполномоченные на то правоохранительные органы. В соответствии со ст. 7 КоАП РСФСР на государственные органы, общественные организации, трудовые коллективы возлагается обязанность разрабатывать и осуществлять мероприятия по выявлению и устранению причин и условий, способствующих совершению правонарушений, воспитанию граждан в духе высокой сознательности и дисциплины, строгого соблюдения законов. Статья определяла и координатора этой деятельности - Советы народных депутатов. Фактически координирует на своей территории деятельности всех государственных и общественных органов по предупреждению административных правонарушений местная администрация, которая руководит деятельностью подотчетных ей органов, призванных вести борьбу с административными правонарушениями. К сожалению, данная норма не известна новому КоАП РФ. Здесь  сказалась традиционная  недооценка предупреждения административных правонарушений, стремление решать проблему борьбы с данным видом правонарушений путем преимущественно репрессивных мер. Федеральная программа борьбы с преступностью также разработана  без учета всех составляющих структуру  современных правонарушений, в которой львиную долю занимают административные проступки.

Особое место в исследуемом основном институте административно- деликтного права занимают нормы, предусматривающие специальные правовые средства предупреждения административных правонарушений. Главным правовым средством превенции этих правонарушений является административное взыскание, одна из целей которого  - предупреждение совершения новых правонарушений как самим правонарушителем, так и другими лицами (ст. 23 КоАП РСФСР). В этом положении заложены нормативные основания общей и специальной превенции административных правонарушений.

Идея предупреждения административных правонарушений пронизывает все производство по делам об этих правонарушениях. В ходе данного производства  в соответствии со ст. 225 КоАП РСФСР должны выявляться причины и условия совершения административных правонарушений, предупреждаться нарушения законов. Процессуальные нормы закрепляют и формы реагирования субъектов административной юрисдикции на выявленные причины и условия, способствовавшие совершению правонарушений. Согласно ст. 265 КоАП РСФСР эти органы уполномочены направлять в соответствующие организации и соответствующим должностным лицам представления  по устранению этих причин и условий. Закон предусматривает и обязанность указанных организаций и их должностных лиц сообщить субъекту административной юрисдикции в течение месяца со дня поступления представления о принятых мерах.

Значителен превентивный потенциал и других норм КоАП РСФСР, в особенности статей, регулирующих содержание отдельных видов взысканий (21, 229, 259, 264, 301). 

Совокупность названных норм образует основной институт административно-деликтного права - предупреждение административных правонарушений. Данный основной институт является нормативной базой деятельности как уполномоченных правоохранительных органов и их должностных лиц, так и всех государственных и общественных органов по предупреждению этих правонарушений. Вместе с тем содержание исследуемого основного института и его реализация далеки от совершенства, их влияние на предупреждение административных правонарушений недостаточно эффективно. В связи с этим необходима обстоятельная разработка как концепции предупреждения административных правонарушений, так и системы правовых средств реализации этой важной правоохранительной задачи.

В юридической литературе проблемам борьбы с административными правонарушениями уделялось определенное внимание
. Анализ литературных источников показывает, что в основном в них рассматривались правовые аспекты. Между тем этим не исчерпываются проблемы предупреждения административных правонарушений. В этой связи актуальным является определение основных направлений этой деятельности, стратегии
.

Это вызвано в первую очередь тем, что в современных условиях внимание специалистов-практиков и ученых в основном сосредоточено на анализе факторов, связанных с проявлениями организованной преступности и выработки мер борьбы с этими преступлениями. Из их поля зрения выпал блок правонарушений, занимающих в структуре противоправных проявлений доминирующее положение - это различного рода административные правонарушения, которые, с точки зрения общественной безопасности рассматриваются как малозначительные и, собственно, борьба с ними в большинстве случаев носит ведомственный или местный характер. Ее результаты обычно не учитываются при разработке стратегических вопросов, обеспечивающих безопасность личности, общества и государства
.

Признавая справедливость подобного подхода, тем не менее, хотелось бы обратить внимание на следующие обстоятельства: а) ежегодно в России к административной ответственности привлекаются десятки миллионов граждан; б) суммарный экономический  ущерб от административных деликтов вполне сопоставим с ущербом от многих видов преступлений. Так, например, суммарные потери от мелких хищений измеряются многомиллиардными суммами, а административные правонарушения на потребительском рынке не позволяют получать контролируемую прибыль, что сокращает налоговые поступления в местный и федеральный бюджеты России
.

Исследования показывают, что такие административные правонарушения, как проституция, незаконные азартные игры, нарушения правил о валютных операциях, в настоящее время являются прямым проявлением деятельности организованных преступных групп
.

Между тем до настоящего времени отсутствует приемлемая для анализа и принятия оперативных решений объективная статистика о таких административных деликтах. Требуют совершенствования методики их выявления и прогнозирования.

В юридической литературе сложившееся негативное положение в сфере борьбы с административными правонарушениями объясняется в основном отсутствием должного интереса к проблемам  изучения закономерностей, определяющих состояние, структуру и динамику административных правонарушений, их причин и условий
.

Соглашаясь  в принципе с подобным утверждением, следует также увязать эту проблему и с недостаточным вниманием ученых-административистов к разработке основ административно-деликтного права  и административной деликтологии, отсутствием соответствующих учебных курсов в учебных заведениях системы МВД России
.

Не случайно  в ходе опроса сотрудников органов внутренних дел установлено, что административные взыскания (ст. 23 КоАП РСФСР) ими не рассматриваются в качестве предупредительных мер по недопущению новых правонарушений как самими правонарушителями, так и со стороны других лиц. В этой связи ими не проводится и работа по анализу причин и условий, способствующих совершению административных деликтов.

Поскольку предупреждение административных правонарушений рассматривается в настоящей работе в качестве одной из функций и как основной институт административно-деликтного права, необходимо раскрыть содержание этой деятельности.

В юридической литературе по этому вопросу нет единого мнения.

С одной стороны, происходит отождествление терминов «предупреждения административных правонарушений» и «профилактика административной деликтности»
, с другой - не проводится различия между профилактикой и предупреждением конкретных административных проступков
.

Одни авторы считают профилактику административной деликтности как самостоятельный вид предупреждения правонарушений
.

По мнению Е.С. Жигарева, этот вид деятельности следует рассматривать как «часть предупредительной работы, направленной на выявление и устранение причин, порождающих правонарушения, и условий, способствующих их совершению, включающую в себя и систему административно-правовых мер (общих и специальных), применяемых милицией и иными государственными органами и учреждениями, а также общественными организациями к правонарушителям»
.

Существует и точка зрения, суть которой сводится к изучению единой природы преступлений и административных правонарушений
.

Как это ни парадоксально звучит, каждое из приведенных суждений, на наш взгляд, имеет право на существование. Суть заключается в решении задач, которые ставит перед собой исследователь. Если рассматриваются вопросы методологии: общие причины и условия правонарушений (экономические, политические, идеологические, правовые, организационные); типология правонарушителей; причины социальных отклонений и т.д., то профилактику административной деликтности можно рассматривать в принципе как самостоятельный вид предупреждения правонарушений.

Поддерживая в принципе позицию В. П. Лозбякова о единой природе преступлений и административных правонарушений, считаем необходимым сделать  ряд уточнений методологического характера.

В юридической литературе указывалось, что в отличие от наук криминального цикла (криминологии, уголовной политики), проблемы причин и условий, способствующих совершению административных правонарушений, разработки мер по их предупреждению, исследованы весьма слабо
. Необходимо также иметь в виду, что если для криминологии ряд административных правонарушений известен под названием «фоновых», «сопутствующих», то для административной деликтологии - они предмет самостоятельного изучения в полном объеме.

В   этой   связи   следует   согласиться  с   мнением  Б. М. Лазарева, А. Е. Лунева и В. И. Ремнева о том, что между деликтологией и криминологией нет и не может быть непреодолимой стены. Многие методы, разработанные криминологами, их выводы могут использоваться деликтологами. Иное решение проблемы противоречило бы интересам развития науки. Однако предмет исследования деликтологии, методика решения актуальных проблем носят конкретно специфический характер
. С учетом этого можно говорить о взаимодействии и взаимозависимости криминологии и деликтологии. Что же касается причинной связи между административной деликтностью и преступностью, то они, на наш взгляд, ограничиваются лишь преимущественно смежными составами правонарушений. Следует также иметь в виду, что систематичность поведения в механизмах перерастания административных проступков в преступление не является фатальной.

Проведенный анализ и сделанные на его основе выводы позволяют перейти к раскрытию содержания терминов, обозначающих предупреждение административных правонарушений.

Предупредительная функция в криминологической литературе обозначается различными терминами: «профилактика», «предупреждение», «предотвращение», «пресечение», относительно содержания и взаимосвязи которых высказаны самые различные мнения
.

Терминологическая несогласованность и противоречивые интерпретации основных понятий в теории предупреждения преступности усугублялись введением все новых и новых терминов: «социальная профилактика», «криминологическая профилактика», «общая и частная превенция», «специальное криминологическое предупреждение», «само-профилактика» и т.д. Такое положение затрудняло использование новой информации не  только практическими работниками, но и учеными-кри-минологами. Поэтому упорядочение и систематизация понятийно-терми-нологического аппарата в теории предупреждения преступления является одной из наиболее важных задач как криминологии, так и деликтологии.  

В этой связи могут быть  выделены два направления исследования. Это анализ логического процесса образования понятий, включающий раскрытие смыслового содержания соответствующих терминов, и исследование содержания и сущности явлений действительности, отражаемых в данных понятиях. Важнейшей предпосылкой решения данной задачи является краткое рассмотрение процесса формирования некоторых основных понятий в теории предупреждения преступности.

Интенсивное развитие криминологии, происходившее в 60-е годы, позволило наметить некоторые подходы к формированию понятийного аппарата предупреждения преступности. Один из таких подходов был предложен А. А. Герцензоном, который, рассматривая предупреждение преступлений в широком смысле, полагал необходимым признать, «... что оно предполагает осуществление целой системы государственных и общественных мер, мер воспитательного, культурного, экономического характера, сочетающихся в необходимых случаях с мерами принуждения (уголовного наказания, административного и дисциплинарного взыскания)»
. 

Подобный подход получил широкое распространение и в последующие годы
.

Следует отметить, что в юридической литературе отдельными авторами предпринимались попытки по упорядочению формулировок и терминов, обозначающих предупредительную функцию.

Так, например, А. Г. Лекарь связывал понятия «предупреждение», «профилактика», «предотвращение» с определенным видом деятельности. По его мнению, «предотвращение преступлений» является родовым (более широким) понятием по отношению к остальным, включающим «деятельность по выявлению и устранению причин, порождающих преступления, и условий, способствующих их совершению (профилактика преступлений), предупреждение замышляемых преступлений и пресечение приготовительных действий к преступлениям, а также покушения на них»
.

  Развивая   указанное   положение  в  более  поздних  работах, А. Г. Лекарь в понятие «предотвращение преступлений» включает следующие компоненты:

«профилактику преступлений, под которой подразумевается деятельность государственных органов (в том числе и органов внутренних дел) и общественных организаций, трудящихся по выявлению и устранению причин, порождающих преступления, и условий, способствующих их совершению;

предупреждение преступлений - установление лиц, обнаруживающих намерение совершить преступление, и принятие к ним мер (преимущественно воспитательных) с целью не допустить реализации этих намерений в преступные действия;

пресечение преступлений - выявление лиц, подготавливающих совершение преступления, и принятие к ним мер (главным образом оперативно-розыскных) в целях недопущения перерастания приготовительных действий в покушение, а покушения - в оконченное преступление»
.

В свою очередь, Ю. М. Антонян выделяет следующие виды предупредительной деятельности:

«1. Индивидуальную профилактику преступлений - создание обстановки, устраняющей вредные влияния на лицо или обеспечивающей необходимую стойкость в отношении его в процессе нравственного формирования личности; выявление и устранение конкретных источников вредных влияний на нее; исправление и перевоспитание правонарушителей. Это все является деятельностью по выявлению и устранению причин преступного поведения.

2. Предотвращение конкретных преступлений - недопущение реализации замышляемых преступлений путем выявления лиц, намеривающихся их совершить, и принятия к ним необходимых мер, предусмотренных законом, с одновременным оздоровлением обстановки в микросреде.

3. Пресечение конкретных преступлений - воспрепятствование продолжению уже начатого преступления и доведению его до конца путем выявления мер, в том числе уголовно-правовых, а также создания обстановки, исключающей дальнейшую преступную деятельность»
.

В приведенной классификации, несмотря на некоторые разночтения в этапах и терминологии, объединяющим, на наш взгляд, является то, что предупредительная деятельность представляется не как статичная, а как динамичная структура. Выделение Ю.М. Антоняном индивидуальной профилактики преступлений и предотвращения конкретных преступлений в самостоятельные этапы объясняется поставленной целью - рассмотреть предупредительную деятельность на уровне индивидуального преступного поведения.

Вместе с тем содержательная часть данных этапов, по нашему мнению, представляет собой не что иное, как профилактику и предупреждение преступлений.

Следовательно, можно согласиться с мнением авторов, по которому понятия «предупреждение преступлений» и «профилактика преступлений» употребляются как равнозначные. И эта деятельность осуществляется на таких стадиях антиобщественного поведения конкретных лиц, как аморальные поступки, дисциплинарные, административные, гражданско-правовые правонарушения, а также при обнаружении умысла на совершение преступления
. Это подтверждается и проведенным нами терминологическим анализом.

Так, например, в четырехтомном словаре русского языка термин «предупредить» означает «заблаговременно устранить то, что угрожает, помешать осуществиться чему-либо»
. Аналогичное толкование этого термина содержится и в других словарях
.

Близким по смыслу к термину «предупреждение» является термин «профилактика». Большая советская энциклопедия дает такое ее определение: «Совокупность мероприятий по предупреждению заболеваний, предотвращение неполадок механизмов и т.п.»
. Подобным образом выделяя наиболее существенный признак – «совокупность предупредительных мероприятий», определяется профилактика в словарях С. И. Ожегова, иностранных слов и других лингвистических изданиях
. 

Проведенный анализ позволяет сделать вывод о том, что профилактику административных деликтов можно рассматривать как самостоятельное звено. И если такая деятельность направлена на недопущение правонарушений, то содержание этой деятельности полностью охватывается профилактикой (предупреждением) административных деликтов.

В этой связи представляется важным обозначить позицию Е. В. До-дина, который считает, что сформулированная в законе (ст. 7 КоАП РСФСР) задача устранения в ходе административной юрисдикционной деятельности причин административных проступков вполне реальна, если изолированно оценивать причины административной деликтности, отличающиеся от причин преступности
.

Вместе с тем в дальнейшем Е. В. Додин уточняет свою позицию: «Административная деликтология, как и криминология, имеет своим предметом общественные явления, вызванные противоправным поведением. Эти явления перекрещиваются либо соприкасаются, порождены порой одними и теми же причинами, поэтому и методы их изучения совпадают, либо очень близки»
.

Таким образом, Е. В. Додин в целом учитывает взаимо-обусловленность многих форм противоправного поведения, профилактика которых, по его мнению, имеет единую первооснову и должна основываться на единых подходах.

Аналогичной позиции придерживаются и другие исследователи
.

Не отрицая общего подхода к исследованию причин противоправного поведения, вместе с тем сделаем оговорку, что, когда речь идет об административной деликтологии, то следует иметь в виду причины поведения, нормативно обусловленные  конкретными  нормами КоАП РСФСР. Именно в этом смысле профилактику административной деликтности следует рассматривать как самостоятельный вид предупреждения административных правонарушений.

Анализ приведенных точек зрения и существующей практики предупреждения правонарушений в сфере охраны общественного порядка позволяет выделить следующие направления административной деликтологии:

а) изучение динамики и структуры административных правонарушений на территории района города, города, области, края, республики и в целом по России; 

б) исследование причин административной деликтности как явления в целом, так и составляющих ее частей, а также условий, способствующих совершению конкретных административных правонарушений; 

в) изучение личности правонарушителей; 

г) разработку мер предупреждения правонарушений.

Изучение статистики для деликтологии имеет важное значение, поскольку при определенных моментах (длительности получения информации) количественные показатели характеризуют качественную природу предупредительного процесса. Так, например, по данным некоторых исследований, масштабы регистрируемых в России административных правонарушений свидетельствуют о тенденциях их роста. Только за совершение таких правонарушений, как мелкое хулиганство, распитие спиртных напитков в общественных местах или появление в общественных местах  в пьяном виде, привлечено к административной ответственности: в 1993 г. -  6,9 млн чел.;  в 1994 г. - 14 млн чел.;  в 1995 г. - 10,6 млн чел.;  в 1996 г. - 16,3 млн чел.; в 1997 г. - 19,2 млн чел
.  В 1998 -1999 гг. к административной ответственности за различные правонарушения, относящиеся к компетенции органов внутренних дел, был привлечен почти каждый четвертый гражданин Российской Федерации
. 

При наличии соответствующей статистической информации можно прогнозировать тенденции административной деликтности в целом, отдельных ее видов, географии ее распространения. Административная деликтология призвана также дать прогноз эффективности использования соответствующих форм и методов профилактики.

Однако следует иметь в виду, что статистические данные сами по себе не могут в полной мере раскрыть сущность явлений. Объяснение качественных свойств различных фактов, вызывающих совершение административных правонарушений, предполагает обращение к изучению как общих причин и условий, способствующих совершению административных деликтов, так и причин конкретных правонарушений, условий, способствовавших им.

Важную роль в механизме противоправного поведения занимает личность правонарушителя. Поэтому выявление субъективной детерминации административно-деликтного поведения конкретного правонарушителя необходимо рассматривать в связи с причинами и условиями правонарушений.

Важным направлением административной деликтологии следует считать и разработку рекомендаций, направленных на предупреждение административных правонарушений, повышение эффективности борьбы с ними. Причем дифференциация различных направлений профилактики должна обусловливаться особенностями объекта воздействия. На наш взгляд, в этом процессе стержневым моментом должна стать проблема раннего предупреждения. Его содержание состоит в осуществлении профилактического воздействия на первых, сравнительно ранних, этапах возникновения и функционирования деликтологических факторов, включая и деликтологические черты личности.

Выделение стадий раннего предупреждения имеет, по нашему мнению, объективные предпосылки. Ими являются: реальные различия в степени криминогенности негативных явлений, коренящихся в личности, а также различных сферах социальной жизни, могущих в определенных условиях повлечь совершение административных правонарушений и преступлений; воздействие на относительно слабо развитые деликтологические факторы может дать более быстрые результаты; оно требует меньших усилий и по своей природе является более щадящим для личности и социальной группы; предупредительный характер раннего воздействия зачастую является более выраженным.

В то же время ранее предупреждение связано и с собственными, лишь ему присущими, трудностями. При его осуществлении осложняются вопросы правовой регламентации профилактических мер, ибо эти меры труднее связать с поведением деликтной личности или недостатками в конкретной области. Сложнее решаются вопросы распознавания деликтологических черт и явлений. Возникают психологические трудности установления контактов с деликтной личностью и обеспечение ее благожелательного отношения к ранней профилактике. Наконец, сложнее определить и эффективность расходования сил и средств на проведение ранних профилактических мероприятий, ибо их результаты растворяются в действии многих социальных процессов и мероприятий.

В этой связи возникает задача дальнейшей разработки правовой регламентации деликтологии, ее организационных начал и места в системе профилактики, исследования тактических, психологических и иных аспектов осуществления принудительных мер, определения эффективности и решения иных вопросов, тесно связанных с проблемой раннего распознавания деликтологических факторов.

Административная деликтология должна основываться на следующих общих началах: соблюдении конституционных прав личности; соответствии принимаемых административных мер состоянию и содержанию деликтологических факторов; научной обоснованности предупредительного воздействия; профессионализме и компетенции субъектов административной юрисдикции; широком участии общественности.

Таким образом, административно-деликтологический аспект деятельности органов внутренних дел включает комплекс мер, направленных на недопущение совершения правонарушений, а также на устранение деликтологических факторов, коренящихся как в личности, так и вне ее, т.е. охватывает меры общей и индивидуальной профилактики.

2. Соотношение и взаимосвязь административной политики 

и административной деликтности

Одной из серьезных угроз национальной безопасности являются правонарушения. Это обусловливает потребность адекватной реакции государства, выработки и реализации мер по противодействию данной угрозе. Подчеркнем, данная деятельность в соответствии с конституционными положениями – обязанность государства. Именно на нем лежит ответственность за выработку стратегии противодействия правонарушениям, системы средств и мер решения этой задачи. Основные направления правоохранительной деятельности государства и составляют содержание его политики в сфере противодействия правонарушениям. Предварительный анализ теоретических разработок проблем названного вида политики выявил, как минимум, две их особенности.

Во-первых, очевидна явная гипертрофия уголовной политики. Ее проблемам посвящено много трудов, диссертационных исследований, в вузах введен и преподается курс «Уголовная политика”
. Не отрицая необходимости внимания к вопросам уголовной политики, заметим лишь, что она определяет отношение государства лишь к одному виду правонарушений – преступлениям. Не случайно ее содержание аккумулируется в соответствующих федеральных и региональных программах борьбы с преступностью, в которых нет места мерам противодействия другим видам правонарушений. Традиционная недооценка опасности других видов правонарушений, и прежде всего наиболее распространенных – административных проступков, не лучшим образом сказывается на состоянии правопорядка в стране, на правосознании россиян, на правоприменительной практике. Вопрос:  Какой должна быть политика Российской Федерации в сфере противодействия административным правонарушениям, остается пока без ответа. Немногочисленные публикации по проблемам административной политики носят в основном постановочный характер и не могут претендовать на обстоятельное раскрытие этого феномена
.

Во-вторых, отсутствие единой концепции политики по противодействию правонарушениям. Необходимость таковой очевидна, поскольку речь идет о выработке общих политических ориентиров деятельности по защите существующих общественных отношений от правонарушений. Последние нередко имеют одни и те же причины, однотипен и механизм совершения многих из них
, в особенности это касается преступлений и административных, дисциплинарных проступков. Концепция могла бы составить методологическую основу для отдельных видов правовой политики, в том числе уголовной, административной.

Для определения предмета настоящего исследования необходимо иметь в виду широкое и узкое понимание административной политики. Первое связывается с определением основных направлений осуществления исполнительной власти. Такое понимание отражает первоначальное значение самого термина «политика”, означающего в переводе с греческого искусство управлять государством
. Широкая трактовка административной политики характерна для Концепции административной реформы  в  Российской  Федерации, проект которой был разработан в 1999 г. В узком смысле слова административная политика – это основные направления деятельности государства по противодействию административным правонарушениям. В данной работе сделана попытка научного анализа административной политики в узком смысле слова. При этом основное внимание уделено концептуальным вопросам этого вида политики: ее цели, задачи, функции, формы реализации. Именно их осмысливание позволяет, по нашему мнению, составить представление об административной политике, уяснить место этого феномена в политической деятельности в целом.

В этой связи важно остановиться на анализе понятия и назначения административной политики.

Общеизвестно, что политика, равно как и политическая деятельность, многосложное понятие. С ней связывается деятельность государства, партий, экономических субъектов по достижению определенной цели. Но традиционно это понятие употребляется для обозначения целенаправленной деятельности государства, что ближе к первоначальному смыслу термина «политика” (управление государством). Именно в этом понимании данный термин отражен в Конституции Российской Федерации, в которой Российская Федерация рассматривается как социальное государство, политика которого направлена на создание условий, обеспечивающих достойную жизнь и свободное развитие человека (ст. 7). Поэтому административная политика является составной частью политики  Российской Федерации. В ней находят отражение основные черты политики: экономическая обусловленность, характер политической системы, положение слоев населения в обществе, концентрированность ее выражения по отношению к соответствующему виду государственной деятельности
. Вместе с тем это самостоятельный вид государственной политики, имеющий свой предмет, объект, содержание и назначение.

Политика всегда предметна, она связана с определенной значимой деятельностью государства. Именно по предмету различаются экономическая, военная, космическая и другие виды политики. Насколько оправдано выделение в качестве самостоятельного вида политической деятельности административной политики? Какова социальная значимость ее предмета?

Административная политика изначально ориентирована на деятельность органов исполнительной власти. Это организующий  механизм государства, без которого невозможно наладить нормальную деятельность во всех сферах (экономика, охрана общественного порядка и общественной безопасности, оборона и др.). В сфере государственного управления реализуются многообразные интересы государства, общества и граждан. Стабильность общественных отношений, возникающих в данной сфере, обеспечивается их закреплением в нормах права. Последние в сочетании с правоприменительной деятельностью образуют административно-правовой режим. «Административно-правовой режим, по мнению Д. Н. Бахраха, - это определенное сочетание административно-правовых средств регулирования, опосредствованное централизованным порядком, императивным методом юридического воздействия, которое отражается в том, что субъекты правоотношений по своему статусу занимают юридически неравные позиции. Конструкция из способов правового регулирования, пропуская через себя административно-правовой метод, «выталкивает” на передний план позитивные обязывания и запреты”
.  Посредством этих способов государство устанавливает рамки допустимого поведения для субъектов административно-правовых отношений. Так, правомерной признается предпринимательская деятельность, осуществляемая на основании лицензии, от участников дорожного движения требуется соблюдение Правил дорожного движения и т.д.

Административно-правовой режим предполагает не только установление соответствующих правил поведения в сфере государственного управления, но и их соблюдение всеми участниками правоотношений. Но это идеальная модель административно-правового режима, далеко не совпадающая с жизненными реалиями. Субъекты административно-правовых отношений не всегда следуют требованиям правовых норм, не выполняют возложенных на них обязанностей или нарушают установленные запреты. Такое неправомерное поведение идентифицируется с административными правонарушениями
. Не вдаваясь в детальную их характеристику, обратим внимание лишь на те аспекты административных правонарушений, которые обусловливают необходимость выработки и реализации административной политики.

Во-первых, административные проступки традиционно являются наиболее массовыми видами правонарушений. Их динамика в различные периоды развития государства не была однозначной. При тоталитарном режиме, олицетворяющем жесткую модель государственного регулирования общественных отношений, административных правонарушений было меньше. Однако общая тенденция их роста была практически всегда. Отдельные отклонения от этой тенденции скорее отражали очередные кампании (против пьянства, хулиганства, мелких хищений и др.) государства, а не фактическое состояние административной деликтности в стране. Отсюда легковесный подход к противодействию этим правонарушениям, сводившийся к изданию многочисленных законодательных актов «об усилении борьбы” с таким-то нарушением. Однако победы в такой «борьбе” не могло быть. Административные правонарушения были, есть и будут совершаться впредь. Ежегодный их вал, по экспертной оценке, превышает 100 млн действительного количества совершаемых в России административных правонарушений не знает никто (форма статотчетности АП-1 исчезла вместе с распадом СССР). Но даже ведомственная статистика свидетельствует о значительном масштабе этих правонарушений (только органами внутренних дел ежегодно выявляется более 80 млн административных правонарушений). Поэтому реальная политика в рассматриваемой сфере должна быть ориентирована на противодействие административным правонарушениям, на удержании их на социально приемлемом уровне.

Во-вторых, административные правонарушения весьма разнообразны, совершаются в различных сферах (права человека, экономика, общественный порядок, информатизация и др.). Эта особенность обусловливает и специфику формирования государственного механизма противодействия административным правонарушениям. Рассмотрение большинства дел об этих правонарушениях закон возлагает на многочисленные органы исполнительной власти (более 40 субъектов административной юрисдикции)
. Привлекательная идея о едином административном суде не получила законодательного признания и не случайно, поскольку такой орган не способен обеспечить своевременное и квалифицированное рассмотрение всех дел об административных правонарушениях, совершаемых в различных сферах деятельности.

В-третьих, административные правонарушения тесно связаны с соответствующими преступлениями. Действующие КоАП и УК РФ предусматривают ответственность более чем за 90 смежных составов правонарушений. Такое общее поле регулирования уголовного и административно-деликтного законодательства предполагает согласованные меры противодействия преступлениям и административным правонарушениям. Иными словами, уголовная политика без учета мер противодействия административным правонарушениям не будет эффективной, равно как и административная политика должна быть ориентирована на максимальное использование потенциала административной юрисдикции в предупреждении преступлений.

В-четвертых, административная деликтность – сложный феномен, развивающийся под влиянием многочисленных факторов. Без их учета, оценки интенсивности влияния на гносеологию административных правонарушений выбор стратегии противодействия данным правонарушениям был бы весьма проблематичным. 

В-пятых, административные правонарушения представляют собой серьезную деструктивную систему. Вопреки распространенному в литературе мнению об отсутствии признака общественной опасности данных правонарушений, они причиняют значительный вред интересам государства, общества и личности. Недооценка опасности административных правонарушений стала уже традиционной
. Ориентация усилий государства на противодействие только преступности ослабляет не только существующий административно-правовой режим, но и не лучшим образом сказывается на криминогенной обстановке в стране. Нарушения административно-правовых запретов влекут в значительной части тяжелые последствия. Так, например, конечным итогом дорожных нарушений ежегодно становится гибель более 30 тыс. человек плюс более 100 тыс. раненых; из-за нарушений правил рыболовства в 2000 г. Россия смогла добыть в Каспии лишь треть от положенных ей квот осетровых и в текущем году.

Таким образом, административная деликтность в современной России представляет значительную опасность для существующего правопорядка. Выработка стратегии противодействия этим правонарушениям становится составной частью политики Российской Федерации. В связи с этим становится правомерным выделение в правовой политике самостоятельного блока – административной политики. Однако мы выявили лишь потребность в таком виде политической деятельности. Следующим шагом в познании административной политики должно стать исследование концептуальных ее аспектов, прежде всего понятийного аппарата данного вида политики.

Наукой пока не выработано определение административной политики. Обычно ее связывают с политикой государства в сфере борьбы с административными правонарушениями (Ф. Е. Колонтаевский и др.). То, что данные правонарушения обусловливают потребность в такой политике, сомнений нет. Но тавтологичность такого определения (политики через политику) тоже очевидна. Здесь, по нашему мнению, прослеживаются попытки распространения на рассматриваемый феномен определений уголовной политики, характерных для советского периода развития государства
.

Прежде всего определяющим для любого вида государственной политики является ее предмет. Таким предметом для административной политики являются административные правонарушения, совокупность которых образует систему административной деликтности. Поэтому в первом приближении административную политику можно обозначить как отношение государства в лице его органов власти к административной деликтности. Причем речь идет именно о властном отношении к этой деструктивной системе, об управлении противодействием административным правонарушениям. Следует подчеркнуть, что политика характеризует деятельность государства в целом (ст. 7 Конституции РФ), его органов и должностных лиц (ст. 80, 114 Конституции РФ). Так, Президент Российской Федерации в соответствии с Конституцией РФ и федеральными законами определяет основные направления внутренней и внешней политики. Применительно к предмету нашего исследования можно говорить об определении стратегии противодействия государства административным правонарушениям.

Следующий признак административной политики связан с определением средств ее реализации. Влиять на административную деликтность, обусловленную множеством факторов, можно общими и специальными мерами. Осуществлять превенцию административных правонарушений можно, воздействуя на их причины экономическими рычагами, организационными мерами, пропагандой и т.д. Совокупность таких мер и составляет общую профилактику правонарушений. Административная политика реализуется специальными мерами противодействия административной деликтности уполномоченными на то государственными органами и их должностными лицами, которые выявляют административные правонарушения, устанавливают виновных, проводят административное расследование, дают правовую оценку совершенным правонарушениям, определяют вид и размер административного взыскания, исполняют постановления по делам об административных правонарушениях. Эти меры в правовом государстве не могут быть произвольными. Их применение обусловлено конституционными требованиями соблюдения прав человека и гражданина, должно быть основано на нормах административно-деликтного законодательства. Причем последнее является основной формой выражения административной политики. Так, административная политика современной России получила отражение в новом проекте КоАП РФ. Поэтому административная политика не может быть вне права. Именно нормы административно-деликтного права определяют основания и меры административной ответственности, виды административных правонарушений, систему и компетенцию субъектов административной юрисдикции, административно-юрисдикционный процесс. Однако не следует отождествлять административную политику с административно-деликтным законодательством. Политические идеи выполняют по отношению к законодательству роль руководящих начал, принципов, пронизывающих содержание всех норм административно-деликтного законодательства. Так, идея защиты прав человека пронизывает многие нормы, регламентирующие административно-юрисдикционный процесс (право обжалования действий и решений органов административной юрисдикции, возможность принесения протеста прокурора и т.д.).

Наконец, для чего формируется и реализуется административная политика, какова ее цель? Напомним, что данная политика вызвана к жизни потребностью эффективного противостояния административной деликтности. Речь идет о деятельности государства по противодействию административным правонарушениям, по их сдерживанию, нейтрализации их опасных проявлений. 

Следует отметить критическое отношение к парадигме современных криминологов, которые отказались от термина «борьба с преступностью», заменив его термином «противодействие преступности», более реалистично отражающим существо правоохранительной деятельности
. Но цели последней не совпадают с целями административной политики. Правоохранительные органы осуществляют непосредственное противодействие административным правонарушениям. Их работа ориентирована на достижение конкретных целей правоохраны – выявление фактов совершения административных правонарушений, предупреждение их рецидива и т.д. Административная политика выполняет иную роль в противодействии административной деликтности. Для нее, равно как и всей государственной политики, характерно управленческое воздействие на общественные отношения. Необходимо иметь в виду, что ее формирование - прерогатива субъектов исполнительной и государственной власти (президент, правительство, парламент). Именно организация деятельности (постановка задач, определение стратегии, выбор способов и средств и т.д.) в сфере противодействия административной деликтности является целью административной политики.

Таким образом, под административной политикой следует понимать государственно-властную организацию противодействия административным правонарушениям, осуществляемого на основе административно-деликтного законодательства.

Административная политика, по нашему мнению, является одним из самостоятельных видов государственной политики. Поэтому важно выявить место рассматриваемого феномена в общей структуре политики Российской Федерации, его взаимосвязи с другими блоками государственной политики.

Административная политика оказывает свое организующее (управленческое) воздействие в сфере охраны правопорядка, определяет стратегию и тактику противодействия административным правонарушениям. Данная деятельность по своему содержанию и назначению именуется в литературе правоохранительной. Но охрана правопорядка не сводится только к противодействию административным правонарушениям. Помимо их угрозу общественным отношениям представляют преступления, гражданско-правовые деликты, дисциплинарные нарушения.

Политика в сфере правоохранительной деятельности отождествляется с правовой (юридической) политикой. А. Х. Миндагулов, рассматривая соотношение различных блоков государственной политики, подчеркивает, что юридическая политика в широком смысле охватывает весь комплекс деликтологической проблематики, являясь в свою очередь частью социальной политики государства и общества в целом
.

Для организации эффективного противодействия правонарушениям важна сбалансированность и взаимоувязка всех блоков юридической политики Российской Федерации. Прежде всего речь идет о согласованности административной и уголовной политики. Это обусловлено тем, что оба вида политики ориентированы на противодействие двух основных угроз правопорядку – преступлений и административных правонарушений. Административная и уголовная политика использует в отношении их однотипный правоохранительный механизм – карательные санкции. 

К сожалению, основной акцент в правовой политике сводится к управлению в сфере противодействия преступности, т.е. уголовной политике. Федеральные программы посвящены борьбе с преступностью, в них и других директивных документах основные направления противодействия административной деликтности даже не обозначены
.

Говоря об административной политике, следует иметь в виду не только ее понимание как вида государственной политики в сфере противодействия административным правонарушениям. Есть и другое ее понимание как совокупности теоретических идей, мнений о путях сдерживания, нейтрализации административной деликтности. Научная теория административной политики делает пока первые шаги. По нашему мнению, она должна стать неотъемлемой частью научного обеспечения деятельности государства в рассматриваемой сфере наряду с наукой административно-деликтного права и административной деликтологии
. По существу разработка этой теории  ориентирована на создание научных основ административной политики, на выбор наиболее оптимальных путей противодействия административным правонарушениям.

Преобладающим в содержании политики является ее нормативно-оценочный аспект. Для нее как управленческой деятельности присущи оценка развития соответствующей группы общественных отношений, определение путей и средств организационного воздействия на них, закрепление решения в директивных актах (программах, доктринах, законах, президентских и правительственных актах), контроль за его осуществлением. Данная схема характеризует политику в целом, она может служить основой и для моделирования отдельных ее видов, в том числе и административной политики. Рассмотрим, как обозначенные этапы управленческой деятельности реализуются применительно к исследуемому виду государственной политики.

Начальным этапом формирования государственной политики является оценка ее предмета. В нашем случае им выступает административная деликтность. Как и всякая социальная система, она динамичный феномен, развитие которого обусловлено экономическими, социальными, организационными, моральными, правовыми и другими факторами. При этом анализу и оценке подлежат как вся административная деликтность в целом, так и ее структурные элементы (группы, виды, сферы совершения административных правонарушений). Совокупность этих сведений, отраженных в соответствующих носителях (учеты, формы статистической отчетности, информационно-поисковые системы и др.), составляют информационную базу административной политики. При ее выработке органы государственной власти сталкиваются с серьезными трудностями уже на стадии сбора и оценки информации по предмету административной политики.

 Форма статистической отчетности АП-1 Госкомстата СССР оказалась невостребованной в современной России. Поэтому единой по стране статистической информации об административных правонарушениях нет, ведомственная статистика этого пробела не восполняет. По существу субъекты административной политики могут оценить лишь приблизительные масштабы административной деликтности, состояние и динамику отдельных групп административных правонарушений (дорожного движения, налоговых, таможенных и др.).

Еще хуже обстоят дела с аналитической информацией об административно-юрисдикционной деятельности, об эффективности применяемых мер за совершение административных правонарушений. Если в преддверии первой кодификации законодательства об административных правонарушениях активно проводились исследования эффективности административных взысканий
, то в период разработки проекта нового КоАП РФ такие исследования были свернуты. Представляемые министерствами, ведомствами сведения, оценки и предложения превалируют в исходной для выработки административной информации и носят, как правило, односторонний характер. Чаще они сводятся к обоснованию ужесточения административной репрессии.

Следующий этап – формирование собственно модели политической организации в рассматриваемой сфере. Оценка административной деликтности, степени ее деструктивного влияния на состояние правопорядка, защиту прав и свобод человека – не самоцель, а исходная информация для принятия решения об основных направлениях деятельности государства по сдерживанию административных правонарушений. Причем необходимо подчеркнуть, что речь идет не о детальном закреплении путей и способов противодействия административной деликтности в законодательстве, а именно о формировании общей государственной установки, определении стратегии решения этой задачи.

В условиях СССР такие решения облекались в форму постановлений ЦК КПСС либо совместных его постановлений с Советом Министров СССР. Ими практически предрешался и следующий этап – закрепление политического решения в законодательстве, поскольку в названных постановлениях обычно одобрялись проекты соответствующих нормативных актов. 

Ущербность этих постановлений была прежде всего в том, что они не определяли стратегии противодействия административной деликтности в целом, а сводились к очередной кампании борьбы с отдельными правонарушениями (таковы, например, многочисленные постановления о борьбе с пьянством). 

В правовом государстве должна быть единая политическая установка по противодействию административным правонарушениям. Ее отсутствие в современной России оставляет эту важную часть правоохранительной деятельности многочисленных органов административной юрисдикции без четких ориентиров. Думается, что лучшей формой закрепления рассматриваемого вида политики была бы Концепция административной политики Российской Федерации. Следует заметить, что определенные наработки были сделаны при подготовке проекта Доктрины общественной безопасности Российской Федерации, в котором административные правонарушения рассматривались как одна из угроз общественной безопасности.

В Концепции административной политики должны быть отражены объективная оценка современной административной деликтности, приоритеты в противодействии этой деструктивной системе, существующие противоречия и пути их разрешения в сфере сдерживания административных правонарушений. 

Не пытаясь расставить все акценты по содержанию этого политического документа, обратим внимание на важность разрешения одного из существенных, на наш взгляд, противоречий. Его суть – установление баланса интересов государства по административно-правовой охране общественных отношений и прав и свобод граждан. Выбор пути разрешения этого противоречия определяет по существу характер и содержание административной политики в целом. С одной стороны, государство (а чаще всего ведомства) пытается проводить жесткую политику в отношении лиц, не соблюдающих административно-правовые установления. С другой стороны, усиление административной репрессии неизбежно влечет ущемление законных прав и свобод граждан, что в условиях правового демократического государства встречает неприятие со стороны общества, которое, как показали события последних лет, не собирается молча воспринимать административную проказливость власти
. 

Разумеется, принятие политических решений в демократическом государстве - сложный процесс. Важна не только воля власти, но и учет интересов населения. Поэтому при выработке Концепции важно: 1) обо-значить общественные отношения, которые действительно нуждаются в административно-юрисдикционной защите; 2) определить условия и характер мер административной ответственности на основе критериев эффективности и экономичности их применения; 3) закрепить принцип безусловной защиты законных прав и интересов участников административно-юрисдикционного процесса.

Главной формой выражения политики является закон. Именно в нем находит концентрированное выражение политическая воля. По определению В. И. Ленина, «воля, если она государственная, должна быть выражена как закон, установленный властью”
. Наиболее полное выражение этот принцип получает в правовом государстве, в котором ограничение прав и свобод человека и гражданина (а юридическая ответственность всегда связана с таким ограничением) возможно только на основании закона и порядке, им определяемом. 

Административная политика также получает свое закрепление в законе. Именно в нем определяются основания административной ответственности, система и виды административных взысканий, признаки отдельных видов административных правонарушений, порядок производства по делам об административных проступках. Но здесь уместно обратить внимание на следующий нюанс.

Законодательство по отношению к политике выступает в двух ипостасях. Во-первых, в нем закрепляется официально государственная воля; во-вторых, законодательство является одной из основных форм реализации административной политики (правоохранительная деятельность – вторая форма ее реализации). Логично возникает вопрос: возможно ли совпадение в законе собственно политических установок в сфере противодействия административной деликтности и форм их реализации в законодательных актах? Думается, что такого совпадения не может быть.

Прежде всего политика и соответствующий закон – не совпадающие полностью понятия. Закон не ограничивается только оформлением политической воли, он определяет и «приводные ремни” ее реализации. Последние, по нашему мнению, не могут входить в содержание политики. Напомним, таким содержанием могут быть только основные направления соответствующей деятельности, ее стратегия (закон регулирует всю совокупность общественных отношений в сфере данной деятельности). Поэтому собственно политика находит отражение не во всех нормах соответствующего закона, а в тех, где речь идет об общих положениях, принципах той или иной деятельности. 

Мы не случайно акцентируем внимание на этой особенности закрепления политики в законе, поскольку в литературе нередки умозаключения о нормативной основе уголовной политики, включающей в себя не только все уголовное, уголовно-процессуальное, но и административное законодательство
.

В соответствии с изложенной позицией полагаем, что административная политика находит нормативное отражение: 1) в статьях Конституции Российской Федерации, определяющих обязанности государства по защите общественных отношений от правонарушений; 2) в нормах КоАП РФ, закрепляющих общие положения и принципы административно-деликтного законодательства.

Необходимо отметить, что современное административно-деликтное законодательство содержит нормы-принципы. В новом КоАП РФ закреплены принципы: равенства перед законом лиц, совершивших административных правонарушений (ст. 1-4), презумпции невиновности (ст. 1.5),  законности применения мер административного принуждения (ст. 1.6). Административная политика находит отражение и в ряде других статей, закрепляющих общие положения законодательства об административных правонарушениях: понятие (ст. 1.1), задачи (ст. 1.2), действие во времени и пространстве (ст. 1.7) этого законодательства, предметы ведения Российской Федерации и ее субъектов в области законодательства об административных правонарушениях (ст. 1.3). 

Вместе с тем законодатель неоправданно исключил из главы 1 нового Кодекса норму о предупреждении административных правонарушений (ст. 7 КоАП РСФСР). Предупреждение правонарушений является одним из основных направлений деятельности государства в сфере противодействия административной деликтности. Это принципиальное положение административной политики целесообразно было отразить в отдельной норме общих положений, а не ограничиваться упоминанием о предупреждении административных правонарушений в статье о задачах законодательства (ст. 1.2).

Само определение основных направлений административной политики и  ее закрепление в директивных документах и законе еще не означает ее реализации, претворения в жизнь. Реализацию правовой политики обычно связывают с законодательной и правоохранительной деятельностью. Эти два вида деятельности можно рассматривать и в качестве форм реализации политики в сфере противодействия административной деликтности.

Связь политики и права неоднозначна. С одной стороны, политические установки получают закрепление в законе, с другой – они находят в нормах закона свою реализацию. Так, основные принципы административной ответственности реализуются в многочисленных нормах административно-деликтного законодательства, которые определяют само понятие административного правонарушения как основания данного вида ответственности, субъектов последней, систему и виды административных взысканий, признаки отдельных видов административных правонарушений. Именно эти нормы служат основой правовых отношений, в которых реализуется административная ответственность
. Необходимо также иметь в виду, что только посредством закона административная политика выполняет одну из основных своих функций – деликтолизацию деяний, т.е. нормативное их признание административными правонарушениями
.

Административная деликтолизация означает выявление деяний, опасных для существующих общественных отношений (представляющих угрозу для личности, общества и государства), и признание их административными правонарушениями путем установления в законе запрета на их совершение под угрозой применения административного взыскания. Обратный процесс деликтолизации заключается в исключении деяния из числа административных правонарушений. Эти оба процесса взаимосвязаны, обусловлены многочисленными факторами, влияющими на реализацию административной политики. Отметим основные из них.

1. Вопрос о деликтолизации возникает только в отношении деяний, совершение которых приняло распространенный характер. Единичные случаи совершения тех или иных деяний не могут быть признаны противоправными. Обратное не соответствовало бы самой сущности правовой нормы как общего правила поведения. Деликтологический анализ распространенности тех или иных деяний должен учитывать их масштаб совершения (по отношению к численности населения, географии распространения и др.). Последнее имеет значение для уровня нормативного регулирования административной ответственности. Так, если деяние характерно для отдельного региона, то установление административной ответственности вряд ли целесообразно в федеральном КоАП. Его административная деликтолизация может быть осуществлена в законе соответствующего субъекта Российской Федерации. Так, не было, по нашему мнению, необходимости установления административной ответственности за самовольную добычу янтаря в ст. 7.5 КоАП РФ, поскольку данный минерал есть только в Калининградской области.

2. Административной деликтолизации подлежат только деяния, представляющие угрозу существующим общественным отношениям. Перечень объектов административно-юрисдикционной защиты определен в ст. 1.2 КоАП РФ – личность, права и свободы человека и гражданина, здоровье граждан, санитарно-эпидемиологическое благополучие населения, общественная нравственность, окружающая среда, установленный порядок осуществления государственной власти, общественный порядок и общественная безопасность, собственность, экономические интересы физических и юридических лиц, общества и государства. Однако не все деяния, посягающие на указанные объекты, могут быть признаны административными правонарушениями. Характер, степень общественной опасности деяний, размер причиняемого вреда могут быть различными. В зависимости от их оценки законодательная квалификация может также различаться – в одних случаях деяние будет криминализировано, в других – признано административным правонарушением. В действующих УК и КоАП РФ установлена ответственность за 90 с лишним смежных составов преступлений и административных правонарушений. Основным критерием их разграничения законодатель установил наступление вреда (размера ущерба). Так, нарушение правил дорожного движения водителем транспортного средства влечет административную ответственность, те же действия, причинившие тяжкий или средней тяжести вред здоровью, квалифицируются по ч. 1 ст. 264 УК РФ.

3. Достаточность мер административной ответственности для эффективного противодействия тем или иным деяниям. Административная деликтологизация должна исходить из того, что цели общего и специального предупреждения этих деяний могут быть обеспечены определенными видами взысканий (в соответствующих размерах, сроках). Ответ на вопрос, какой объем правоограничений является оптимальным для достижения этих целей, неоднозначен. На выбор вида, размера административного взыскания за совершение того или иного деяния влияют многие факторы. Здесь важна оценка предыдущей административной практики. Так, мизерные размеры штрафов, применяемых в 70-х годах за нарушения общественного порядка, не признавались серьезным наказанием самими нарушителями
. Ценность социологических исследований влияния различных взысканий, различных размеров этих санкций на сознание и поведение нарушителей заключается в выработке рекомендаций о наиболее оптимальном размере того или иного административного взыскания. Следует отметить, что вопрос о выборе размера административной санкции за тот или иной вид правонарушения, как показал опыт первой и второй кодификации административно-деликтного законодательства, является предметом разногласий между представителями ведомств и их оппонентами. Не секрет, что данное законодательство всегда формировалось под прессом ведомств, которые пути повышения эффективности противодействия правонарушениям связывают в основном с ужесточением санкций. Так, не без их участия размеры штрафов в новом КоАП РФ значительно выросли, их максимум установлен в отношении граждан – в размере до 25 МРОТ, должностных лиц – 50 МРОТ, юридических лиц – 1000 МРОТ, за отдельные виды правонарушений эти размеры могут быть превышены (максимум даже не установлен?!). Разумеется, взыскание за соответствующий вид административного правонарушения должно быть существенным ограничением для нарушителя, в противном случае оно теряет свой карательный смысл. Но при установлении его размера должны учитываться наряду с другими факторами уровень доходов большинства населения, степень инфляции и др. Здесь вопрос не только о выборе справедливого вида и размера административного взыскания, но и реальности его исполнения. Даже по скромным меркам КоАП РСФСР исполнение штрафов не превышало, как правило, 80% от общего числа подвергнутых этому административному взысканию. Полнота исполнения штрафов в размерах, установленных проектом нового КоАП РФ, в условиях обнищания большинства населения страны, значительной безработицы весьма проблематична.

4. Административная деликтологизация предполагает учет не только существующих общественных отношений, обеспеченных юрисдикционной защитой, но и определение новых объектов, нуждающихся в такой защите. Установление административной ответственности за те или иные деяния, либо отказ от административного преследования сопровождают всю жизнь административно-деликтного законодательства.

Однако пересмотр административных запретов приобретает особую актуальность в периоды существенных реформаций экономики, социально-политической константы общества. Становление России на путь формирования рыночных отношений, демократических преобразований потребовал иной административной политики и адекватного ее закрепления в законодательстве. КоАП РСФСР 1984 г., аккумулировавший большинство норм союзного законодательства, отражал потребности тоталитарного государства. Формирование нового административно-деликтного законодательства предполагало не только ревизию существовавших запретов, но и поиск путей обеспечения юрисдикционной защитой современных общественных отношений. Если отказ от устаревших норм не представил особых затруднений, то административная деликтологизация деяний, представляющих угрозу новым общественным отношениям, потребовала обстоятельного анализа и ответа, какие объекты нуждаются в административно-юрисдикционной защите. В результате Особенная часть КоАП РФ пополнилась значительным количеством новых составов административных правонарушений, выделены в качестве самостоятельных глав правонарушения в области связи и информации (гл. 13), в области предпринимательской деятельности (гл. 14) и другие. Установлена административная ответственность юридических лиц. Иными словами, политическая установка о необходимости административно-юрисдикционной защиты современных общественных отношений, основанных на признании прав и свобод человека, демократии и экономического плюрализма, получила свою реализацию в нормах нового КоАП РФ.

Какова же нормативная база административной политики в целом? Центральным федеральным законом в рассматриваемой сфере является КоАП РФ, принятый Государственной Думой 4 октября 2000 г. Именно в нем закреплены основные принципы этой политики и механизм ее реализации. Однако законодательство об административных правонарушениях состоит не только из настоящего Кодекса, но и принимаемых в соответствии с ним законов субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях (ст. 1.1 КоАП РФ). 

КоАП РФ устанавливает ряд ограничений в отношении издания этих законов,   определяя   верховенство  Кодекса  как  федерального  закона (ст. 1.1), исключительную компетенцию Российской Федерации (ст. 1.3). На нецелесообразность сохранения за субъектами Российской Федерации права издания нормативных актов с административной санкцией отечественные ученые-административисты уже высказывались до кодификации современного административно-деликтного законода-тельства
. Остается только сожалеть, что Государственная Дума проигнорировала принципиальное конституционное положение о том, что ограничение прав и свобод человека и гражданина возможно только федеральным законом (ч. 3 ст. 55 Конституции Российской Федерации). Причем это сделано в тот период, когда осуществляется политический курс на создание единого правового пространства страны, на приведение законов субъектов Российской Федерации в соответствие с Конституцией Российской Федерации и федеральными законами.

Помимо собственно административно-деликтного законодательства (КоАП РФ и законов субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях) административная политика реализуется в нормах и других актах (указах Президента Российской Федерации, постановлениях Правительства, нормативных актах федеральных органов исполнительной власти). Столь широкая нормативная база рассматриваемого вида политики обусловлена тем, что большинство административных правонарушений формируется в законе как нарушение соответствующих правил, норм, нормативов, стандартов. Бланкетные структуры норм административно-деликтного права предполагают обращение к правилам дорожного движения, пожарной безопасности, сертификации, воинского учета и т.д. Этот нормативный блок масштабен (так, нормы, регулирующие правила пожарной безопасности, содержатся в десятках актов) и подвижен (изменения, дополнения сопровождают практически весь период действия таких правил). Административно-деликтная норма более стабильна, правонарушение связывается с несоблюдением соответствующих правил, нормативов, действующих на момент совершения административного правонарушения.

Следует иметь в виду, что административная политика реализуется не только в законодательной, но и правоохранительной деятельности. Это ее вторая форма реализации. Причем данная форма не ограничивается лишь деятельностью органов административной юрисдикции. Разумеется, эти субъекты правоприменения занимают центральное место в противодействии административной деликтности. Судьи, должностные лица органов внутренних дел, работники многочисленных государственных инспекций наделены административно-юрисдикционной компетенцией также выполняют основную работу по противодействию административным правонарушениям: выявляют нарушения, проводят административное расследование, рассматривают дела и налагают административные взыскания. От их деятельности в значительной части (напомним, административная юрисдикция не может влиять на причины и мотивацию противоправного поведения) зависит состояние правопорядка. Многосубъектность и специализация субъектов административной юрисдикции позволяет оперативно и квалифицированно рассматривать дела о правонарушениях определенного вида (в области дорожного движения, предпринимательской деятельности и др.). Однако управляемость этой системы представляется недостаточной. Разумеется, государство задает посредством правовых норм параметры административно-юрисдикционной деятельности. Но практика применения административно-деликтного законодательства остается разобщенной, ее корректировки по аналогии руководства судебной практикой не существует. Единая административная политика на данной стадии ее реализации фактически подменяется ведомственной политикой.

Это негативно отражается на качестве работы органов административной юрисдикции, недостатки и перекосы в применении ими закона выявляются с опозданием. Еще раз повторим, политика – целенаправленное постоянное воздействие государственной власти на соответствующие процессы, отношения. Ее регулятивная функция должна распространяться на все этапы противодействия административной деликтности, в том числе и на применение административного законодательства. Последнее представляет собой сложную систему материальных, процессуальных и компетенционных норм, их применение требует постоянного контроля (это тоже функция политики) и руководства. В научных работах давно обосновывалась идея о возложении дачи руководящих указаний по применению норм административно-деликтного законодательства на Верховный Суд РФ. Такая постановка вполне оправдана, тем более что частично эту функцию он выполняет в отношении административной юрисдикции судов.

Реализацию административной политики осуществляют и другие субъекты, а не только органы административной юрисдикции. К ним относятся государственные органы, учреждения, на которых возложена обязанность исполнения решений по делам об административных правонарушениях (см. Раздел V КоАП РФ), контроля и надзора за деятельностью субъектов административной юрисдикции (прокуратура, суд, подразделения собственной безопасности в отдельных министерствах и ведомствах). Наконец, административная политика находит свою реализацию в деятельности государственных органов, учреждений, организаций, общественных объединений, негосударственных организаций по предупреждению административных правонарушений. В соответствии со ст. 29.13 КоАП РФ организации и должностные лица обязаны рассмотреть представление юрисдикционного органа об устранении причин и условий, способствовавших совершению административного правонарушения, и сообщить ему о принятых мерах.

Проведенный анализ позволяет, на наш взгляд, сделать следующие основные выводы о наличии самостоятельного вида политики – административной политики. 

Являясь составной частью правовой политики Российской Федерации, она имеет свой предмет - административную деликтность, содержание – организацию противодействия административным правонарушениям, цель – сдерживание на социально приемлемом уровне этих правонарушений. Теоретическая модель административной политики может быть представлена как государственно-властная организация противодействия административным правонарушениям, осуществляемого на основе административно-деликтного законодательства.

Формирование административной политики современной России сдерживается отсутствием теоретических разработок основных направлений противодействия административной деликтности. Представляется целесообразным разработать проект Концепции административной политики Российской Федерации.

Впервые принципы административной политики нашли отражение в проекте нового КоАП РФ. Данный вид политики реализуется в законодательной и правоохранительной деятельности. Дальнейшее формирование и корректировка административной политики должны опираться на исследования эффективности нового административно-деликтного законодательства.

Административная политика как наука представляет собой совокупность идей, воззрений о путях и средствах противодействия административной деликтности. Целесообразна разработка теории административной политики и соответствующего учебного курса.

3. Место административной деликтологии 

в криминологической теории предупреждения преступлений

Общеизвестно, что комплексность и междисциплинарность изучаемых явлений является требованием современного научного познания. Следовательно, дифференциация наук, их специфика, не исключает, а, наоборот, предполагает наличие в них элементов синтетичности, проявляющихся в процессе комплексного исследования сложноорганизованных объектов, к которым относится и рассматриваемая проблема. И. И. Карпец, например, указывал на необходимость самой тесной интеграции наук, изучающих закономерности преступности, со всеми науками, занимающимися обществом
.

Отечественные ученые-административисты также указывали, что борьбу с административными деликтами нельзя сводить только к наложению взысканий на лиц, их совершивших. Такой подход ориентирует исследователей на изучение причин и условий, способствующих совершению административных правонарушений, и на выработку практических рекомендаций по их устранению. Это, как справедливо указывают  Б. М. Лазарев и А. Е. Лунев, предполагает укрепление контактов административистов с криминологами, поскольку «во-первых, некоторые из них вышли за рамки предмета своей науки и формулируют общую теорию права правомерного и противоправного поведения. Во-вторых, административисты, в ряде случаев, могут использовать по аналогии методику, разработанную криминологами. В-третьих, причины многих преступлений и административных правонарушений и условия, способствующие их совершению, одни и те же или, по крайней мере, очень схожи»
.

Результаты многолетних наблюдений криминологов показывают, что на формирование личности оказывает влияние и фактор системности совершения им административных деликтов. В правовом плане предшествующее поведение личности, количество совершенных им правонарушений могут выступать в качестве квалифицирующего признака, т.е. обстоятельства, отягчающего ответственность, поскольку налицо повышение степени общественной опасности последующего деяния – преступления. Особенно это проявляется при совершении преступлений, однородных по своей сути с отдельными видами административных правонарушений: мелкое хулиганство, умышленное причинение тяжкого вреда здоровью, побои, истязание, убийство и т.д.

Таким образом, можно утверждать наличие определенной причинной связи между административной деликтностью и преступностью. Методологическое значение данной парадигмы заключается в том, что изучение причин различных по степени общественной опасности деяний позволяет более глубоко понять их природу и противопоставить им сознательно разработанные профилактические мероприятия
.

Между тем, анализ литературных источников, в которых освещались те или иные аспекты причин и условий, способствующих  совершению административных правонарушений, позволяет констатировать об определенном дефиците теоретических знаний в исследуемой области. Во-первых, обращает внимание недостаток публикаций по данной проблеме; во-вторых, по нашему мнению, в некоторых работах допускается смешивание причин, условий и обстоятельств, способствующих совершению административных правонарушений; в-третьих, отмечается порой автоматическое перенесение криминогенных детерминант в сферу административной деликтности; в-четвертых, отдельные позиции отечественных деликтологов по исследуемой проблеме уже не полностью соответствуют современным реалиям.

Так, например, А. П. Столбовой к  наиболее типичным причинам административной деликтности относит: а) недостаточный уровень правовой осведомленности граждан и должностных лиц о нормах административного права и, в первую очередь, установленных в сфере управленческой деятельности государства; б) недостатки админи-стративно-правового воспитания трудящихся; в) влияние негативно антиобщественной среды; г) тунеядство; д) бытовую и трудовую неустроенность и т.п.
 Разумеется, нельзя полностью отрицать возможность влияния перечисленных явлений и процессов на административную деликтность в целом и на отдельные виды административных правонарушений. Однако автор не привел соответствующих данных социологических исследований, подтверждающих наличие в данном случае каких-либо причинных связей.

В свою очередь И. К. Петрунина, анализируя результаты такого вида административных правонарушений, как нарушения правил торговли водкой и другими спиртными напитками, указывает, что причинами этих правонарушений являются: «связанные с личностью правонарушителя – стремление к наживе, пренебрежение установленными правилами, беспечность, желание выполнить план товарооборота любой ценой; а связанные с определенной служебной ситуацией – бесконтрольность, низкий уровень пропаганды административного законодательства, недостаточная эффективность применения мер административной ответственности»
. И далее автор пишет, что «знание совокупности общих и конкретных причин административных проступков в торговле, выражающей сложную взаимосвязь объективных и субъективных факторов и обстоятельств при нарушениях законности, позволяет сделать вывод о непосредственных причинах административных проступков в этой отрасли, которыми является  сложившаяся ситуация»
.

Об определяющей роли конкретной ситуации при совершении административных правонарушений и преступлений отмечается как деликтологами, так и криминологами
. Вместе с тем позиции исследователей в обосновании данного феномена не однозначны. Если криминологи доказывают на достаточном эмпирическом материале механизм воздействия ситуации на потенциального преступника, то в большинстве научных работ, посвященных административной деликтологии, до настоящего времени отсутствуют данные, свидетельствующие о наличии именно причинных связей между ситуацией и административным правонарушением.

В административно-правовой науке свое место нашла и точка зрения, суть которой заключается в том, что причины отдельных административных правонарушений лежат в личностных свойствах правонарушителя.

В этой связи Н. Г. Мельник, исследуя действия лиц, нарушивших паспортный режим, указывает на то, что этому контингенту нарушителей присущи устойчивые и постоянные намерения к нарушению именно этих деликтов, следовательно, говорить о какой-то возникшей ситуации, выступающей в качестве кратковременного обстоятельства, обусловившего противоправное поведение,  вряд ли можно
. По мнению Н. Г. Мельника, «причиной административных проступков, родовым объектом которых является паспортная система, является  деформация личности. Несомненно, в совершении административных проступков велика роль конкретной жизненной ситуации, но в данном случае она выполняет не роль причины, а условия способствующего совершению правонарушения»
.

Анализ литературных источников, касающихся вопросов причин и условий совершения административных правонарушений позволяет подойти к рассмотрению вопроса об их классификации.

Учеными-административистами предпринимались попытки так или иначе классифицировать причины и условия правонарушения. Причем предпринимавшиеся попытки были именно попытками построения классификации, относящихся, по нашему мнению, к эмпирическому уровню познания и выступали они как средство первоначального упорядочения всего многообразия эмпирических данных
.

В административной деликтологии одним из первых, осуществившим классификацию причин и условий правонарушений, можно назвать В. И. Ремнева. В соответствии с предложенной им класси-фикацией выделяются: «а) общие причины и условия правонарушений (экономические, политические, идеологические, правовые, организационные, культурно-воспитательные); б) причины и условия, связанные с определенной служебной ситуацией (недостатки контроля, безнаказанность нарушителей, «давление сверху», попустительство нарушителям со стороны руководителей и т.п.); в) обстоятельства, связанные с личностью правонарушителя, во-первых, должностного лица  (такие, например, как недостатки в служебной квалификации, игнорирование закона, ложное понимание «интересов дела», стремление выполнить план «любой ценой» и т.д.); во-вторых, для гражданина, не являющегося должностным лицом (низкий образовательный и культурный уровень, ценностные ориентации, пренебрежение к закону и т.д.)»
.

Далее  В. И. Ремнев поясняет, что предпринятая им классификация основана на специфичности должностных проступков, которая заключается «не только с той особой социальной ролью, которую играют государственные служащие, с кругом их прав, обязанностей, особой ответственностью, но и со служебной ситуацией, которая может как препятствовать правонарушению, так и порой способствовать ему»
. С точки зрения теории и с такой позицией В. И. Ремнева в принципе можно согласиться. Однако эта позиция, к сожалению, не подкрепляется результатами исследований. Поэтому вопрос о наличии специфики в причинах должностных проступков является, на наш взгляд, дискуссионным. К тому же в приведенной классификации не определен критерий, положенный в ее основу.

В административно-правовой литературе встречаются и другие подходы к классификации причин и условий совершения правонарушений. Одни  авторы,  например,  предлагают  двухступенчатую  классификацию: а) причины и условия административной деликтности в целом; б) причины конкретных групп административных правонарушений
. Другие,  не говоря о классификации, приводят наиболее типичные причины административных правонарушений: недостаточный уровень правовой осведомленности граждан и должностных лиц о нормах административного права, недостатки административно-правового воспитания граждан, недостаточное внимание к профилактике, влияние негативной антиобщественной среды и т.д.

Анализ литературных  источников  позволяет  сделать  следующие выводы методологического характера. Изложенные точки  зрения на причины и условия административных правонарушений являются операциональными, поскольку расширяют наши познания в этом направлении.  Однако,  на  наш  взгляд,  следует  обратить  внимание  и  на то обстоятельство, что до настоящего времени не  выработано  какой-то определенной системы классификации причин и условий административной деликтности. За исключением некоторых общетеоретических работ, посвященных раскрытию отдельных закономерностей всей совокупности правонарушений
, концептуальные основы детерминации административной деликтности, в том числе и в сфере общественного порядка, остаются малоразработанными. Тем более,  что само понимание причинности по-разному трактуется отдельными авторами.

Поэтому необходимо определить нашу позицию по данному вопросу.

При решении этой исследовательской задачи мы исходили из того, что каждая вещь, каждое явление имеет в реальной действительности свое основание.

Без понятия «основание» («основа») невозможно в связном виде воспроизвести (объяснить) все необходимые свойства и связи, характерные для исследуемого объекта, а вместе с этим и раскрыть его сущность. Выступая в качестве определяющего свойства или отношения, «основа» существенным образом влияет на все другие необходимые стороны и связи объекта, обусловливает соответствующее их изменение, направление функционирования и развития. В связи с этим, опираясь на основу, можно объяснить и представить в органической взаимосвязи всю совокупность необходимых сторон и тем самым в системе идеальных образов, понятий воспроизвести сущность исследуемого объекта»
.

Основание, в интересующем нас смысле, как свойство, определяющее то или иное явление и объясняющее, почему оно существует, мы рассматриваем через причины правонарушений
.

В соответствии с категориями общего, особенного и единичного можно выделить три уровня деликтологических оснований, объясняющих существование такого социального явления как административные правонарушения.  На первом из них находятся те явления общественной жизни, которые вызывают причины всех видов негативных явлений, в том числе преступности и всех видов административных правонарушений, предусмотренных КоАП РСФСР.

На определенном этапе развития нашего общества выделялись следующие причины этих негативных явлений:

материальные и идеологические
;

причины первого и второго порядка, общие причины и причины конкретных преступлений
;

полная и специфическая причины
;

объективные и субъективные причины
.

Содержание этих причин достаточно полно раскрыто в указанной литературе. Применительно к предмету нашего исследования следует отметить, что на данном уровне объективная реальность оказывала и оказывает влияние в качестве причин на совершение правонарушений опосредовано. В определенной мере это проявляется в сфере неблагоприятных воздействий на предыдущее развитее личности
. В современных реалиях это обстоятельство дополняется деформацией снижения духовных запретов, в господстве так называемой массой культуры в сферах массовой информации, на телевидении, кинематографе, в печати, где прямо или в завуалированной форме пропагандируется насилие, секс, стремление к наживе и т.п.

На уровне особенного деликтологические основания в качестве причин правонарушений в сфере охраны общественного порядка проявляются, на наш взгляд, в определенной сфере жизнедеятельности людей, под которой понимается та часть общественных отношений, связанная с условиями существования и расширенного воспроизводства как производительной силы и как личности
. В данном случае речь идет о взаимосвязи семейно-бытовой сферы с образовательно-культурной сферой. Общее же их негативное воздействие на формирование личности может быть связано со следующими факторами: а) неисполнением воспитательных функций семьи, в том числе с жестоким обращением с несовершеннолетними  со стороны лиц, ответственных за их воспитание; б) ограничением доступа несовершеннолетних к образованию и ценностям культуры; в) разрывом между возможностями создать необходимые стартовые предпосылки для несовершеннолетних аутсайдеров (это связано с социальным положением семьи, здоровьем подростков и т.д.); г) отсутствием гарантий трудоустройства выпускников и т.п.

На уровне единичного деликтологические основания причин совершения административных правонарушений в сфере охраны общественного порядка выражаются, на наш взгляд, в существовании конкретных взаимообусловленных моментов субъективного (характерные черты и свойства личности) и ситуативного (место, время и т.п.) порядка, которые их порождают.

Важнейшим элементом в механизме противоправного поведения являются и условия, которые определяются как «существенный компонент комплекса объектов (вещей, их состояний, взаимодействий), из наличия которого с необходимостью следует существование данного явления»
. Отечественными криминологами доказано, что условия сами не порождают следствия, однако способствуют возникновению и появлению причин. Следовательно, при отсутствии условий одной причины оказывается недостаточно для наступления следствия. В философской литературе выделяются сопутствующие, необходимые и достаточные условия. Данные категории, по нашему мнению, имеют значение и в деликтологическом исследовании. Так, «под сопутствующими условиями понимаются главным образом обстоятельства места и времени, не оказывающие прямого влияния на происходящее…  Наибольше значение имеют необходимые условия, без которых данное явление не могло бы наступить. Совокупность всех необходимых условий образуют достаточные условия. Когда есть достаточные условия и имеется причина, следствие наступает с необходимостью»
.

Наряду с причинами и условиями в юридической литературе используется и такой термин, как «фактор». Однако отношение к его содержанию и функциональному назначению не однозначно. В этой связи считаем необходимым высказать свою позицию.

Так, например, словарь С. И. Ожегова и Н. Ю. Шведовой трактует понятие «фактор» как «момент, существенное обстоятельство в каком-нибудь процессе, явлении»
.

Другое определение термина «фактор» приводится в Большом энциклопедическом словаре и трактуется как причина, движущая сила какого-либо процесса, определяющая его характер или отдельные его черты
.

В свою очередь, такие авторы как Б. В. Коробейников, Н. А. Сели-ванов и К. Ф. Скворцов считают, что: «В виду сложности разграничения причин преступности и условий, способствующих совершению преступлений, возможности их трансформации из одного качества в другое, … термин «факторы» условно означает как причины, так и условия»
. Г. А. Аванесов рассматривает понятия «факторы» и «условия», порождающие преступность, как тождественные
, а Н. Ф. Кузнецова к числу условий относит  такие социальные факторы, которые способствуют действию причин, но сами по себе не обладают генетическим свойством причин
.

В криминологических исследованиях известно достаточно много различных факторов большей или меньшей степени общности, расположенных на разных условиях социальной организации общества. Анализ этих факторов указывает на то, что не все из них могут быть отнесены к числу причин и условий, способствующих совершению преступлений или их сочетанию
.

В этой связи можно полагать, что понятие «фактор» хотя и весьма близко к понятиям «причины» и «условия», но не тождественно им. На наш взгляд, оно более широкое, чем причины и условия.

Таким образом, следует согласиться с точкой зрения К. К. Горяино-ва, который считает, что «под фактором надо понимать определенное свойство социальных процессов и явлений, их взаимообусловленных сочетаний, быть двигателем, переменной в формировании и изменениях состояния криминологической обстановки»
.

Такой подход к пониманию криминогенных детерминаций позволяет, на наш взгляд, выделить в качестве оснований две группы факторов, обусловливающих совершение административных деликтов. 

К первой следует отнести те из факторов, которые в малой степени зависят от деятельности органов внутренних дел. Наиболее важными из них являются:

объективное противоречие между экономическими потребностями и возможностями современного российского общества – отдельных социальных слоев, групп, личностей;

общее снижение уровня жизни, а в некоторых группах социума ниже границы обеспечения физиологической выживаемости;

определенные детерминации в области социальной психологии, находящие проявления в искаженных потребностях, интересах, целях, взглядах, нравственных ценностях и правосознании лиц, совершающих правонарушения;

разрушение традиционных для России стереотипов поведения, общепринятых норм морали и нравственности, выражающееся в росте пьянства и наркомании, распаде семьи, правовом нигилизме, распространенности идеологии стяжательства, насилия и жестокости и др.

При оценке перечисленных факторов следует иметь в виду, что эти процессы являются определяющими для всех правонарушений, в том числе административных
.

Другая группа факторов, способствующих совершению административных правонарушений, непосредственно связана с деятельностью органов внутренних дел. По содержанию эти факторы, на наш взгляд, могут подразделяться на а) связанные с недостатками нормативного обеспечения профилактической деятельности органов внутренних дел и б) факторы организационного характера.

К группе факторов, связанных с организацией деятельности органов внутренних дел и оказывающих определенное негативное влияние на состояние и динамику административной деликтности прежде всего относится низкий уровень общей и индивидуальной профилактики.

Это в первую очередь связано с тем, что предпринимаемые органами внутренних дел меры носят в основном рекомендательный характер и не подкреплены какими-либо реальными мерами правового воздействия  в отношении должностных лиц, не обеспечивающих устранение причин и условий, способствующих совершению административных правонарушений.

Следует отметить, что МВД России предпринимало неоднократные попытки коренным образом улучшить эти направления деятельности органов внутренних дел. Однако, всякий раз, принимая новые организационные решения по этому вопросу, констатировалось сохранение несоответствия между возможностями служб и подразделений органов внутренних дел и их вкладом в профилактику правонарушений
.

К этой же группе факторов следует отнести и значительное понижение эффективности деятельности общественных формирований. Решение этой проблемы с учетом современных реалий  видится в принятии Федерального закона «Об участии граждан Российской Федерации в обеспечении правопорядка».

К числу организационных факторов, влияющих на состояние административной деликтности, относится и низкий уровень информационно-аналитического обеспечения профилактики административных правонарушений. Между тем такое обеспечение является основой для установления тенденций административных правонарушений, определения основных видов борьбы с ними и разработки наиболее эффективных профилактических мер. Между тем, анализ  практики показывает, что это важное направление деятельности органов внутренних дел нуждается в существенной реорганизации.

Так, например, только получение статистических данных о количестве совершенных административных правонарушений и лицах, привлеченных органами внутренних дел за данные деликты, вызывают значительные трудности.

Одним из важных факторов организационного характера является отношение сотрудников некоторых ведущих служб органов внутренних дел к административной деятельности как к второстепенной. По результатам опроса, например,  участковых уполномоченных милиции на деятельность по составлению протоколов, исполнению административных взысканий, наложенных за совершение нарушений общественного порядка, занимает у них до 30% рабочего времени. Однако при оценке результатов работы участковых уполномоченных милиции эта деятельность учитывается за редким исключением, либо ставится на последнее место.

Определенное негативное влияние на состояние административной деликтности и ее предупреждение оказывает недостаточная ориентация практических работников органов внутренних дел на предупреждение административных правонарушений. В частности, следует отметить, что административная работа в этом направлении ограничивается в основном составлением справок пространного характера. Практически отсутствует работа по изучению причин и условий, способствующих совершению административных правонарушений, внесению конкретных предложений в инстанции по их сокращению. Не случайно, что ни в одном из 3000 изученных нами дел об административных правонарушениях не указывались причины и условия их совершения. В делах констатировался только факт совершения административного правонарушения. Причем только в каждом четвертом случае (25,0%) органами внутренних дел направлялись сообщения в соответствующую инстанцию о фактах совершения административных правонарушений.

К факторам организационного характера относится и низкий уровень пропаганды административного законодательства среди различных категорий граждан. Результаты исследования указывают на достаточно высокий процент лиц (более 40%), которые совершают административные деликты из-за незнания законодательства.

Заканчивая рассмотрение факторов, влияющих на административную деликтность, отметим, что «попыток дать перечни факторов, в той или иной степени положительно или отрицательно влияющих на правонарушения, предпринималось в нашей юридической литературе немало. Количество называемых факторов различной степени детализации колеблется от нескольких десятков до сотен. Однако практическое использование таких разработок всегда наталкивалось на непреодолимые трудности. Эти трудности заключались в том, что информация о факторах, которую нужно собирать, была чрезвычайно обширной, а связь факторов с правонарушениями и механизм их взаимодействия – неясными»
.

Таким образом, рассмотренные факторы, на наш взгляд, являются определяющими с точки зрения совершенствования деятельности органов внутренних дел. Их устранение, либо нейтрализация позволит в целом улучшить административно-правовую деятельность органов внутренних дел и профилактику административных правонарушений.

Проведенный анализ между тем позволяет обратить внимание на следующие моменты:  

1. При исследовании социальных явлений вряд ли стоит искать или выделять какую-то общую «основную» или «главную» причину, которая бы исчерпывающе объясняла происхождение административной деликтности. 

2. Вряд ли стоит, на наш взгляд, рассчитывать на успех при попытках создания универсального каталога  причин административной деликтности,  поскольку между ситуацией и правонарушением всегда стоит личность во всем ее многообразии. Таким образом, любое правонарушение -  это один из возможных вариантов поведения человека.

Поэтому не случайно, что в механизме противоправного поведения важная роль отводится личности правонарушителя. Ее изучение имеет научное и практическое зна​чение, поскольку без знания тех, кто совершает деликты, невозможно их эффективно предупреждать.

Методологической базой для решения данной проблемы являются поло​жения отечественных социологов, указывающих, что личность есть воплощение отдельных индивидуально неповторимых черт и свойств, в которых отражается индивидуальный жизненный путь человека, его индивидуальное бытие, обу​словленное конкретным содержанием его семейных и бытовых, производствен​ных и иных отношений и связей, т.е. микросреды, в которой он живет, дей​ствует и формируется как личность
.

Таким образом, личность административных правонарушителей, как и всякая личность, также включает в себя определенную систему нравственно-психологических свойств: взгляды, побуждения, убежде​ния, установки, жизненные цели и ожидания, интеллектуальные, эмоциональ​ные и волевые особенности и т.д.

Между тем в юридической литературе отмечалось, что при сравнении форм правонарушений с формами правомерного поведения нельзя провести строгой «зеркальной симметрии, ибо разновидностей правомерного поведения больше и по своему содержанию они не являются исчерпывающими, в то вре​мя как противоправное поведение строго ограничено рамками закона»
.

Рассматривая социально-демографические и административно-правовые аспекты деликтологической характеристики лиц, совершивших административные правонаруше​ния, автор помимо вышеизложенных руководствовался также положениями отечественных криминологов о том, что нет такой личности, которая неизбежно бы совершила правонарушение, что не какие-то прирожденные свойства, а социально обусловленные черты, прояв​ляемые в актах антиобщественного поведения, приводят лицо к совершению правонарушения либо преступления
.

Таким образом, важным элементом деликтологической характеристики административ​ных правонарушении является анализ личности правонарушителя. Имеющиеся на этот счет отдельные разработки устарели и не отвечают современным реалиям
. Следует также отметить, что более глубоко изучена личность преступника в криминологии, где разработаны соответствующий понятийно-терминологический аппарат, типология лиц, со​вершивших преступления, механизм преступного поведения
. Следовательно, использование соответствующих дос​тижений криминологии в области исследования личности на этапе становления административной деликтологии является, на наш взгляд, необходимым.

В этой связи для административной деликтологии важны те положения криминологии, когда речь идет о механизмах сведения индивидуальных к со​циальному, о нахождении в единичном элементе общего, о сведении случайно​го к закономерному
. Такой подход к решению исследовательской задачи, по нашему мнению, является плодотворным, поскольку административная деликтность как и преступность для глубокого познания их природы должна изучать​ся как на уровне всей совокупности и ее отдельных частей, так и на уровне ин​дивидуального конкретного противоправного поведения.

Для наглядности рассмотрим эти методологические положения на анализе личности нарушителей общественного порядка.

Результаты выборочного исследования показывают, что, несмотря на некоторые общие признаки для всей массы нару​шителей административно-правовых норм в сфере охраны общественного порядка, в то же время выявлен и ряд отличительных признаков.

Рассмотрим некоторые из них.

Определенный интерес представляют особенности возрастного состава правонарушителей, поскольку на каждом возрастном этапе развития личность с ее социальным содержанием не одинакова. Следует согласиться с мнением Н. Н. Кондрашкова о том, что возрастные осо-бенности должны интересовать ис​следователя прежде всего как результат социальных изменений личности: из​меняется обстановка, условия, в которых находится, живет, трудится человек, изменяются его социальные функции, социальный опыт, привычки, характер и способы реагирования на различные конкретные ситуации
.

По данным нашего исследования, среди правонарушителей-хулиганов возрастные особенности не имеют явно выраженной дифференциации. Каждый пятый правонарушитель этой категории превалировал в следующих возрастных группах: 18-24 года (19,3%); 25-29 лет (19,3%); 30-39 лет (20,1%); 40-49 лет (19,3%). Доля младших (16-17 лет) и старших (50 лет и более) возрастов соста​вила 11%. Можно предположить, что для субъектов, совершивших мелкое ху​лиганство, нередко свойственны такие черты, как чрезмерная вспыльчивость, эмоциональная напряженность. Поэтому любые действия, в том числе и право​мерные, вызывают у них ответную негативную реакцию. В подтверждение это​го свидетельствует тот факт, что в каждом третьем случае правонарушение, предусмотренное ст. 158 КоАП РСФСР, совершено трезвым лицом.

Обращает на себя внимание и определенная равномерность совершения  правонарушений этой категории по дням недели: понедельник - 17,4%; вторник - 11%; среда - 19,3 %; четверг - 16,5%; пятница - 14,8%; суббота - 11,0%; вос​кресенье - 11%.
Нельзя не отметить и то обстоятельство, что в мотивации их поведения значительное место занимает алкоголь: каждое второе (57,8%) мелкое хулиган​ство совершено субъектами, находящимися в нетрезвом состоянии, а 8,3% - в состоянии наркотического опьянения.

Почти каждое второе мелкое хулиганство (44,9%) совершено в период с 18 до 22 часов, а их местом по степени распространенности были: улица (39,4%); общежитие (30,3%); вокзал (13,8%); столовая (8,3%); рынок (5,5%); учреждение и организация (2,7%).
Характерно, что 61,4% категорий данных правонарушений совершено в одиночку и только каждый третий имел среднее образование.

Что касается лиц, совершивших правонарушения, предусмотренные ст. 160, 1601, 1602 КоАП РСФСР, то основную массу субъектов (64,0%), по нашим данным, составили лица в возрасте 30-49 лет. По времени совершения 65,6% приходится на период с 18 до 24 часов. Значительное количество данных деликтов совершается в понедельник (42,4%) и в воскресение (22,4%). Характерным для этих деликтов является и то, что они, как правило, соверша​ются в жилых помещениях: в квартирах (28,0%), общежитиях (16,0%), а также иных помещениях (24,0%). Почти каждый второй (44,0%) правонарушитель рассматриваемой категории имел среднее образование, а каждый пятый (20,0%) - среднее специальное. В этой группе правонарушителей достаточно ве​лика доля лиц с восьмилетним или незаконченным средним образованием (28,0%).
Как показало выборочное исследование, 60,0% лиц в момент совершения правонарушений, предусмотренных ст. 160, 1601, и 1602 КоАП РСФСР, на​ходились в состоянии алкогольного опьянения, а 40,0% были трезвыми. При более тщательной оценке этих показателей оказалось, что абсолютное большин​ство лиц (90,0%), совершивших правонарушения, предусмотренные ст. 1601 и 160 были трезвыми.

Анализ материалов дел об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 162 КоАП РСФСР, не выявил существенных деликтологических характеристик о лицах, их совершивших, по сравнению с другими нарушителями общественного порядка. Однозначного объясне​ния этому не может быть. В качестве одного из основных признаков, поясняющих этот феномен, по нашему мнению, может быть назван схожий объект посягательства: общественный порядок и установленные нравственные нормы поведения.

В то же время обращают на себя внимание некоторые схожие позиции, характеризующие обстоятельства совершения правонарушений, предусмотрен​ных ст. 162 и 158 КоАП РСФСР. Это касается, в первую очередь, распреде​ления правонарушений по дням недели, временным периодам в течение суток и месту совершения деликтов. Такое положение, безусловно, нуждается в более детальном подтверждении, тем не менее указывает на определенную связь, су​ществующую между этими правонарушениями. Так, например, более 70% опрошенных респондентов пояснили, что перед совершением мелкого хулиганства они распивали спиртные напитки в общественных местах. Поэтому факт со​вершения правонарушений, предусмотренных ст. 158 и 162 КоАП РСФСР, во многом зависит от фактического задержания субъектов этих деликтов. По мнению практических работников (участковых уполномоченных милиции и со​трудников патрульно-постовой службы милиции), задержание правонарушите​ля за распитие спиртных напитков в общественных местах является эффектив​ной мерой предупреждения мелкого хулиганства.

Среди мелких хулиганов и правонарушителей за распитие спиртных на​питков в общественных местах самой криминогенной группой являются лица без постоянного источника дохода (соответственно 52,3 и 47,4%). Можно предположить, что с учетом падения производства будет иметь место негатив​ная тенденция увеличения удельного веса лиц без постоянного источника дохо​да, что в свою очередь является отражением тенденции роста такой прослойки граждан в населении России. Это обстоятельство следует учитывать при оценке рассматриваемых нами деликтов.

В плане деликтологического изучения личности правонарушителя боль​шое значение имеет исследование вопроса о стойкости антиобщественной ориентации и антиобщественного поведения субъекта
. Общеизвестно, что по​вторное совершение любого правонарушения является показателем определен​ной устойчивости антиобщественной направленности личности, ее взглядов и привычек. Анализ материалов выборочного исследования свидетельствует о том, что каждому четвертому (22,0%) правонарушителю за мелкое хулиганство (ст. 158 КоАП РСФСР), каждому пятому (20,5%), совершившему правонару​шение, предусмотренное ст. 162 КоАП РСФСР, и каждому третьему, привле​ченному за деликты, предусмотренные ст. 160, 1601, 1602 и 1641 КоАП РСФСР (соответственно 28,0 и 26,7%) выносилось ранее административное взыскание.

Определенная часть правонарушителей подвергалась штрафу. Распреде​ление данного вида административного взыскания, по нашим данным, выгля​дит следующим образом: в 13,8% случаев этот вид взыскания ранее применялся в отношении мелких хулиганов; в 12,0% - совершивших деликты по ст. 160 1601, 1602 КоАП РСФСР; в 20,9% - по ст. 162 КоАП РСФСР и в 18,6% - по ст. 1641 КоАП РСФСР, а 5,5% лиц, привлеченных за мелкое хулиганство, ранее подвергались административному аресту.

Приведенное дает основание предполагать, что предупредительные меры еще далеко не всегда достигают цели, а профилактическая деятельность - не​достаточно результативна. В определенной мере это связано с развалом системы соци​альной профилактики.

Показателем эффективности данной работы, а также устойчивости антиобщественного поведения указанных выше лиц является период, по истечении которого они вновь совершают правонарушения
.

По нашим данным, каждый второй (50,0%) правонарушитель, привле​ченный к ответственности по ст. 1601, 1602 КоАП РСФСР и 44,9% лиц, при​влеченных по ст. 1641 КоАП РСФСР, в течение трех месяцев повторно были подвергнуты к административному взысканию за совершение аналогичных деликтов. В определенной мере это обстоятельство можно объяснить наметившейся тенденцией роста корыстных настроений среди населения. Разумеется, нельзя не учитывать и морально-этическую сторону, которая, на наш взгляд, также оказывает значимое воздействие на мотивацию и частоту совершения правона​рушений. В этой связи следует отметить и тот факт, что в результате проводи​мых реформ в российском обществе произошло смещение ценностных ориен​тации. Если раньше труд и его оплата представлялись той ценностью, на кото​рую следовало ориентироваться, то ныне материальное положение определяет ценность человека в значительно большей мере, чем его работа, труд
. Не слу​чайно, что в этой группе правонарушителей значителен процент лиц, не имею​щих постоянного источника дохода, о чем выше указывалось. 

В ходе выборочного исследования также зафиксировано, что 50,6% лиц, совершивших правонарушения по ст. 162 КоАП РСФСР, и каждый третий ху​лиган (ст. 158 КоАП РСФСР) и наперсточник (ст. 1641 КоАП РСФСР) - повтор​но были подвергнуты административному воздействию в течение шести месяцев. Важным обстоятельст​вом, способствующим совершению ими правонарушений, как показывают материалы изученных дел об административных правонарушениях, явилось отсутствие  взаимопонимания в семье, с родственниками, а также соответствующие мате​риальные затруднения. Возникающие на этой почве конфликты вынуждали их уходить из дома, распивать спиртные напитки в общественных местах, часто с незнакомыми лицами, что в последствии, как правило, выливалось в соверше​ние мелкого хулиганства. К этим обстоятельствам, по нашему мнению, следует отнести и определенную недоступность (из-за дороговизны) в посещении куль​турно-зрелищных учреждений. На эти факторы, как наиболее тесно связанные с различными правонарушениями, в том числе и с административными проступ​ками в сфере охраны общественного порядка указали 60,0 % опрошенных в ка​честве экспертов участковых инспекторов милиции и руководителей органов внутренних дел.

Несмотря на то, что по прошествии шести месяцев правонарушителями совершается незначительная доля деликтов: по ст. 158 КоАП РСФСР - 23,3%; по ст. 160, 1601, 1602 КоАП РСФСР - 20,0%; по ст. 162 - 32,5%; по ст. 1641 - 21,8%, однако сам факт растянутости по времени такого поведения свидетель​ствует о дезадаптивном антиобщественном поведении определенной части пра​вонарушителей. К сожалению, при изучении дел об указанных административ​ных правонарушениях мы не получили желаемой исчерпывающей информации по данному вопросу. Объясняется это тем, что в материалах зачастую отсутст​вовали об этом сведения.

Таким образом, в процессе анализа эмпирических данных отмечены оп​ределенные деликтологические различия среди рассматриваемых групп право​нарушителей. Это относится к их особенностям по возрасту, образованию, об​стоятельствам мотивации совершения деликтов. 

Приведенная информация, на наш взгляд, подтверждает гипотезу о том, что в механизме преступного поведения важную роль играет допреступное поведение конкретной личности, которое в концентрированном виде проявляется при систематическом совершении административных правонарушений. Констатируя единство причинно-следственного комплекса, социально-психологических истоков многих административных деликтов и преступлений тем самым может быть поставлен вопрос о целесообразности создания единой системы мер предупреждения правонарушений и преступлений. Такая постановка проблемы позволяет более продуктивно разрабатывать и комплекс мер по ранней профилактике правонарушений.

___________
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ПРАВОВЫЕ И ОРГАНИЗАЦИОННЫЕ ОСНОВЫ 

ПРОФИЛАКТИКИ АДМИНИСТРАТИВНЫХ ДЕЛИКТОВ

1. Правовые основы и система нормативного регулирования 

профилактики административной деликтности

Реализация рассмотренного выше подхода к проблеме административной деликтологии предполагает анализ правовой основы деятельности милиции общественной безопасности – основного субъекта, осуществляющего предупреждение правонарушений на улицах и других общественных местах, где совершается до двух третей административных деликтов. Представляется, что четкая регламентация этой работы необходима как для недопущения возможных нарушений прав и законных интересов граждан, так и для обеспечения ее максимальной эффективности.

Необходимость этого связана также и с происходящими в российском обществе коренными преобразованиями и, в первую очередь, с созданием правового государства. «Правовое государство, - как справедливо указывается в юридической литературе, - не только одно из социальных ценностей, призванных утверждать гуманистическое начало, справедливость, но и практический институт обеспечения и защиты свободы, чести и достоинства личности, средство борьбы с бюрократией, местничеством, ведомственностью, форму существования народовластия»1.

Такой подход к исследованию предполагает, прежде всего, обозначить предмет механизма правового регулирования. Так, например, И.И.Веремеенко считает, что механизм правового регулирования необходимо рассматривать в плане изучения отдельных его частей, познания форм реализации права в механизме, уяснения эффективности правового воздействия механизма2. Далее автор указывает, что проблема функционирования такого механизма должна увязываться не только с раскрытием взаимодействия его частей, но, что самое главное, с переводом нормативных положений в упорядоченность общественных отношений3.

Следовательно, для выяснения эффективности правового регулирования деятельности основных субъектов профилактики (участковых уполномоченных милиции, сотрудников подразделений по делам несовершеннолетних и патрульно-постовой службы) в современных условиях считаем целесообразным рассмотреть два основных звена этого механизма: а) юридические нормы и б) правовые отношения.

Общеизвестно, что именно административно-правовые нормы определяют правовое положение этих субъектов, их права и обязанности, а также юридические средства, обеспечивающие должное их поведение. Таким образом, перспективным, на наш взгляд, является рассмотрение указанных норм в связи с механизмом правового регулирования в аспекте их функционального назначения. Поэтому важно охарактеризовать совокупность законодательных и иных нормативно-правовых актов, которые собственно и составляют основу регламентации деятельности указанных субъектов профилактики.

С учетом имеющейся в юридической литературе пятизвенной группировки4 законодательных и иных нормативных актов, рассмотрим их функциональное назначение применительно к предмету нашего исследования.

К первой группе в первую очередь относится Конституция Российской Федерации, в которой закреплены основополагающие принципы соблюдения прав и свобод человека и гражданина, функционирования государственных и общественных институтов.

Так, например, анализ статей Главы 2 «Права и свободы человека и гражданина” Конституции Российской Федерации показывает, что определяющим критерием правового демократического государства является приоритет человека, его прав и свобод.

Конечная цель такого государства состоит в обеспечении интересов личности во всех сферах ее жизнедеятельности5. 

Таким образом, приоритет личности, ее права, свободы и законные интересы становятся главной охраняемой ценностью в Российской Федерации в отличие от бывшего СССР, где приоритет всегда признавался за государством.

Особенностью действующей Конституции Российской Федерации является признание прав и свобод человека и гражданина непосредственно действующими (ст. 18). Непосредственное, прямое действие конститу-ционных прав и свобод тесно связано с общим принципом высшей юридической силы и прямого действия Конституции Российской Федерации (ст. 15). В этой связи следует особо подчеркнуть, что это один из существенных признаков правового государства, подчеркивающий значение прав и свобод человека как высшей ценности.

К этой же группе правовых актов следует отнести основные международно-правовые акты, содержащие общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации. Это положение вытекает из смысла ч. 4 ст. 15 Конституции Российской Федерации, в которой говорится: «Общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации являются составной частью ее правовой системы. Если международным договором Российской Федерации установлены иные правила, чем предусмотренные законом, то применяются правила международного договора”.

При осуществлении сотрудничества в сфере охраны правопорядка широко используются две основные международно-правовые формы:

1) договорно-правовая (конвенционная) – заключение специальных договоров, регулирующих отношения в данной области;

 2) институционная – сотрудничество в рамках международных органов и организаций, особенно всеобщего и регионального характера.

Вторая форма является качественно новой и более высокой ступенью в сотрудничестве государств, важным дополнением к системе договорных связей. Возникновение международных органов и организаций есть отражение потребности государств в относительно постоянных формах согласования и координации совместных усилий в определенной области и в заданных пределах (установленных в их учредительных актах – уставах).

Необходимо также отметить взаимосвязь и взаимодействие между двумя названными формами. С одной стороны, международные органы и организации  создаются  на  основе соответствующих договоров, а с другой – в рамках межправительственных организаций разрабатываются и принимаются новые соглашения во изменение или дополнение существующих; в ряде случаев создаются органы по контролю над их выполнением.

Международные договоры могут быть межгосударственными (заключаемые от имени государств и, как правило, подлежащие одобрению парламентом, т.е. ратификации), межправительственными (заключаемые от имени правительств) и межведомственными (заключаемые между министерствами и ведомствами по вопросам, входящим в их компетенцию). Однако все эти договоры являются международными договорами государств, которые, в конечном счете, отвечают за их исполнение6.

Анализ международной практики по материалам литературных источников позволяет выделить следующие основные направления сотрудничества государств по стабилизации криминологической и деликтологической ситуации:

1) оказание правовой помощи по уголовным делам, включая выдачу преступников (экстрадицию);

2) заключение и реализация договоров о борьбе с преступлениями, представляющими международную опасность;

3) разработка международных норм и стандартов (обязательного и рекомендательного характера), обеспечивающих защиту прав человека в сфере охраны правопорядка и уголовного правосудия;

4) признание и исполнение решений иностранных органов по уголовным делам;

5) регламентация вопросов национальной и международной юрисдикции;

6) совместное изучение проблем борьбы с преступностью, обмен опытом их решения;

7) оказание материально-технической и консультативной взаимопомощи (подготовка кадров, предоставление экспертных услуг, поставка специальных средств, техники и т.п.);

8) обмен информацией (в том числе оперативной, криминалистической, о нормативно-правовом регулировании)7.

К основным международно-правовым актам, в которых зафиксированы указанные принципы, следует отнести: Всеобщую декларацию прав человека (принята и провозглашена резолюцией 217А (Ш) Генеральной Ассамблеей ООН от 10 декабря 1948 г.); Международный пакт о гражданских и политических правах (принят и открыт для подписания, ратификации и присоединения резолюцией 2200А (ХХI) Генеральной Ассамблеи ООН от 16 декабря 1966 г.); Рекомендации относительно международного сотрудничества в области предупреждения преступности и уголовного правосудия в контексте развития (приняты Генеральной Ассамблеей 45/107 от 16 декабря 1990 г.) и др.8
Ко второй группе следует отнести основные законодательные акты государства, касающиеся общих вопросов борьбы с административными правонарушениями и правовой организации деятельности органов внутренних дел и милиции.

К их числу в первую очередь необходимо отнести КоАП РФ, а также  Закон Российской Федерации «О милиции”. Прежде чем перейти к анализу норм данного российского закона, отметим следующее: непосредственно действующие конституционные нормы, о чем выше указывалось, не исключают, а наоборот, предполагают в целях эффективной их реализации конкретизацию в текущем законодательстве. В этой связи статьи Конституции Российской Федерации, гарантирующие гражданину право на жизнь (ст. 20),  свободу и личную неприкосновенность, должны, по нашему мнению, рассматриваться во взаимосвязи, в первую очередь во взаимосвязи с Законом РФ «О милиции”.

В ст. 1 данного Закона, определяющей назначение милиции, в качестве приоритетной поставлена задача защиты жизни, здоровья, прав и свобод граждан и лишь затем – охрана интересов общества и государства. К числу первоочередных отнесена и задача по обеспечению безопасности личности (ст. 2).

Этим Закон РФ «О милиции” отличается от всех предыдущих нормативных актов, регламентирующих деятельность милиции, в которых в первую очередь ставилась задача охраны государственного и общественного строя, экономической системы, социалистической собственности и лишь затем – охрана личности, прав и интересов граждан9.

Важные положения зафиксированы и в ст. 5 Закона РФ «О милиции”, в которой сотрудникам милиции предписывается:

защищать права и свободы человека и гражданина независимо от пола, расы, национальности, языка, происхождения, имущественного и должностного положения, места жительства, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям;

не допускать пыток, насилия, другого жестокого или унижающего человеческое достоинство обращения;

ограничивать граждан в их правах и свободах лишь на основаниях и в порядке, прямо предусмотренных законом;

разъяснять гражданину основания и повод, связанные с его ограничением прав и свобод, а также возникающие в связи с этим права и обязанности гражданина;

предоставлять возможность задержанным лицам реализовать установленное законом право на юридическую помощь;

сообщать по просьбе задержанных (а в случае задержания несовершеннолетних – в обязательном порядке) о месте их нахождения родственникам, администрации по месту работы или учебы;

принимать при необходимости меры к оказанию им доврачебной помощи, устранению опасности чьей-либо жизни, здоровью или имуществу, возникшей в результате задержания указанных лиц;

исключать случаи сбора, хранения, использования и распространения информации о частной жизни лица без его согласия, за исключением случаев, предусмотренных федеральным законом;

обеспечивать лицу возможность ознакомления с документами и материалами, в которых непосредственно затрагиваются его права и свободы, если иное не предусмотрено федеральным законом10.

Изложенное позволяет констатировать, что в федеральном законодательстве Российской Федерации закреплены основные принципы обеспечения прав и свобод граждан, их личной безопасности во всех сферах жизнедеятельности.

Между тем, анализ статистических данных за последние семь лет позволяет сделать вывод о том, что за указанный период наблюдается устойчивый рост абсолютных показателей административных правонарушений, выявляемость которых милицией снижается, причем происходит это на фоне резкого увеличения проявлений пьянства и наркомании11. 

Не случайно, что в средствах массовой информации, письмах и жалобах граждан отмечается, что сотрудники милиции нередко демонстрируют пассивность, профессиональную несостоятельность, попустительствуют правонарушениям. По существу формируется общественное мнение о неспособности государства обеспечить защиту значительной части декларированных законодательством прав и интересов граждан12.

Сложившееся положение в определенной мере свидетельствует о том, что правовые основы предупреждения правонарушений не в полной мере отвечают деликтологической обстановке, складывающейся на территории России.

В третью группу нормативно-правовых актов, составляющих основу регулирования предупредительной деятельности субъектов профилактики административных правонарушений, входят иные, кроме федеральных законов, правовые акты Российской Федерации. Применительно к предмету нашего исследования к ним, в частности, относятся:

Указы Президента Российской Федерации «О милиции общественной безопасности (местной милиции) в Российской Федерации” от 12 февраля 1993 г. № 209, «О поэтапном формировании муниципальных органов охраны общественного порядка” от 3 июня 1996 г. № 802;

Постановления Правительства Российской Федерации: «О мерах по усилению охраны общественного порядка на улицах городов и других населенных пунктов Российской Федерации” от 22 сентября 1993 г. № 959, «О дополнительных мерах по укреплению общественного порядка и профилактике  правонарушений в Российской Федерации” от 5 апреля 1997 г. № 397, «О межведомственной комиссии по социальной профи-лактике правонарушений Правительства Российской Федерации от 29 декабря 1997 г. № 164813;

Постановление Пленума Верховного Суда Российской Федерации: «О рассмотрении судами жалоб на неправомерные действия, нарушающие права и свободы граждан” от 21 декабря 1993 г. № 1014.

Четвертую группу источников правового регулирования предупредительной деятельности субъектов профилактики административных правонарушений составляют конституции республик в составе Российской Федерации, их законодательство, президентские (там, где таковые избраны) и правительственные нормативные акты, а также законодательные акты краев, областей, городов федерального значения, уставы субъектов Федерации и нормативно-правовые акты, издаваемые органами государственной власти и государственного управления этих образований (решения представительных органов, постановления и распоряжения глав администраций).

Следует также отметить, что федеральным законодательством  деятельность указанных выше субъектов профилактики может регулироваться и нормативными актами представительных и исполнительных органов местного самоуправления. Так, например, в соответствии с п. 8 ч. 2 ст. 6 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации” от 28 августа 1995 г. предметом ведения органов местного самоуправления является «охрана общественного порядка, организация и содержание муниципальных органов охраны общественного порядка, осуществление контроля за их деятельностью”15. В целях реализации данной законодательной идеи были изданы Указы Президента Российской Федерации «О поэтапном формировании муниципальных органов охраны общественного порядка” от 3 июня 1996 г. № 80216и «О проведении в ряде муниципальных образований эксперимента по организации охраны общественного порядка органами местного самоуправления” от 17 сентября 1998 г. № 111517. 

В юридической литературе анализу нормативных актов данной группы уделено определенное внимание (Ф. Е. Колонтаевский, А. М. Кононов, Ю. И. Осипов, Ю. П. Соловей, А. А. Савостин, Е. Ю. Шихов и др.). Если касаться последних работ, то А. А. Савостин, например, иссле-дуя правовые основы создания муниципальных органов охраны общественного порядка, делает следующие принципиальные выводы:

«1. Муниципальные органы охраны общественного порядка должны функционировать вне системы Министерства внутренних дел Российской Федерации.

2. Они подчиняются органу местного самоуправления либо главе местной администрации.

3. Эти органы финансируются из средств местного бюджета (конечно, возможно и смешанное финансирование при наличии условий, оговоренных в соответствующих соглашениях).

4. Они самостоятельны в определении своей структуры и штатной численности, а также в выборе организационных форм обеспечения охраны общественного порядка.

5. Они ориентированы в основном на охрану общественного порядка при существенном ограничении предусмотренных в сфере уголовного преследования полномочий.

6. Они подконтрольны федеральным структурам только по линии соблюдения законности”18.

Целью эксперимента являлся поиск оптимальных путей формирования муниципальных органов охраны общественного порядка, определение их организационно-правовых форм и объема полномочий, направлений и способов взаимодействия с другими субъектами правоохранительной деятельности.

Результаты эксперимента показали, что в настоящее время не созданы реальные правовые, организационные и материальные условия для управления подразделениями милиции вне системы МВД России. Одновременно было установлено, что не выработан механизм ответственности органов местного самоуправления за принимаемые решения по обеспечению общественного порядка и их последствия.

С таким выводом  следует  согласиться по следующим основаниям: а) образование на основе подразделений милиции общественной безопасности сил правопорядка с выводом их из системы МВД России в период обострения социальной и криминальной обстановки, связанной с активизацией экстремистски настроенных элементов, организованных групп, вынашивающих планы террористических акций, может значительно осложнить обстановку в стране; б) в условиях проявляющегося регионального и национального сепаратизма важно сохранить целостность государственных силовых структур, так как подразделения муниципальной милиции с высокой степенью вероятности могут быть использованы в силовом разрешении местных противоречий.

Следует отметить, что позиция Министерства внутренних дел Российской Федерации поддержана Советом Безопасности, по мнению которого создание на базе государственных подразделений милиции параллельных силовых структур, подчиненных органам местного самоуправления, в сложившейся общественно-политической, правовой и экономической ситуации является преждевременным. Аналогичного мнения придерживаются Генеральная Прокуратура и Минюст России, а также главы администраций 65 субъектов Российской Федерации19.

Выход из создавшегося положения, по нашему мнению, видится в продолжении процесса дальнейшего развития и повышения роли подразделений милиции общественной безопасности в системе органов внутренних дел, одновременно активизируя работу по созданию общественных формирований правоохранительной направленности. Это, в свою очередь, позволит органам местного самоуправления реализовать право на осуществление охраны общественного порядка в соответствии со ст. 132 Конституции Российской Федерации и Законом Российской Федерации «О милиции”, предусматривающими их право на участие в организации работы и расстановке руководящих кадров милиции общественной безопасности. Этому будет способствовать, на наш взгляд, и возобновление работы над проектом федерального закона «Об участии граждан Российской Федерации в обеспечении правопорядка”.

Представляется, что в проекте данного федерального закона необходимо четно: а) определить предмет регулирования общественных отношений; б) обозначить правовой статус субъектов правовых отношений, возникающих в ходе обеспечения правопорядка; в) определить основные направления  взаимодействия  всех  субъектов  данных  правоотношений; г) разграничить пределы действия указанного проекта федерального закона и действующего федерального закона «Об общественных объединениях”.

К четвертой группе нормативно-правовых актов следует также отнести Соглашения по вопросам разграничения полномочий между Правительством Российской Федерации и органами исполнительной власти Российской Федерации в сфере обеспечения законности, охраны общественного порядка и борьбы с преступностью, кадров правоохранительных органов.

В настоящее время такие соглашения подписаны с органами исполнительной власти Республики Башкортостан20, Удмуртской Республики21, Краснодарского края22, Свердловской области23 и Калининградской области24. Следует отметить, что перечисленные соглашения являются обязательными для исполнения Министерством внутренних дел Российской Федерации и непосредственно подчиненными ему подразделениями, а также соответствующими МВД, ГУВД, УВД субъектов Российской Федерации. Следовательно, при разработке конкретных мероприятий по охране общественного порядка, обеспечению общественной безопасности и борьбе с преступностью на территории субъектов Российской Федерации должны учитываться соответствующие положения соглашений.

Пятую группу правовых актов, регламентирующих деятельность субъектов в сфере охраны общественного порядка, составляют ведомственные нормативные акты МВД России: директивы и распоряжения Министра внутренних дел российской Федерации, приказы, инструкции.

Анализ ведомственной нормативной базы показал, что в директивных документах, например, дается оценка состоянию правопорядка в Российской Федерации и основным результатам деятельности органов внутренних дел и внутренних войск за конкретный период времени (как правило, за год). Определяются приоритеты и формулируются задачи по их выполнению на предстоящий отчетный год.

Приказы МВД России утверждают инструкции, наставления и т.д., регламентирующие деятельность как одного субъекта, так и круг (совокупность) субъектов органов внутренних дел.

Так, например, в Инструкции по работе участкового инспектора милиции (1970 г.) указывается, что он является организатором охраны общественного порядка и борьбы с правонарушениями на обслуживаемом участке. И в последующих инструкциях констатировалась приоритетная роль участкового инспектора милиции в охране общественного порядка и профилактике правонарушений25.

В свою очередь, Наставление о деятельности органов внутренних дел по предупреждению преступлений определяет основные направления, формы и методы предупреждения преступлений для всех основных служб и подразделений органов внутренних дел26.

Вместе с тем анализ практики показывает, что правовые основы профилактики административных правонарушений не отвечают сложившейся в настоящее время деликтологической обстановке и беспрецедентному росту административных правонарушений.

Следует отметить, что ранее осуществляемая милицией профилактическая деятельность строилась на основе Указа Президиума Верховного Совета СССР от 8 июня 1973 г. «Об основных обязанностях и правах советской милиции по охране общественного порядка и борьбе с преступностью», а также целого ряда директивных постановлений ЦК КПСС и Совета Министров СССР, в том числе «О состоянии борьбы с преступностью в стране и дополнительных мерах по предупреждению правонарушений», «Об улучшении профилактической работы, усилении борьбы с пьянством и алкоголизмом», «О дополнительных мерах по усилению борьбы с лицами, ведущими антиобщественный паразитический образ жизни» и др.

В настоящее время на федеральном уровне отсутствует правовая база для проведения предупредительной работы с лицами, от которых, судя по их анти​общественному поведению, можно ожидать совершения преступлений и других правонарушений.

Кроме того, действующим российским законодательством отменена уголовная ответственность за тунеядство и бродяжничество. Ограничены основа​ния по направлению хронических алкоголиков и наркоманов на принудительное лечение.

Категория лиц, в отношении которых милиция осуществляет контроль и профилактическую работу, на сегодня определяется ведомственными нормативными актами. Так, например, участковые уполномоченные милиции27 – основной субъект профилактики в системе органов внутренних дел - учитывают следующие категории лиц:

освобожденных из мест лишения свободы, подпадающих под действие Положения об административном надзоре;

состоящих под административным надзором; 

освобожденных от уголовной ответственности по реабилитирующим основаниям;

подследственных, не взятых под стражу на период расследования и рассмотрения уголовного дела в суде;     

допускающих правонарушения в сфере семейно-бытовых отношений;

хронических алкоголиков и наркоманов из числа состоящих на учете в учреждениях здравоохранения, систематически допускающих правонарушения;

психически больных лиц, представляющих непосредственную опасность для себя и окружающих, состоящих на учете в учреждениях здравоохранения;

несовершеннолетних правонарушителей, состоящих на учете в подразделениях по делам несовершеннолетних;  

разыскиваемых лиц из числа жителей административного участка28.

Необходимо также отметить, что эффективность работы милиции в определенной мере сдерживается все, еще существующими стереотипами в понимании профилактики преступлений как функции только милиции общественной безопасности. Крайне слабо прослеживается вклад в это дело служб криминальной милиции. Вместе с тем Закон Российской Федерации «О милиции» (ст. 8)» в качестве первоочередной задачи криминальной милиции также определил предупреждение преступлений, по которым производство предварительного следствия обязательно. На практика же эта задача полностью не выполняется, так как, на наш взгляд,  не имеет достаточного организационного обеспечения.

В этой связи актуальным является вопрос о принятии Федерального закона «Об основах государственной системы предупреждения преступлений и других правонарушений в Российской Федерации», в котором необходимо определить; а) цели, принципы и основные положения  деятельности государственных органов и органов местного самоуправления по предупреждению правонарушений; б) перечень объектов профилактического воздействия, а также субъектов, осуществляющих профилактическую деятельность; в) соотношение предметов ведения Российской Федерации, субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления в этой сфере; г) гарантии законности, а также охраны прав и законных интересов граждан при осуществлении профилактической деятельности.

Важно также законодательно определить меры индивидуального предупреждения правонарушений. К ним, по нашему мнению, должны относиться: постановка на профилактический учет; профилактическая беседа; официальное предостережение; профилактическая помощь; применение мер гражданско-правового, административно-правового и уголовно-правового характера, внесение предписаний, представлений, постановлений и определений об устранении (ограничении) причин и условий, способствующих совершению правонаруше​ний.

Наряду и во взаимодействии с названными мерами индивидуального предупреждения правонарушений могут применяться негласные меры индивидуального предупреждения преступлений в соответствии с Федеральным законом «Об оперативно-розыскной деятельности».

Базой для применения мер индивидуального предупреждения преступлений и других правонарушений должны являться профилактические учеты, ведение которых необходимо возложить на территориальные органы (подразделения, службы) специализированных субъектов предупреждения преступлений и других правонарушений в соответствии с компетенцией последних. Под профилактическим учетом, на наш взгляд, следует понимать систему мер по выявлению, регистрации, собиранию и анализу данных о лицах, поведение которых указывает на возможность совершения административных правонарушений и преступлений в целях использования этих данных для профилактического воздействия на указанных лиц, устранения (ограничения действия) причин и условий, способствующих рецидиву правонарушений.

Результаты практики показывают, что, например, участковые уполномоченные милиции не могут качественно осуществлять профилактику административных правонаруше​ний лишь собственными силами. Одним из мощных резервов, способных качественно повлиять на результативность профилактического процесса, является установление между участковыми уполномоченными милиции и населением более широких и тесных связей. Характерно, что это направление деятельности постоянно рассматривается в МВД России  как основа работы участковых уполномоченных милиции по профилактике правонарушений на обслуживаемых участках. Однако действовавшая в стране до конца 80-х годов система субъектов профилактики правонарушений была недостаточно эффективна. Это, в первую очередь, было связано с увеличением коллегиальных органов, правомочных рассматривать де​ла об административных правонарушениях. Так, например, по данным М. Н. За-цепина, в городах к концу 80-х годов насчитывалось около 60 подобных субъектов29. Только в одном отдельно взятом микрорайоне в профилактической деятельности принимали участие такие субъекты, как участковые инспектора милиции, совет ОПОП, депутатская группа, работники ЖЭКов и ДЭЗов, ДНД, ИДН органов внутренних дел и ИДН на общественных началах, представители уличных и домовых комитетов, общественные воспитатели и т.д. В этой связи исследователями отмечалось, что отсутствие четкого разграничения функций и задач между ними, как правило, приводило к параллелизму и дублированию в их деятельности. Это вызывало недовольство граждан, поскольку каждый из субъектов профилактики имел право вторгаться в личную жизнь правонарушителя (проводить беседы, обсуждать поступки, посещать по месту жительства и т.п.)30.

Таким образом, к концу 80-х годов в российском обществе сложилась громоздкая система субъектов, деятельность которых так или иначе затрагивала права и свободы граждан и регламентировалась в основном подзаконными правовыми актами. Приоритетным направлением работы данных субъектов была защита государственных интересов. С принятием в 1993 г. Конституции Российской Федерации этот приоритет сместился в сторону обеспечения прав и свобод человека и гражданина, а сама система претерпела существенные изменения. В этой связи особое значение применительно к предмету нашего исследования приобретает принцип прямого действия статей Конституции Россий​ской Федерации, касающихся основных прав и свобод человека и гражданина.

Данные кардинальные изменения существенным образом повлияли и на основной объект управления в области внутренних дел. В настоящее время он включает отношения по обеспечению личной безопасности граждан; оказанию помощи гражданам, должностным лицам, предприятиям, учреждениям и орга​низациям в осуществлении их законных прав и интересов; обеспечению обще​ственного порядка и общественной безопасности; охране объектов собственно​сти на основе договоров; поддержанию установленного режима пребывания в стране иностранных граждан и лиц без гражданства, организации борьбы с преступностью (предупреждение, пресече​ние, раскрытие преступлений и других правонарушений)31.

Таким образом, возрождение общественных формирований правоохрани​тельной направленности в настоящее время должно строиться на новой право​вой основе.   

 Некоторые предпосылки к созданию данной основы содержались в поста​новлении Совета Министров - Правительства Российской Федерации «О мерах по усилению охраны общественного порядка на улицах городов и  других  насе​ленных пунктов Российской Федерации» от 22 сентября 1993 г. № 959, в кото​ром определены следующие меры: а) рас-пространение на граждан, принимаю​щих участие в охране общественного порядка, гарантии правовой и социальной защищенности, предусмотренные постановлением Совета Министров РСФСР от 19 июля 1974 г. № 423; б) восстановление с учетом местных условий до при​нятия Федерального закона «Об участии населения Российской Федерации в охране правопорядка» деятельности добровольных народных дружин, общественных пунктов охраны порядка и других социальных институтов для осуществления профилактической работы; в) привлечение для работы в этих общественных формированиях на добровольной возмездной основе граждан, которые по своим деловым и моральным качествам способны оказать помощь в укреплении правопорядка.

Существенным недостатком правового регулирования исследуемых общественных отношений в настоящий период является отсутствие на федеральном уровне нормативного акта, устанавливающего общие начала и принципы участия граждан в обеспечении правопорядка32. 

В этих условиях основой правового регулирования данной деятельности выступают законодательные и другие нормативные акты, принимаемые в рамках своей компетенции законодательными органами, главами администраций, правительств субъектов Федерации, а также представительными органами и органами местного самоуправления. 

Правовой основой принятия таких актов являются Конституция Российской Федерации, договоры о разграничении предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов федерации, конституции республик в составе федерации, уставы краев, областей, Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», а также другие нормативные акты, в том числе принимаемые в пределах своей компетенции субъектами Российской Федерации, представительными органами и органами местного самоуправления. Так, ст. 72 Конституции России относит вопросы защиты прав и свобод человека и гражданина, обеспечения законности, правопорядка, общественной безопасности к совместному ведению Российской Федерации и субъектов Российской Федерации. В отсутствие федерального за​кона субъект федерации вправе самостоятельно регулировать данные вопросы.

Отмечая положительную роль, которую играет в процессе воссоздания формирований общественности правоохранительной направленности нормотворческая деятельность органов государственной власти субъектов федерации и местного самоуправления, необходимо также указать и на наличие отрица​тельных факторов, обусловленных отсутствием правового регулирования общественных отношений по участию граждан и их объединений в обеспечении правопорядка на федеральном уровне.

Во-первых, нормативно-правовые акты органов государственной власти субъектов федерации и местного самоуправления не могут обеспечить доста​точного уровня правового регулирования в данной сфере, нередко вступают в противоречие с федеральным законодательством, а в ряде случаев - и с Консти​туцией Российской Федерации. Поскольку вопросы обеспечения правопорядка отнесены к совместному ведению Российской Федерации и ее субъектов, требу​ется согласование законов на федеральном уровне.

Во-вторых, установление в полном объеме правовых и социальных гаран​тий гражданам, участвующим в обеспечении правопорядка, возможно только на федеральном уровне, так как в данном случае требуется внести изменения и до​полнения в действующие федеральные законы (например, Федеральный закон «Об общественных объединениях», Кодекс Законов о труде в Российской Федерации).

В-третьих, на региональном и местном уровне принимаются отдельные нормативно-правовые акты (большей частью - подзаконные), которые регули​руют лишь определенную часть комплекса отношений, связанных с привлечением граждан и их объединений к участию в охране правопорядка. В своей со​вокупности они не образуют систему норм, способную эффективно влиять на объект управления.

В-четвертых, отсутствие основного нормативно-правового акта по данной проблеме на федеральном уровне создает условия для продолжения практики принятия нормативно-правовых актов регионального и местного уровня, имеющих нормы, противоречащие федеральному законодательству.

Исходя из вышеизложенного, мы считаем, что скорейшее принятие Феде​рального закона «Об участии граждан Российской Федерации в обеспечении правопорядка» и приведение всех нормативно-правовых документов в соответ​ствие с ним должны поднять авторитет одного из важнейших направлений государственной деятельности по профилактике правонарушений, и является опре​деляющим условием совершенствования работы по привлечению граждан и их объединений к охране правопорядка.

Указанный Федеральный закон должен решить следующие задачи: создание системы правовых норм, регулирующих участие граждан Российской Фе​дерации в обеспечении правопорядка; повышение эффективности деятельности правоохранительной системы путем привлечения общественности к оказанию содействия правоохранительным органам в борьбе с преступностью и правонарушениями; укрепление одного из направлений деятельности государства по профилактике правонарушений; возрождение ранее хорошо зарекомендовавших себя и создание новых форм участия граждан в обеспечении правопорядка.

Проект федерального закона должен определять правовые основы и принципы участия граждан в обеспечении правопорядка; формы и содержание этой деятельности; права и обязанности членов объединений граждан; их социальные и правовые гарантии; контроль и надзор за этой деятельностью.

Касаясь конкретных предложений, следовало бы обратить внимание, на наш взгляд, на следующие моменты:

1. Признавая за гражданами права на защиту от преступных посяга​тельств, на объединение для участия в работе по охране правопорядка закон должен предусматривать необходимые меры государственного контроля и над​зора за этой деятельностью, обусловленные ее спецификой, необходимостью обеспечения гарантий прав и свобод граждан, воспрепятствования под видом подобных объединений деятельности криминальных структур. Особенно недо​пустимо создание народных дружин, других подобных объединений при поли​тических партиях, народных движениях и т.п., равно как и деятельность органи​зационных структур этих политических партий в народных дружинах.

2. Наиболее ощутимую и реальную помощь сотрудникам милиции оказывают внештатные сотрудники милиции. Они систематически привлекаются к различным мероприятиям, участвуют в действиях должностных лиц милиции по реализации своих прав в оперативно-розыскной, административно-правовой и уголовно-процессуальной деятельности. Вместе с тем их правовой статус не определен. Временная инструкция МВД России по организации работы внештатных сотрудников милиции33 не определяет их прав и обязанностей, не содержит ссылок о наличии правовых и социальных гарантий их деятельности. В связи с этим необходимо в законе в качестве одной из организационно-правовых форм уча​стия граждан в обеспечении правопорядка предусмотреть внештатное сотруд​ничество с правоохранительными органами. Внештатные сотрудники милиции будут обладать в полном объеме правами и обязанностями, иметь правовые и социальные гарантии, необходимые для осуществления их деятельности по обеспечению правопорядка.

3. В практической деятельности повседневно возникают вопросы правомерности тех или иных действий народных дружинников. Это особенно актуально сегодня в условиях роста юридической грамотности населения, самостоя​тельной либо с участием адвоката защиты своих прав, состязательности в процессе привлечения правонарушителя к соответствующему виду ответственности. В этих условиях представляется необходимым более детализированное указание в законе прав и обязанностей народных дружинников, а также условий и пределов применения ими физической силы и специальных средств.

4. В условиях осложнения криминологической и деликтологической обстановки, расширения сферы незаконного оборота оружия, увеличения фактов оказания сопротивления и неповиновения сотрудникам милиции и гражданам, участвующим в обеспечении правопорядка, становится актуальной проблема правовых и социальных гарантий для граждан, оказывающих помощь правоохранительным орга​нам. Необходимо закрепление в законе положения о том, что народный дру​жинник, внештатный сотрудник милиции при осуществлении охраны общественного порядка, выполнении других правоохранительных действий осуществляет функции представителя власти, и его законные требования о прекращении правонарушения обязательны для исполнения всеми лицами. Установление в законе социальных гарантий в более полном объеме предопределяет уровень защиты прав и интересов гражданина, участвующего в обеспечении правопорядка, при формировании нормативной базы в республиках, краях, областях и на уровне местного самоуправления.

Важное место в процессе профилактики административных правонарушений, как указывалось выше, отводится деятельности по пресечению, кото​рая включает в себя административное задержание, доставление, личный дос​мотр, досмотр вещей, изъятие вещей и документов.

Согласно п. 5 ст. 11 Закона РСФСР «О милиции» работники милиции имеют право в необходимых случаях «осуществлять административное задер​жание и применять другие предусмотренные законодательством об админист​ративных правонарушениях меры». В то же время из действующего КоАП РСФСР (ст. 239, 240) не достаточно ясно, а что, собственно, следует пони​мать под административным задержанием и как оно должно осуществляться (КоАП РСФСР содержит только перечень органов, уполномоченных осуществ​лять задержание, а также требования, предъявляемые к оформлению и срокам задержания).

Не достаточно ясно определена действующим КоАП роль доставления нарушителя, а также не установлены место и условия его содержания до решения вопроса о задержании. Законодатель не относит дос​тавление нарушителя (ст. 238 КоАП РСФСР) к принудительным мерам обеспечения производства по делам об административных правонарушениях34; в то же время фактически доставление - это правовая принудительная мера, состоящая в краткосрочном ограничении свободы действий и передвижений лица, то есть административном задержании35. В связи с вышеизложенным мы придерживаемся мнения авторов проекта нового КоАП РФ, включающих доставление правонарушителя в число мер, обеспечивающий производство по делу об административном правонарушении36.

Между тем в юридической литературе высказывалось мнение о нежелательности наряду с термином «задержание», использовать и термин «доставление», по​скольку это приведет к расширению принудительных средств, ограничивающих свободу человека37. Однако на практике эта мера активно применяется.

Мы полагаем, что в новом кодексе следовало бы также предусмотреть норму «Личный досмотр и досмотр вещей», в которой определить понятие этих действий и порядок их проведения. Данное предложение является актуальным прежде всего для случаев задержания лиц, совершивших мелкое хулиганство, когда по характеру их действий можно предполагать наличие у них оружия и иных предметов, важных для последующего процессуального рассмотрения.

Поэтому в целях обеспечения законности при применении мер, обеспечи​вающих производство по делам об административных правонарушениях, в соответствующих статьях КоАП РФ было бы целесообразно дать юридические дефиниции таких понятий, как «доставление», «административное задержание», «личный досмотр, досмотр вещей».

По нашему мнению, указанные дефиниции можно сформулировать сле​дующим образом:

доставление - это принудительное перемещение физического лица в целях составления протокола об административном правонарушении в случаях, когда это невозможно выполнить на месте, а составление протокола является обязательным;   

административное задержание - это кратковременное ограничение свободы действий и передвижений физического лица, применяемое в исключитель​ных случаях, если это необходимо для пресечения, предотвращения административного правонарушения, обеспечения правильного и своевременного рас​смотрения дела, исполнения постановления по делу об административном пра​вонарушении; 

личный досмотр, досмотр вещей - это принудительное обследование гражданина, а также находящихся при нем вещей, осуществляемое без нарушения их конструктивной целостности, с целью обнаружения орудий совершения либо непосредственных объектов административного правонарушения.

Анализ правового регулирования профилактической деятельности  милиции был бы неполным, по нашему мнению,  наделения участкового уполномоченного милиции правом самостоятельно рассматривать некоторые категории дел об административных правонарушениях.

Этот вопрос неоднократно поднимался учеными-административистами. Одни из них высказываются за положительное решение проблемы38. Другие категорически не согласны с такой постановкой вопроса39. В этой связи определим свою позицию.

Изучение практики работы участковых уполномоченных милиции показывает, что в системе органов внутренних дел их службе, наряду с патрульно-постовой службой милиции40, принадлежит ведущая роль в профилактике административных правонарушений.

Вместе с тем, выявляя и документируя значительную часть правонарушений в сфере охраны общественного порядка, а также осуществляя широкий комплекс индивидуально-профилактических мероприятий, участковые уполномоченные не обладают правом рассмотрения дел об административных правонарушениях и наложения взысканий. Тем самым суживаются возможности их влияния на правонарушителей на стадии административного производства.

Одновременно существует ряд объективных условий деятельности участковых уполномоченных милиции, которые провоцируют нарушение ими установленного законодательством порядка рассмотрения материалов административного производства. Прежде всего они касаются условий работы сельских участковых уполномоченных милиции. Ограниченные сроки рассмотрения административных дел обусловливают трудности их соблюдения. Неизбежные потери времени во многом предопределены отдаленностью места задержания и проживания правонарушителя от горрайоргана внутренних дел, отсутствием дорог с твердым покрытием, климатическими условиями конкретного региона или местности, создает реальные препятствия своевременной явке правонарушителя или его доставлению, а соответственно рассмотрению дела административного производства.

Наряду с этим сам процесс доставления правонарушителей в горрайорган на большие расстояния также крайне затруднен, а порой небезопасен. Используемый в этих целях транспорт зачастую не приспособлен для перевозки людей и тем более правонарушителей.

В этих условиях, как показывает практика, во многих горрайорганах внутренних дел руководители фактически делегируют участковым уполномоченным милиции полномочия на принятие решений  по материалам административного производства. Участковые уполномочен-ные милиции, составляя административные протоколы, сами определяют меру взыскания, выписывают и выдают на руки нарушителю по-становление о наложении штрафа, которое впоследствии подписывает ру-ководитель органа внутренних дел. Данная практика, на наш взгляд, не-приемлема, поскольку является грубым нарушением законности. В связи с этим представляется крайне, актуальной проблемой рассмотрение вопроса о целесообразности расширения прав участковых уполномоченных милиции в административно-юрисдикционной деятельности.

По нашему мнению, решение этого вопроса не приведет к росту нарушений законности участковыми уполномоченными милиции, так как у руководителя горрайоргана внутренних дел существует достаточно много организационных мер обеспечения законности41.

Эффективность подобного подхода подтверждает предпринятое в 1986 г. аналогичное расширение прав государственных инспекторов по пожарному надзору в части рассмотрения дел административного производства по линии пожарной безопасности. К тому же ретроспективный анализ компетенции участковых уполномоченных милиции свидетельствует, что до принятия Указа Президиума Верховного Совета СССР от 21 июня 1961 г. «О дальнейшем ограничении применения штрафов, налагаемых в административном порядке» указанные сотрудники пользовались правом наложения штрафа на месте.

Более того, Законом Российской Федерации от 24 декабря 1992 г. «О внесении изменений и дополнений в Кодекс об административных правонарушениях» были расширены, например, права участковых уполномоченных милиции по рассмотрению дел административного производства о нарушении правил дорожного движения. В соответствии с дополнением ч. 2 ст. 203 КоАП РСФСР по ряду составов правонарушений в сфере безопасности дорожного движения участковые уполномоченные милиции получили полномочия рассматривать дела об этих правонарушениях и самостоятельно налагать по ним административные взыскания. Анализ деятельности участковых уполномоченных милиции Вологодской области показал, что ими в 1997 г. выявлено более 4,5 тыс. нарушений данной статьи и на​ложены взыскания. Вместе с тем проведенные прокуратурой проверки админи​стративной деятельности милиции в 14 районах области не выявили нарушений законности участковыми уполномоченными при рассмотрении данных администра​тивных правонарушений.

Абсолютное большинство опрошенных участковых уполномоченных милиции (90%) связывают повышение эффективности и качества осуществления администра​тивного производства с необходимостью наделения их полномочиями по нало​жению взысканий, в том числе и непосредственно на месте (предупреждение или штраф), если правонарушитель такого решения не оспаривает.

Все вышеизложенное свидетельствует об обоснованности и необходимо​сти расширения прав участковых уполномоченных милиции при рассмотрении ад​министративных правонарушений, посягающих на общественный порядок.

Представляется целесообразным, по нашему мнению, при подготовке проекта КоАП РФ проработать вопрос и внести предложения о включении в за​конопроект положений, касающихся наделения участковых уполномоченных милиции правом самостоятельного рассмотрения материалов и принятия по ним решений по некоторым составам административных правонарушений (мелкое хулиганство, распитие спиртных напитков или появление в общественных местах в пьяном виде).

Положительное решение вопроса о расширении прав участковых уполномоченных милиции при рассмотрении дел об административных правонарушениях, по нашему мнению, позитивно отразится на их авторитете среди населения, по​высит оперативность разрешения дел о правонарушениях и, в конечном счете, будет способствовать увеличению их вклада в усиление борьбы с преступно​стью и нарушениями общественного порядка.

Поиск новых правовых решений по профилактике административ​ных правонарушений, разумеется, не ограничивается только решением вопроса о расширении прав участкового уполномоченных милиции. Наряду с этой проблемой важное значение приобретают во​просы приведения в соответствие с Конституцией Российской Федерацией КоАП РСФСР, и в первую очередь тех его разделов, в которых затрагиваются права и свободы человека и гражданина.

2. Информационное обеспечение деятельности 

милиции общественной безопасности 

по предупреждению административных правонарушений

Одно из важнейших условий функционирования системы предупреждения административных правонарушений (деликтологии) и реализации комплексного подхода в этом направлении - информационное обеспечение.

Правовой основой информационного обеспечения системы предупреждения административных правонарушений является Федеральный закон «Об информации, информатизации и защиты информации”42 и ведомственные нормативные акты43.

Создаваемая в настоящее время в стране система информационного обеспечения предупреждения административных правонарушений - подсистема федеральной системы информации, информатизации и защиты информации, а органы внутренних дел  -  одно из ключевых звеньев этой системы.

Изучение практики показывает, что в органах внутренних дел проводится соответствующая работа по сбору, обработке, анализу и использованию информации, обеспечивающей деятельность по предупреждению административных правонарушений. Указанное информационное обеспечение деятельности органов внутренних дел направлено на своевременное выявление негативных процессов и явлений, способствующих совершению административных правонарушений; лиц, совершивших административные деликты, борьба с которыми отнесена к компетенции органов внутренних дел; причин и условий, способствующих формированию личности правонарушителя. На основании этой информации такие подразделения органов внутренних дел, как служба участковых уполномоченных милиции, подразделения по делам несовершеннолетних, патрульно-постовая служба милиции и другие  осуществляют в определенной мере  комплексную оценку состояния деликтологической обстановки на конкретной территории, результатов работы соответствующих сотрудников по предупреждению правонарушений, информируют в установленной порядке органы власти и управления о правонарушениях, причинах и условиях, способствующих их совершению, и мерах, которые необходимо принять по их устранению.

Следует отметить, что разработанные в органах внутренних дел многие формы статистической информации и отчетности (например, форма «Профилактика”, приложение к приказу МВД России № 374-97 г. и форма 1-АП «Об административной практике ОВД”, утвержденная приказом МВД России № 81- 98 г.) содержат сведения, обеспечивающие работу указанных выше субъектов профилактики по принятию мер общего предупреждения и индивидуальной профилактики правонарушений. 

Вместе с тем действующая в настоящее время в МВД, ГУВД, УВД субъектов Федерации информационная подсистема не в полной мере обеспечивает информационные потребности по выявлению, сбору, обобщению, оценке и использованию информации по предупреждению правонарушений.

Анализ юридической литературы44 и практики позволяет определить основные недостатки действующей системы информационного обеспечения предупреждения правонарушений. К их числу, на наш взгляд, относятся:

1. Отсутствие единого центра по координации информационного обеспечения системы предупреждения правонарушений в России.

2. Параллелизм и дублирование информационного обеспечения деятельности по предупреждению правонарушений (каждое министерство, ведомство, главк решают эту проблему по-своему).

3. Отсутствие федерального закона по профилактике правонарушений, на основании которого должен быть разработан (принят) пакет нормативных актов, регламентирующих и регулирующих указанное направление деятельности.

4. Отсутствие единой системы учета правонарушений и критериев оценки деятельности по их предупреждению.

5. Недостаточное ресурсное обеспечение деятельности по сбору, обработке и выдаче информации, необходимой для предупреждения правонарушений.

С учетом изложенного можно предположить, что эта работа с криминологической и деликтологической информацией, на основе которой и должна формироваться подсистема информационного обеспечения предупреждения правонарушений, методика ее анализа и оценки еще не в полной мере отвечают современным требованиям. Особенно это касается статистической информации. Наиболее уязвимым местом по-прежнему является обеспечение достоверности первичных документов. Причина этого, на наш взгляд, заключается в имеющем место противоречии между действующей системой информации и критериях оценки деятельности органов внутренних дел, в том числе и в области предупреждения правонарушений. В случаях, когда статистические данные о состоянии деликтологической обстановки одновременно являются и критериями оценки деятельности органов внутренних дел, неизбежно возникает соблазн их искажения. Разумеется, необходимо учитывать и психологические (субъективные) причины искажения информации, заключающиеся в использовании и формировании банка данных в угоду собственным интересам.

Актуальность для органов внутренних дел, как и для других субъектов предупреждения административных правонарушений, приобретает социальная информация. Это связано с тем, что происходящие в настоящее время политические, экономические и социальные процессы в российском обществе определенным образом влияют на складывающуюся деликтологическую обстановку.

Таким образом, должное информационное обеспечение основных субъектов предупреждения административных деликтов (участковых уполномоченных милиции, сотрудников патрульно-постовой службы и подразделений по делам несовершеннолетних) о факторах, способствующих совершению правонарушений, даст возможность полнее выявлять лиц, нуждающихся в особом контроле и надзоре. Это, в свою очередь, позволит правильно спланировать мероприятия, которые необходимо провести, выбрать средства и тактику воздействия, расставить силы для контроля за их поведением.

 Проведенное исследование показывает, что указанные субъекты профилактики в целом называют факторы, способствующие совершению административных деликтов. Так, например, 36,9% из числа опрошенных указали на экономический кризис, безработицу, низкий уровень жизни основной массы населения. Каждый четвертый (23,1%) увязывает негативные деликтологические процессы со снижением культурного уровня и моральной деградацией общества. Далее ответы респондентов распределились следующим образом: 12,9 и 12,5% среди факторов назвали соответственно несовершенство законодательной базы и доступность алкоголя, обилие мест для его употребления; 11,2% считает, что совершению правонарушений способствует неэффективность административных взысканий (низкие штрафы, неисполнение наложенных взысканий); 10,4% увязывают это с юридической неграмотностью населения; 9,0% - со слабой профилактической работой всех субъектов профилактики, а 3,9% - с разлагающим влиянием средств массовой информации, художественных произведений.

Таким образом, информация респондентов о факторах, способствующих совершению административных деликтов, может служить основой для разработки профилактических мероприятий. Вместе с тем следует учитывать, что при некоторой их типичности факторы на конкретной территории могут оказывать различное влияние на криминологические и деликтологические процессы. Это связано в первую очередь с экономическими, демографическими, социальными особенностями района, города, области (края), республики, а также эффективностью применяемых профилактических мер45.

Важную роль в системе информационного обеспечения играют сведения, необходимые для результативной работы по предупреждению правонарушений.

По мнению 40,5% опрошенных респондентов, для этой цели им нужны сведения о личности правонарушителей, их связях, поведении в быту и т.п.; 26,6% указали на необходимость сведений о местах сбора потенциальных правонарушителей; 14,4% - о лицах, находящихся под административным надзором или состоящих на учетах в органах внутренних дел; 10,0% - о лицах, находящихся в розыске, а 7,6% пояснили, что они нуждаются в обобщенных аналитических, статистических и оперативно-справочных сведениях.

Это свидетельствует о том, что субъекты профилактики, исходя из своего опыта, достаточно ориентируются в информационных потребностях. Однако, по нашим данным, только 28,0% из них имели необходимую информацию в большинстве случаев, 40% - примерно в половине случаев, а 32,0% - лишь иногда. Такая ситуация, на наш взгляд, не позволяет субъектам профилактики своевременно планировать и проводить целенаправленные мероприятия по предупреждению правонарушений.

В определенной мере такое положение связано с имеющимися недостатками в обмене информацией между службами и подразделениями органов внутренних дел46.

Анализ ответов респондентов показывает, что в процессе предупреждения правонарушений обмен профилактической информацией чаще всего происходит между участковыми уполномоченными милиции (УУМ) и патрульно-постовой службой (ППС), а также подразделениями по делам несовершеннолетних (ПДН) (см. табл.).

Т а б л и ц а

Распределение ответов респондентов по частоте обмена 

профилактической информации (в %)

	Службы и подразделения, 

от которых исходит информация
	Службы и подразделения -

получатели информации

	
	УУМ
	ППС
	ПДН

	Участковые уполномоченные милиции
	62,5
	55,0
	95,0

	Постовые милиционеры
	39,0
	65.0
	55,0

	Сотрудники ПДН
	20,0
	27,0
	60,0

	Оперуполномоченные уголовного розыска
	18,0
	22,0
	20,0

	Сотрудники вневедомственной охраны
	7,0
	11,0
	5,0

	Инспектора ДПС ГИБДД
	5,0
	8,3
	-

	Следователи
	5,0
	3,0
	10,0

	Дознаватели
	5,0
	2,0
	-

	Сотрудники дежурных частей
	3,0
	4,0
	5,0


Приведенные данные свидетельствуют о том, что субъекты профилактики не полностью используют возможности в части получения и обмена необходимой профилактической информацией. В определенной мере это можно объяснить отсутствием навыков в ее получении. Однако решение этой проблемы видится в дальнейшем совершенствовании автоматизации процессов сбора, обработки и выдачи информации, а также  расширении автоматизации работы с информацией, формализации ее носителей и упорядочении потоков.

Реалии сегодняшнего дня требуют, чтобы информационное обеспечение предупреждения административных деликтов способствовало не только получению количественных показателей, но и использовалось для качественного анализа состояния деликтологической обстановки в целях учета влияющих на нее факторов, моделирования происходящих в ней процессов и явлений, проверки возможных последствий принимаемых решений, обеспечения коммуникаций между источниками и потребителями информации. В этой связи все более актуализируется проблема по созданию локальных автоматизированных систем информации горрайорганов внутренних дел. Для ускорения этого процесса необходимо, на наш взгляд, разработать ведомственный нормативный акт, в котором бы комплексно регулировались вопросы информационного обеспечения деятельности органов внутренних дел по предупреждению правонарушений, т.е. с охватом систем информации на всех уровнях управления и с учетом их сопряжения.

Для эффективной работы субъектов профилактики административных правонарушений важное значение имеет налаженный учет административных деликтов, под которым мы понимаем осуществляемую на основе правовых норм деятельность сотрудников служб и подразделений органов внутренних дел по фиксации, сбору, обобщению, хранению и выдаче информации об административных правонарушениях, лицах, их совершивших, и других данных, необходимых для выработки решений по предупреждению правонарушений.

Следует подчеркнуть, что существующая система учета нуждается в совершенствовании. Органы внутренних дел располагают значительным количеством сведений о конкретных фактах антиобщественного поведения, среде, в которой формируется личность правонарушителя. Однако, как показывает анализ практики, эта информация рассредоточена по отраслевым службам, различным документам. В связи с этим информация, имеющая важное значение для проведения эффективной профилактической работы, нередко остается неизвестной для исполнителей - субъектов профилактики. Проанализировать ее, найти необходимые сведения, особенно в крупном городе, сегодня достаточно сложно. В результате этого поведение отдельных лиц, допускающих административные деликты, создающих деликтологические ситуации, не получает должной оценки и не влечет надлежащего реагирования.

На более высокий уровень, на наш взгляд, должна быть поднята работа по изучению и анализу применения законодательства об административных правонарушениях отделами, отделениями, группами по нормативно-методическому и контрольному обеспечению административной практики. Для их успешной работы, по нашему мнению, будут полезны следующие методические рекомендации, цель которых - оказать помощь сотрудникам указанных подразделений всех уровней в  исполнении административного законодательства, обобщении и анализе административной практики, выработке мер по ее совершенствованию.

В деятельности аппаратов милиции общественной безопасности МВД, ГУВД, УВД, УВДТиС, ГУВД РО, осуществляющих организационно-методическое руководство подразделениями МОБ горрайлинорганов внутренних дел, городских и поселковых отделений милиции, предлагаемые рекомендации могут быть использованы при проверках и оказании горрайлинорганам практической помощи в организации исполнения административного законодательства, в своевременном выявлении имеющихся недостатков, решительном преодолении негативных тенденций в административной практике, выработке мер по ее совершенствованию.

Административная практика - обобщенное понятие, употребляемое в Положении о милиции общественной безопасности в Российской Федерации и нормативных актах МВД России для обозначения основанной на законе и осуществляемой органами внутренних дел, подразделениями милиции общественной безопасности системы мер организационного и правового характера по исполнению и применению законодательства об административных правонарушениях; устранению (нейтрализации) причин и условий, способствующих совершению административных правонарушений, непосредственному их предупреждению и пресечению; регистрации и проведению по подведомственности производства по делам об административных правонарушениях, принятию по ним постановлений о наложении административного взыскания или прекращении дела производством, а также по исполнению принимаемых органами внутренних дел постановлений о наложении административных взысканий и постановлений судей об административном аресте.

В зависимости от периодичности сбора информации и ее объема в горрайлинорганах внутренних дел осуществляется текущий и комплексный анализ оперативной обстановки, включая анализ данных административной практики. Текущий анализ должен осуществляться на основе изучения суточной, декадной и месячной информации.

Текущий анализ должен производиться дежурной частью горрайлиноргана, его штабными и отраслевыми подразделениями. Источниками информации об административной практике являются: журнал учета материалов об административных правонарушениях, который ведется инспектором по административной практике; поступающие в дежурную часть сообщения о нарушениях общественного порядка; ежедневные отчеты о результатах работы патрульных и постовых нарядов милиции; протоколы об административных правонарушениях, отражающие сведения о характере совершенных правонарушений и личности нарушителей.

С учетом суточной информации об оперативной обстановке начальник горрайлиноргана или начальник милиции общественной безопасности ежедневно к 18 часам предшествующих суток принимает решение на организацию патрульно-постовой службы на последующие сутки, в котором определяет расчет сил и средств, расстановку нарядов по сменам, лиц, проводящих инструктаж и контролирующих несение патрульно-постовой службы.

По результатам анализа декадной или месячной информации, позволяющей выявить определенные тенденции в состоянии оперативной обстановки, принимаются решения по своевременному сосредоточению сил и средств милиции в местах, где сложилась напряженная оперативная обстановка, осуществляется маневр нарядами патрульно-постовой службы.

Важное значение текущего анализа  определяется тем, что основанная на нем информация обеспечивает непрерывное слежение за оперативной обстановкой и своевременное реагирование на ее изменения.

Комплексный анализ оперативной обстановки, состояния общественного порядка и административной практики должен проводиться за квартал, полугодие, девять месяцев и год. Его проведение возлагается на штаб горрайлиноргана с использованием статистической, оперативно-справочной информации, материалов отраслевых подразделений. Информация о результатах анализа административной практики должен включаться в общую аналитическую справку.

В процессе комплексного анализа административной практики следует изучать и оценивать данные об объеме, уровне, динамике и структуре административных правонарушений. Детальному анализу необходимо  подвергать административные правонарушения, совершенные на улицах и в других общественных местах, что позволит эффективнее использовать силы и средства, а также маневрировать ими в зависимости от оперативной обстановки.

Важное значение имеет анализ результатов работы органов внутренних дел по исполнению антиалкогольного законодательства, которые учитываются по общегосударственной статистической отчетности, содержащей данные: о лицах, к которым приняты меры воздействия за распитие спиртных напитков и появление в пьяном виде в общественных местах; о вовлечении несовершеннолетних в пьянство; о лицах, управляющих транспортными средствами в состоянии опьянения.

Динамика административных правонарушений должна оцениваться взаимосвязанно с динамикой преступности в целях установления степени влияния борьбы с административными правонарушениями на предупреждение преступности в данном городе, районе.

Следует иметь в виду, что уменьшение или увеличение количества административных правонарушений, зафиксированное в том или ином регионе на основании имеющихся статистических данных, может отражать как действительные тенденции данного явления, так и свидетельствовать о снижении либо, наоборот,  повышении активности соответствующих служб органов внутренних дел в области борьбы с административными правонарушениями. Поэтому в каждом конкретном случае оценивать результаты следует не по одному какому-либо показателю (например, росту числа административных правонарушений), а по комплексу показателей.

Наряду с данными административной практики рекомендуется сравнить сведения о количестве преступлений, совершенных на улицах и в других общественных местах, а также в местах несения службы патрульно-постовыми нарядами. Такой анализ позволит сделать вывод о конкретных видах преступлений, которых в определенный период и в определенном месте стало значительно больше, поможет улучшить расстановку и использование сил и средств милиции общественной безопасности.

При анализе административной практики существенное значение имеет изучение правильного заполнения протоколов: описание фабулы (а не повторение формулировок закона); адреса свидетелей и их подписи; данные о месте работы и жительства правонарушителя; сведения о заработке, составе семьи и наличии иждивенцев; объяснение правонарушителя и его подпись, подпись лица, составившего протокол, и подпись лица, рассмотревшего дело по существу и принявшего по нему решение.

Заслуживает внимания проверка о повторности совершения административных правонарушений, поскольку это существенными образом влияет на квалификацию правонарушения. В то же время практика показывает, что в протокол во многих случаях заносятся недостоверные сведения о прошлом привлечении лица к административной ответственности (например, со слов правонарушителя).

Обязательным при анализе административной практики является изучение показателей, характеризующих результаты деятельности горрайлинорганов внутренних дел по укреплению законности борьбы с административными правонарушениями:

количество постановлений горрайлинорганов о наложении административных взысканий, отмененных МВД, УВД;

количество жалоб, заявлений граждан, поступивших в горрайлинорган, в том числе обоснованных и повторных, о неправомерном привлечении граждан к административной ответственности;

число случаев нарушения установленных законом сроков административного задержания;

количество дел об административных правонарушениях, рассмотренных с нарушением правил производства, установленных законодательством.

В целях обеспечения эффективности и законности административной практики на уровне горрайлинорганов, отделов, отделений милиции рекомендуется:

ежедневно анализировать состояние административной практики по делам, отнесенными к компетенции органов внутренних дел;

не реже одного раза в квартал организовывать сплошную или выборочную проверку обоснованности наложения взысканий, обращая особое внимание на неукоснительное соблюдение прав лиц, привлекаемых к административной ответственности (ст. 247 КоАП РСФСР).

На основе обобщения и анализа результатов административной практики начальник горрайлиноргана внутренних дел, его заместитель - начальник милиции общественной безопасности должны постоянно располагать данными об объеме, уровне, динамике и структуре зарегистрированных на обслуживаемой территории административных правонарушениях, о числе лиц, привлеченных к административной ответственности, соблюдении требований законодательства при ведении производства по делам об административных правонарушениях, что позволит им своевременно разрабатывать и осуществлять мероприятия, направленные на предупреждение административных правонарушений, устранение причин и условий, способствующих их совершению, улучшение взаимодействия с другими государственными органами, общественными объединениями и трудовыми коллективами.

Контроль МВД республик, ГУВД, УВД краев и областей, автономной области, автономных округов, городов Москвы и Санкт-Петербурга, УВД на транспорте и спецперевозкам за соблюдением законности в административной практике горрайлинорганов внутренних дел.
Контрольная деятельность аппаратов МВД, ГУВД, УВД, УВДТиС по обеспечению соблюдения требований законодательства по делам об административных правонарушениях должна быть направлена на то, чтобы при рассмотрении таких дел руководитель и другие уполномоченные на то сотрудники горрайлинорганов внутренних дел:

внимательно и всесторонне рассматривали существо административного правонарушения и обстоятельства его совершения;

тщательно определяли основания для применения мер административного взыскания;

налагали только то административное взыскание, которое определено законом, и лишь в пределах компетенции органов внутренних дел и полномочий конкретного сотрудника;

применяли меры обеспечения производства по делам об административных правонарушениях и административные взыскания в строго установленном законом порядке;

при определении административного взыскания учитывали характер совершенного правонарушения, личность нарушителя, степень его вины, имущественное положение, обстоятельства, смягчающие и отягчающие ответственность.

При осуществлении контроля за соблюдением законности в административной практике МВД, ГУВД, УВД, УВДТиС наделены полномочиями отменять или изменять постановления начальников горрайлинорганов о наложении административных взысканий (ст. 8, 274 КоАП РСФСР).

Для осуществления организационно-методического руководства деятельностью горрайлинорганов внутренних дел по ведению производства по делам об административных правонарушениях, предупреждению и пресечению административных правонарушений в структуре подразделения милиции общественной безопасности вышестоящих органов внутренних дел выделены сотрудники, на которых возложено ведение аналитической работы по изучению административной практики, разработка предложений, направленных на ее совершенствование, подготовка обзоров о состоянии и мерах улучшения административной практики, использование в этих целях вычислительной и компьютерной техники, оказание методической помощи горрайлинорганам в организации этой работы на местах.

Например, Управлением охраны общественного порядка ГУВД города Москвы разработаны образцы процессуальных документов по делам об административных правонарушениях, включая протоколы об административных правонарушениях, административном задержании, производстве личного досмотра, досмотра и изъятия имущества, постановления о наложении административного взыскания и другие. Эти методические материалы направлены в районные отделения милиции Москвы и используются в системе служебной подготовки сотрудников милиции общественной безопасности.

Сотрудникам аппарата милиции общественной безопасности МВД, УВД, ГУВД, УВДТиС при выездах для контроля и оказания практической помощи горрайлинорганам внутренних дел рекомендуется следующий перечень вопросов по изучению административной практики:

1. Состояние административных правонарушений; показатели и основные тенденции, характеризующие объем, уровень, динамику и структуру этих правонарушений в городе, районе за последние 3-5 лет и за время текущего года в сопоставлении с аналогичным периодом прошедшего года.

2. Характеристика лиц, совершивших административные правонарушения.

3. Организационные меры по предупреждению и пресечению административных правонарушений:

материалы оперативных совещаний при начальниках горрайлинорганов внутренних дел по вопросам административной практики за предыдущий год и соответствующий период времени текущего года;

материалы служебных расследований по фактам неправильных действий сотрудников органов внутренних дел в процессе осуществления ими административной деятельности;

ведение производства административной практики в горрайлиноргане (кому поручено, как осуществляется на практике, какие делаются выводы);

использование автоматизированных систем обработки данных по административной практике.

4. Практика составления административных протоколов. Полнота документирования составов правонарушений, заполнения всех реквизитов, в том числе о повторности.

5. Принятие мер обеспечения по делам об административных правонарушениях. Осуществление досмотра задержанных правонарушителей, применение специальных средств и т.п.

6. Проведение ежедекадного анализа административной практики по делам, отнесенным к компетенции органов внутренних дел. Порядок ежеквартальной сплошной или выборочной проверки обоснованности наложения взысканий.

7. Соблюдение правил ведения журнала учета материалов об административных правонарушениях, полнота, точность и качество заполнения предусмотренных в нем граф.

8. Практика доставления, задержания и содержания нарушителей в дежурных частях, комнатах для задержанных в административном порядке, выявленные нарушения законности при применении этих мер.

9. Практика подбора пьяных, доставления и содержания их в дежурных частях горрайлинорганов, медицинских вытрезвителях, выявление нарушений законности в подборе пьяных и в работе медицинских вытрезвителей.

10. Направление и рассмотрение материалов органов внутренних дел на административной комиссии администрации города, района.

11. Отражение в планах служебной подготовки сотрудников вопросов административной практики.

12. Участие общественности в предупреждении и пресечении административных правонарушений.

13. Применение ст. 229 КоАП РСФСР «Открытое рассмотрение дела об административном правонарушении” и сложившаяся практика реализации ее в условиях расширения демократии и гласности.

14. Применение ст. 247 КоАП РСФСР о праве лица, привлекаемого к административной ответственности, пользоваться при рассмотрении дела горрайлинорганом помощью адвоката.

15. Предложения по совершенствованию административно-правовой деятельности, полномочий и обязанностей сотрудников милиции с учетом складывающейся практики в современных условиях.

Отмечая актуальность вопросов изучения и анализа административной практики, необходимо подчеркнуть ее приоритет в профилактике административных правонарушений. Предпосылкой профилактической деятельности является предвидение развития административных правонарушений, знание всего комплекса факторов, обусловливающих их совершение. Такое предвидение должно опираться прежде всего на достоверные данные о состоянии и динамике административных правонарушений. Поэтому целесообразно восстановить утраченную после распада СССР государственную отчетность по борьбе с административными правонарушениями (бывшая АП-1), тесно увязав ее с уголовной статистикой. Необходимо также расширить научную базу прогнозирования правонарушений, имея в виду изучение причин и условий, способствующих их совершению. Принимаемые с учетом прогнозов меры по профилактике административных правонарушений должны быть составной частью федеральных и региональных программ борьбы с преступностью.

Повышению эффективности предупреждения правонарушений будет способствовать и создание единой системы учета материалов по делам об административных правонарушениях в органах внутренних дел. В этой связи считаем необходимым в данную систему включить три раздела следующего содержания:

1. Учет и делопроизводство по делам об административных правонарушениях.

1.1. На каждое лицо, совершившее административное правонарушение, органом внутренних дел на основании составленного протокола заполняется алфавитно-справочная карточка по установленной форме, в которой указываются данные о личности нарушителя и характер совершенного им правонарушения, принятое решение.

При использовании информационно-поисковых систем учета административных нарушений форма изложения данных указанной карточки может быть изменена в соответствии с требованиями, предъявляемыми к выходным документам системы.

Карточка подписывается исполнителем и начальником горрайлиноргана внутренних дел (городского, поселкового отделения милиции), после чего включается в справочную картотеку этого органа внутренних дел, а второй экземпляр карточки в течение суток направляется в информационный центр МВД, ГУВД, УВД.

После получения документов об исполнении постановления о взыскании дата окончания постановления в течение суток сообщается по месту нахождения картотеки.

Если нарушитель проживает вне территории, на которой было совершено административное правонарушение, карточка направляется также в орган внутренних дел по месту жительства нарушителя.

1.2. Составленные протоколы об административных правонарушениях и прилагаемые к ним материалы, документы регистрируются в журнале учета дел об административных правонарушениях (приложение № 10 к Наставлению по организации работы дежурных частей органов внутренних дел, приказ МВД РФ № 170-93 г.). Журнал должен быть пронумерован, прошнурован, скреплен печатью и зарегистрирован в секретариате горрайлиноргана внутренних дел.

Журнал учета ведется лицом, ответственными за делопроизводство.

Протоколы об административных правонарушениях и прилагаемые к ним документы, поступающие из других органов внутренних дел (подразделений), иных государственных органов, общественных организаций и от должностных лиц, регистрируются в журнале учета дел об административных правонарушениях с пометкой о том, из какого органа поступили такие протоколы и документы.

1.3. Бланками первичного учета органы внутренних дел обеспечиваются МВД, ГУВД, УВД, УВДТиС.

Военнослужащие внутренних войск МВД России обеспечиваются протоколами об административных правонарушениях тем органом внутренних дел, на территории которого они несут службу по охране общественного порядка и обеспечении общественной безопасности.

1.4. Дела об административных правонарушениях подлежат хранению в горрайлинорганах внутренних дел в течение трех лет, следующих за годом исполнения постановления о наложении взыскания. По истечении указанного срока они уничтожаются в установленном порядке.

1.5. Внутри подразделения протоколы и прилагаемые к ним документы передаются от работника к работнику под расписку в журнале учета дел об административных правонарушениях.

В другие подразделения протоколы и прилагаемые к ним документы в трехдневный срок пересылаются заказной корреспонденцией или передаются по разносной книге, о чем делается отметка в графе указанного журнала.

1.6. Материалы об административных правонарушениях, по которым постановления исполнены, подшиваются в дела отдельно по видам правонарушения. Квитанция об уплате или сообщение об удержании штрафа приобщается к конкретному постановлению. Пошитые в делах листы нумеруются. На последнем листе производится заверительная подпись о количестве пронумерованных листов.

1.7. Во внутренних войсках учет протоколов осуществляется старшим группы в журнале регистрации протоколов об административных правонарушениях.

2. Статистическая отчетность.

2.1. Количественный учет административных правонарушений и лиц, их совершивших. Статистическая отчетность по ним осуществляется на основании оформленных материалов об административных правонарушениях, регистрационных журналов, карточек на лиц, привлеченных к административной ответственности.

2.2. Отчет с нарастающим итогом правонарушений составляется горрайлинорганами внутренних дел (городскими и поселковыми отделениями милиции) и представляется в информационные службы УВД, ГУВД, МВД ежеквартально.

3. Контроль.

3.1. Начальники органов внутренних дел отвечают за обеспечение своевременного, точного и полного заполнения и представления карточек и за состояние единого учета правонарушений.

3.2. Командиры подразделений внутренних войск осуществляют контроль за правильностью составления протоколов об административных правонарушениях и правомерностью административных задержаний при несении службы по охране общественного порядка и обеспечения общественной безопасности.

3.3. Документы первичного учета, равно как и дела административного производства подлежат предъявлению прокурору по первому требованию

Рассмотренный перечень проблем, связанных с информационным обеспечением субъектов профилактики, не является исчерпывающим. Однако его анализ показывает, что без принятия соответствующих мер по совершенствованию информационного обеспечения этой деятельности, без создания и нормального функционирования соответствующих информационных систем невозможно дальнейшее повышение эффективности деятельности органов внутренних дел по предупреждению административных правонарушений.

На основании изложенного к основным направлениям совершенствования информационного обеспечения системы предупреждения правонарушений можно отнести:

1. Принятие пакета нормативных актов по правовому регулированию предупреждения правонарушений в стране. Система правового регулирования предупреждения правонарушений должна включать в себя как законы, так и подзаконные акты. Основным законодательным актом в этой области должен стать Федеральный закон «Об основах государственной системы предупреждения преступлений и других правонарушений в Российской Федерации».

2. Создание на базе государственного комитета по статистике единого информационного банка данных о предупреждении правонарушений с формированием отраслевых специальных фондов. 

3. Образование единой системы учета преступлений и иных правонарушений. Разработка критериев оценки деятельности по предупреждению правонарушений.

4. Совершенствование методики сбора, анализа и оценки первичной информации о предупреждении правонарушений органами внутренних дел.

5. Улучшение материально-технического обеспечения деятельности системы предупреждения правонарушений. Внедрение новых информационных технологий по сбору, обработке, анализу и оценке информации.

6. Определение роли и места каждой службы органов внутренних дел в информационном обеспечении деятельности по предупреждению правонарушений.

7. Повышение уровня профессиональной подготовки сотрудников органов внутренних дел, занимающихся информационным обеспечением деятельности по предупреждению правонарушений.

Выявление, обобщение и распространение передового опыта в указанной области.

3. Формы и методы профилактики 

административных правонарушений

Общеизвестно, что критерием оценки деятельности органов внутренних дел (милиции) является состояние общественного порядка и личной безопасности граждан на конкретной территории. При этом важны не только количественные и качественные параметры правоохранительных усилий всей системы МВД России, но и динамика правонарушаемости в различных сферах жизнедеятельности граждан.

Анализ практики показывает, что правоохранительный эффект в этом направлении достигается в основном за счет повсеместного внедрения зарекомендовавших себя форм и методов правоохранительной деятельности.

Применительно к предмету нашего исследования суждение о формах и методах обеспечения личной безопасности граждан должно основываться на оценках этих явлений, сформулированных в юридической литературе по проблемам форм и методов органов управления и, в частности, милиции47. Это предполагает рассмотрение форм и методов деятельности милиции с учетом возложенных на нее задач и функций48. «Вопрос о задачах и функциях милиции, - как справедливо отмечает Ю. П. Соловей, - это вопрос о характере и пределах ее вмешательства в частную и общественную жизнь, и поэтому четкое их обозначение в законе служит, в свою очередь, фактором последующего адекватного правового регулирования деятельности милиции”49.

Такая постановка вопроса, на наш взгляд, справедлива, поскольку возложенный на милицию блок функций по обеспечению личной безопасности граждан проистекает из ее организационно-правовых особенностей, обусловленных ее социальной сущностью: реагирование на все обращения граждан по вопросам оказания экстренной помощи в случаях с возможными криминальными последствиями и применять при необходимости силу. Такая позиция законодателя (Закон РФ «О милиции”) оправдана в современных условиях по следующим основным моментам: а) милиция чаще, чем какие-либо другие органы, оказывается в ситуациях, когда кому-либо требуется помощь, не терпящая отлагательства; б) из всех публичных служб милиция находится ближе всех к населению вследствие круглосуточного характера работы, постоянного «уличного” присутствия и «пешеходной доступности”; в) милиция в отличие от других органов имеет более или менее широкие возможности централизованной передачи и получения информации; г) именно милицию из всех гражданских служб можно быстро мобилизовать на задержание правонарушителя50.

Отечественные и зарубежные специалисты отмечают, что среди ряда функций, осуществляемых милицейскими (полицейскими) службами, приоритет должен быть отдан функции охраны общественного порядка51. Эффективное осуществление этой функции позволит, по мнению специалистов, создать прочный задел для превентивных мероприятий, направленных против уголовной преступности, и наладить полноценные и плодотворные контакты с населением52.

Отечественными учеными-административистами традиционно выделяется и рассматривается такая задача милиции, как обеспечение общественной и личной безопасности граждан. Именно в такой форме эта задача закреплена в Законе РФ «О милиции” (ст. 2). Вместе с тем следует согласиться с позицией Ю. П. Соловья, отмечающего, что эта задача, с одной стороны, охватывается предупреждением и пресечением правонарушений, а с другой – безопасность людей милиция обеспечивает в порядке решения задачи оказания им необходимой помощи в защите их жизни, здоровья, имущества и т.п.53
Действительно, как показывают исследования, население оценивает милицию по ее готовности «прийти на помощь в ситуациях не только криминального, но и беспокойного характера”54. Реальная практическая проблема, на наш взгляд, заключается в том, что законодатель не определил случаев и форм оказания милицией помощи гражданам. В то же время вряд ли можно в законе перечислить ограниченный круг случаев, когда милиция обязана оказывать помощь населению. В этой связи мы солидарны с позицией Е. Ю. Шихова, полагающего, что оказание помощи гражданам должно носить, с одной стороны, экстренный характер, т.е. оказываться в случаях, когда иных специальных служб, способных оказать помощь лицам, в ней нуждающимся, поблизости нет (скорая помощь, пожарная служба и т.п.), с другой – помощь оказывается тем лицам, которые находятся в беспомощном состоянии (инвалидам, престарелым), или тем, которые оказались в беспомощном состоянии вследствие внезапного заболевания или получения травмы и т.п. По его мнению, эта помощь должна гарантироваться местными органами власти и управления55.

Таким образом, следует сделать вывод, что важной чертой административной деятельности милиции, определяющей ее содержание, формы и методы, является правоохранительная направленность. Эта деятельность нацелена на предупреждение правонарушений, подразумевает контроль над правомерностью поведения субъектов правонарушений, разрешение возникающих юридических споров между субъектами права, возложение юридической ответственности на лиц, совершивших преступления и иные правонарушения, обеспечение ее реализации и является частью правоохранительной деятельности компетентных государственных органов56.

Определяя содержание административной деятельности, большинство авторов, как правило, указывают на такие ее внешние признаки, как исполнительно-распорядительный характер, урегулированность нормами административного права, направленность на обеспечение общественного порядка, общественной безопасности, борьбу с правонарушениями и другие57.

Административной деятельности милиции присущи две неразрывно связанные, существующие только вместе характеристики: содержание и форма.

В философии категории содержания и формы отражают взаимосвязь двух сторон природной и социальной реальности: определенным образом упорядоченной совокупности элементов и процессов, образующих предмет или явление, т.е. содержание и способы существования и выражения этого содержания, его различных модификаций, т.е. форму58.

Форма - принцип упорядоченности, способ существования того или иного содержания59.

Исходя из этих философских посылок, можно определить соотношение понятий содержания административной деятельности и формы административной деятельности милиции.

Содержание административной деятельности милиции определяется стоящими перед ней задачами по обеспечению личной безопасности граждан, предупреждению и пресечению преступлений и административных правонарушений, раскрытию преступлений, охране общественного порядка и общественной безопасности, оказанию помощи гражданам и должностным лицам в осуществлении их законных прав и интересов.

Формы административной деятельности милиции, в свою очередь, выступают как внешнее организационно-правовое проявление ее содержания, выражающееся и практически осуществляющееся в конкретных группах однородных действий. Если при анализе содержания административной деятельности выявляется, в чем ее смысл и назначение, то изучение форм дает ответ на вопрос о том, посредством каких действий милиция выполняет возложенные на нее задачи, какова природа этих действий и предъявляемые к ним требования60. Не менее важен в методологическом аспекте и вопрос взаимодействия формы и содержания в процессе развития. Философы отмечают безусловное взаимное влияние формы и содержания друг на друга с учетом ведущей, определяющей роли содержания. Форма должна модифицироваться, изменяться в зависимости от изменения содержания и конкретных условий его существования. В свою очередь форма, обладающая относительной самостоятельностью, оказывает обратное активное воздействие на содержание: она может ускорять либо тормозить его дальнейшее развитие. В качестве упорядочивающего фактора форма более консервативна, чем содержание61.

В юридической литературе предпринимались попытки классифицировать в целом формы управленческой деятельности62, а также применительно к работе конкретных субъектов административно-юрисдикционной деятельности63. Высказанные авторами суждения по данному вопросу использовались при определении форм и методов обеспечения личной безопасности граждан. Между тем важна, на наш взгляд, и классификация, касающаяся деятельности милиции в сфере охраны общественного порядка. Так, П. П. Фатеев на примере дея-тельности муниципальной милиции выделил следующие формы – административно-надзорную деятельность и юрисдикционную деятельность64.

Применительно к предмету нашего исследования интерес представляет административно-надзорная деятельность, которая, по мнению П.П. Фатеева, включает в себя: а) комплексный подход к обеспечению охраны общественного порядка; б) территориальный признак, означающий, что соответствующее звено милиции, обеспечивающее охрану общественного  порядка,   закрепляется   за   определенной  территорией; в) отраслевой признак, выражающийся в специализации сотрудников милиции. Причем основная деятельность – несение патрульной службы65.

Таким образом, можно сделать вывод о том, что в последнее время в организации деятельности милиции обозначился переход от функциональной к территориально-объектовой форме работы.

Анализ практики, ведомственных нормативных актов и литературных источников позволяет выделить три территориально-объектовые формы организации охраны общественного порядка, наиболее приемлемые к реалиям сегодняшнего дня.

К первой следует отнести организацию работы в местах расположения стационарных постов милиции (СПМ).

Правовой основой создания и функционирования СПМ является приказ МВД Росси № 457-93 г. «О задачах органов внутренних дел по выполнению постановления Совета Министров – Правительства Российской Федерации от 22 сентября 1993 г. № 959”.

Как показывает практика, важное значение имеет правильный выбор места установки помещения СПМ на закрепленной территории. Прежде всего это необходимо для обеспечения устойчивой радиосвязи с патрульно-постовыми нарядами, находящимися на территории обслуживания, а также с дежурной частью органа внутренних дел. Наличием поблизости соответствующих каналов связи, позволяющих использовать городскую телефонную сеть, в том числе и для установления прямой связи с органом внутренних дел.

В этой связи в больших городах со сложным рельефом местности установке СПМ должна предшествовать рекогносцировка с экспериментальной проверкой возможностей радио- и телефонной связи. Следует также принимать во внимание и другие обстоятельства, в частности, касающиеся обеспечения безопасности личного состава в случаях чрезвычайных обстоятельств (нападение на СПМ и т.п.).

Территория обслуживания СПМ определяется исходя из конкретных условий, но прежде всего она должна обеспечивать эффект постоянного присутствия патрульных и постовых нарядов в наиболее криминогенных местах. Это облегчает контроль за обстановкой, реагирование на ее изменения перемещением нарядов, постановку перед ними дополнительных задач.

Для несения службы на СПМ должны назначаться наиболее подготовленные сотрудники подразделений милиции общественной безопасности, способные в силу своего профессионального и интеллектуального уровня вызывать у обращающихся за помощью граждан чувство доверия и уверенности, что им будет оказана своевременная и квалифицированная помощь в решении возникших проблем.

В состав наряда должно включаться не менее трех человек: двух патрульных милиционеров и старшего наряда, назначаемых, как правило, из числа младшего и среднего начальствующего состава. Старшим патрульного участка может быть назначен опытный милиционер, командир отделения ППС, участковый уполномоченный милиции. Наряды СПМ в необходимых случаях могут усиливаться бойцами ОМОН, приданными силами, а также представителями добровольных объединений граждан по охране общественного порядка.

В зависимости от оперативной обстановки и вытекающих из ее состояния задач в состав этих нарядов могут включаться также сотрудники других подразделений милиции общественной безопасности66.

Необходимость дальнейшего совершенствования этой формы деятельности милиции по профилактике административных правонарушений в сфере охраны общественного порядка объясняется следующими обстоятельствами:

несение службы на СПМ осуществляется в круглосуточном режиме, как правило, по 12-часовому графику;

стационарные посты милиции представляют собой специализированный вид патрульно-постового наряда, сочетающего в своей работе пешее патрулирование на закрепленной территории с одновременным постоянным присутствием сотрудника милиции в известных для граждан местах. Как правило, это обособленные жилые массивы, места массового пребывания граждан, территории, отдаленные от расположения органа внутренних дел, другие места, где затруднены эффективная охрана общественная порядка и обращение граждан за помощью к милиции;

тактика несения патрульно-постовой службы нарядами СПМ ориентирована на приоритет проведения профилактической и разъяснительной работы, оказание различной помощи населению на закрепленной территории.

Личному составу патрульно-постовых нарядов СПМ помимо общих задач охраны общественного порядка, предупреждения и пресечения правонарушений на обслуживаемой территории вменяется в обязанность в соответствии с п. 32 ст. 11 Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Закон РСФСР «О милиции” установление и поддержание доверительных отношений с гражданами.

Несмотря на эффективность работы СПМ, в последнее время наметилась тенденция снижения работы милиционеров, закрепленных за СПМ. Так, например, в 2000 г. личным составом, несущим службы на 16 СПМ г. Воронежа,  было  раскрыто  на  9%  меньше преступлений, чем в 1998 г.; на 20% меньше задержано лиц за совершение административных правонарушений. Между тем на СПМ для несения службы задействовано более половины штатной численности сотрудников ППСМ по г. Во-ронежу.

В определенной мере складывающееся положение объясняется тем, что из-за стационарного характера этих постов ими маневрировать в зависимости от изменения криминогенной и деликтологической обстановки практически невозможно (перенос поста с места на место – дорогостоящее и трудоемкое дело). Как правило, СПМ устанавливаются в наиболее криминогенных местах, и их видно с большого расстояния. Поэтому вблизи них «антиобщественный элемент” старается не сосредоточиваться. Через определенное время в этих местах наблюдается улучшение криминогенной обстановки. Однако в других, где СПМ нет, она ухудшается. К тому же сотрудники, задействованные на таких постах,  имеют право отходить от поста в пределах видимости, но не более, чем на 300 метров. В результате чего через некоторое время функции сотрудников СПМ сводятся к тому, чтобы в дневное время подсказывать гражданам месторасположение интересующих их улиц, домов и т.д., а в ночное - охранять оставленный гражданами вблизи СПМ автотранспорт.

Учитывая изложенное, представляется необходимым, на наш взгляд, рекомендовать руководству органов внутренних дел субъектов Российской Федерации отказаться от повсеместного установления стационарных постов милиции, а вводить СПМ только в тех местах, где наблюдается постоянное  по различным причинам скопление большого количества людей: автобусные и железнодорожные вокзалы, крупные вещевые и продовольственные рынки, крупные универмаги и т.п. Высвобожденными в результате ликвидации неэффективных СПМ сотрудниками ППС можно будет увеличить и усилить уличные пешие и автомобильные наряды ППС, которыми легко маневрировать в зависимости от изменения криминогенной обстановки.

В целях улучшения  профилактики административных правонарушений  в  сфере  охраны  общественного порядка представляется  целесообразным также рекомендовать местным органам исполнительной власти изыскать средства и установить в общественных местах систему видеоконтроля, которая позволит одновременно вести наблюдение за несколькими участками, незамедлительно выявлять факты совершения преступлений или административных правонарушений и оперативно на них реагировать.

Ко второй форме территориально-объектовой работы, зарекомендовавшей на практике, по нашему мнению, следует отнести организацию охраны общественного порядка по месту расположения патрульного участка67. 

По мнению, например А. Н. Симонова, сущность такой организации охраны общественного порядка, как патрульный участок «состоит в максимальном охвате наблюдением определенной территории города (района) за счет наиболее рациональной расстановки (распределении) имеющихся сил и средств, исключая дублирование постов и маршрутов, совмещения и известной унификации их общей и специфических задач, закрепления сотрудников милиции и общественных формирований за конкретной территорией на длительный период, персонификации и конкретизации ответственности за состояние оперативной обстановки во временном и территориальном аспекте, управляемости и маневрирования нарядами”68.

Анализ практики деятельности сотрудников милиции на патрульных участках позволяет сформулировать ряд положений методического характера по повышению эффективности этой формы организации работы.

Во-первых, принятие решения о переходе к этой форме должно основываться на тщательном анализе оперативной обстановки в конкретном городе (районе города). Во-вторых, вряд ли стоит объявлять весь город или район с единственным имеющимся на его территории органом внутренних дел патрульным участком. В-третьих, нет смысла создавать патрульные участки там, где для постоянного несения патрульно-постовой службы сил явно недостаточно, в частности, нет ни одного строевого подразделения ППСМ.

Исходя из этого, должно приниматься решение о создании постоянно функционирующих патрульных участках, либо временных – на два-три  года. Анализ практики показывает, что важным моментом при внедрении этой формы организации охраны общественного порядка является определение центров будущих патрульных участков. По мнению специалистов, в этих целях лучше всего использовать общественные пункты охраны порядка (ОПОП).  Поэтому, если исходя из местных условий необходимо включить в границы патрульного участка несколько таких пунктов, то в качестве центра следует определить наиболее подходящий по расположению и оборудованию. Практика показывает, чтобы в границы патрульного участка входило не более двух территорий, закрепленных за общественным пунктом охраны порядка69.

Для успешного функционирования патрульного участка необходимо наличие постоянно закрепленной группы сотрудников строевого подразделения ППС милиции, как правило, отделения в составе от 6 до 12 милиционеров, в том числе экипажа автопатруля. Наряды других служб и подразделений милиции общественной безопасности по возможности следует также закреплять за конкретными патрульными участками. Целесообразно закрепить за участками сотрудников милиции старшего и среднего начальствующего состава органа внутренних дел, которые, непосредственно участвуя в охране общественного порядка в период усиления службы, при проведении целевых рейдов и операций, а также в личное время, могут осуществлять определенные контрольные функции в отношении нарядов ППС, оказывать им при необходимости помощь.

Одним из важных вопросов, требующих решения в процессе перехода на данную форму организации охраны общественного порядка, является определение кандидатур начальников патрульных участков. Примерное положение о патрульном участке однозначно рекомендует возложение обязанностей начальников на помощников командиров взводов строевых подразделений ППС, т.е. лиц младшего начальствующего состава. На практике же начальниками патрульных участков назначаются старшие уполномоченные милиции, командиры взводов и отделений строевых подразделений патрульно-постовой службы милиции, специально выделенные по штату сотрудники из числа среднего начальствующего состава.

Следует заметить, что практика назначения начальниками патрульных участков участковых уполномоченных милиции чаще оправдывает себя применительно к патрульным участкам, на которых в составе задействованных сил несут службу наряды всех или почти всех служб, принимающих участие в охране общественного порядка. Во всех других случаях начальниками целесообразно назначать командиров (заместителей командиров) взводов строевых подразделений ППС как непосредственных руководителей нарядов, выполняющих основную работу по охране общественного порядка на территории.

К третьей форме территориально-объектовой работы следует отнести организацию охраны общественного порядка на территориальных пунктах милиции70. Эта форма, по нашему мнению, наиболее эффективно может внедряться в населенных пунктах сельской местности, находящихся на значительном удалении от органов внутренних дел. Изучение опыта их работы показало, что наибольшего эффекта они достигают в тех случаях, когда участковые уполномоченные милиции работают непосредственно на обслуживаемых участках, не отвлекаются для выполнения несвойственных функций и, работая среди населения, обеспечивают службы и подразделения милиции общественной безопасности и криминальной милиции необходимой оперативно-профилактической информацией.

Анализ практики работы территориальных пунктов милиции на тер-ритории, например, Тульской области позволяет констатировать, что орга-низация работы по данному принципу представляет собой одну из опти-мальных форм комплексного использования сил и средств милиции в обес-печении личной безопасности граждан и охране общественного порядка.

Так, например, в г. Новомосковске в настоящее время успешно функционируют шесть территориальных пунктов милиции. Администрацией города для этой цели были выделены служебные помещения (пятикомнатные квартиры) на первых этажах жилых домов в шести микрорайонах. Перед открытием территориальных пунктов милиции по местному телевидению и радио, а также в местной печати до сведения населения были доведены цели их создания, а также информация о местах расположения и режиме работы территориальных пунктов. Приказом начальника Новомосковского УВД руководителями данных пунктов были назначены старшие уполномоченные милиции, обслуживающие микрорайоны и являющиеся одновременно начальниками патрульных участков, на территории которых расположены территориальные пункты милиции.

В штатную структуру пунктов входят также участковые уполномоченные милиции, обслуживающие конкретные территории того или иного микрорайона, помощники участковых уполномоченных милиции, инспектор подразделения по делам несовершеннолетних, оперуполномоченный уголовного розыска и сотрудники патрульно-постовых нарядов милиции, несущие службу на этих патрульных участках в соответствии с планом комплексного использования сил и средств милиции (единой дислокацией).

В  помещении каждого территориального пункта милиции имеется комната для задержанных, установлены телефоны, есть носимые радиостанции. В одной из комнат располагается комитет общественного самоуправления микрорайона. Работа пунктов организована  в  две  смены: первая – с 9 до 18 часов, вторая – с 16 до 24 часов.

В соответствии с требованиями Устава ППС милиции на начальни-ков территориальных пунктов возложено непосредственное управление на-рядами в границах каждого патрульного участка с последующим докладом в дежурную часть УВД о происшедших изменениях в расстановке личного состава. Начальники пунктов принимают непосредственное участие в инструктажах нарядов, заступающих для несения службы, доводят до личного состава все изменения в оперативной обстановке на каждом патрульном участке, разъясняют порядок смены, связи и взаимодействия.

На  пунктах милиции ведется постоянная профилактическая работа по предупреждению правонарушений сотрудниками практически всех служб УВД в тесной связи с общественностью и комитетами территориального самоуправления. Регулярно проводятся  предупредительно-профилактические рейды в микрорайонах.

Личным составом территориальных пунктов милиции уделяется много внимания установлению доверительных отношений с гражданами, проживающими в микрорайонах; ежедневно (по графику) осуществляется прием граждан на пунктах, что позволяет своевременно реагировать на заявления и жалобы граждан, более эффективно проводить работу по пресечению и раскрытию преступлений и других правонарушений.

Работа территориальных пунктов милиции регулярно освещается в средствах массовой информации, в том числе и по местному телевидению в еженедельной телепередаче «Криминальная хроника”.

Между тем указанная форма комплексного использования сил и средств милиции по профилактике преступлений и административных правонарушений в сфере охраны общественного порядка в большинстве регионов Российской Федерации внедряется недостаточно активно. Основная причина этого, на наш взгляд, заключается в недопонимании сущности самой организации данной формы, а также непосредственной организации несения службы на территориальных пунктах милиции.

Рациональное использование описанных форм организации охраны общественного порядка будет способствовать, по нашему мнению, более эффективному использованию сил и средств милиции общественной безопасности по профилактике преступлений и административных правонарушений в сфере охраны общественного порядка71.

В качестве самостоятельного фактора, способствующего укреплению правопорядка на улицах и в других общественных местах, можно выделить и улучшение технической оснащенности мест, имея в виду повышение уровня  их оснащенности и развитие средств оперативной связи «население – милиция”, обеспечивающих оперативное прохождение информации (заявлений и сообщений) о преступлениях и иных правонарушениях, а также своевременное реагирование на них в целях пресечения и предупреждения.

Важное место в предупреждении правонарушений должно отводиться и методам деятельности милиции общественной безопасности.

В общепринятом понимании под методом понимается способ, прием практического осуществления чего-либо72. Следовательно,  применительно к деятельности милиции общественной безопасности следует говорить о способах, приемах по практической реализации задач и функций, возложенных на милицию общественной безопасности.

Исследованию методов осуществления административно-надзорной деятельности милиции в отечественной юридической литературе уделялось определенное внимание73. Рассматривались и способы реализации данных методов: обход (объезд) установленных маршрутов, осмотр отдельных участков, объектов, проведение специальных рейдов по выявлению правонарушителей в различных сферах жизнедеятельности людей74.

Между тем для эффективной работы милиции общественной безопасности важное значение должно отдаваться и методам контроля и проведения индивидуальной профилактической работы в отношении лиц, склонных к совершению правонарушений. Потребность в этом очевидна. Об этом свидетельствуют и данные проведенного исследования. 

Несмотря на то, что почти две трети (69,7%) опрошенных респондентов оценили существующее состояние профилактики административных правонарушений как удовлетворительное, каждый третий из них (28,3%) считает, что профилактические мероприятия по их предупреждению одинаковы для всех видов административных правонарушений. Причем, 21,7% респондентов ответа на поставленный вопрос не дали, что дает основание отнести их к числу субъектов, также не видящих специфику в проведении профилактической работы.

Такие суждения в определенной мере свидетельствуют о применении «шаблонных” мер к конкретным лицам, совершающим различные виды административных правонарушений. Поэтому не случайно, что в целях предупреждения правонарушений наиболее широко используется институт административной ответственности.

Такую специфику каждый пятый из опрошенных респондентов связывает с повышенной общественной опасностью административных правонарушений и трудоемкостью оформления административных протоколов, а 19,3% - с неточностью формулировок статей главы 13 КоАП РСФСР.

Из наиболее эффективных мер, способствующих предупреждению административных правонарушений, 70,6% из числа опрошенных назвали присутствие работников милиции в местах массового пребывания граждан, а наиболее эффективной формой административного воздействия - арест (62,7%) и штраф (55,4%). Каждый третий из числа опрошенных респондентов полагает, что важную роль в предупреждении административных правонарушений играет решительное противодействие правонарушителям со стороны окружающих, а 21,8% - неотвратимость наказания.

В числе недостатков, не позволяющих работникам милиции успешно применять законодательство об административных правонарушениях, 37,1% опрошенных видят  недостатки организационного характера (малая численность нарядов, большой объем выполнения несвойственных функций и т.п.). Почти каждый третий (28,4%) в этой связи называет незащищенность работников милиции в случаях их оговоров со стороны правонарушителей и свидетелей.

В ближайшей перспективе, по мнению большинства (63,6%) опрошенных респондентов,  в регионах, где они работают, произойдет рост административных правонарушений в сфере охраны общественного порядка и только 1,9% прогнозирует улучшение деликтологической ситуации в данной сфере общественных отношений.

Общеизвестно, что существенное влияние на результативность проводимых подразделениями и службами милиции общественной безопасности мероприятий по предупреждению административных правонарушений оказывают качественные характеристики личного состава и, в первую очередь, такие, как стаж в занимаемой должности и наличие юридического образования. Профессионализм, как отмечают специалисты-практики, достигается, как правило, при работе в занимаемой должности не менее 10 лет. Между тем, по нашим данным выборочного исследования, 78,3% сотрудников МОБ имеют стаж в занимаемой должности до 5 лет. Высшее юридическое образование имеют соответственно каждый третий участковый уполномоченный милиции и каждый четвертый сотрудник патрульно-постовой службы милиции. Среди сотрудников ПДН этот показатель равен 5%. Что касается сотрудников ППС милиции, то следует иметь в виду, что абсолютное число (90%) имеющих высшее юридической образование являются руководителями этих подразделений.

Оценивая качество своей профессиональной подготовки, сотрудники, например подразделений патрульно-постовой службы, отметили, что она нуждается в улучшении по следующим направлениям: физическая подготовка (овладение навыками рукопашного боя) - 41,5% опрошенных, умение разбираться в конфликтных ситуациях – 25,0%, управлять транспортными средствами - 23,7%, профессиональное несение службы – 6,2%. 

Оценивая эти и другие ответы респондентов, следует отметить, что милиционеры склонны несколько завышать уровень своей профессиональной подготовки. Командиры же подразделений, как правило, дают более объективную оценку деловых качеств своих подчиненных. В этой связи настораживает тот факт, что тактика несения патрульно-постовой службы как направление служебной подготовки в ряду приоритетов у милиционеров оказалась на последнем месте. Вместе с тем статистика и последние наблюдения убеждают, что тактически грамотные действия нарядов в различных ситуациях составляют скорее исключение, чем правило. Недооценка этого важного направления служебной подготовки на практике приводит к неоправданно большому числу жертв среди сотрудников патрульно-постовой службы милиции.

Не случайно, что 41,2% опрошенных указали, что для повышения профессионального мастерства сотрудников ППС милиции в современных условиях необходимо усовершенствовать систему обучения в школах начальной подготовки, 25% - рекомендуют укомплектовать их профессиональными преподавателями, а 21,2% - отказаться от декларативных форм обучения.

Исходя из предположения, что многие сотрудники ППС совмещают службу в милиции с выполнением различных охранных функций в коммерческих структурах, и учитывая чрезвычайную сложность получения объективных данных на этот счет путем опроса, была предпринята попытка хотя бы в самом общем виде выявить тенденции, склонность личного состава строевых подразделений к поиску «приработка” на стороне. В ходе личных бесед выяснилось, что лишь 37% опрошенных считают недопустимым работу сотрудников милиции по совместительству в коммерческих структурах, большинство же (59%) такой возможности не исключают.

Разумеется, полностью ликвидировать эту тенденцию в ближайшее время с учетом сложившейся социально-политической обстановки в стране вряд ли возможно. Вместе с тем улучшение качественного состава служб и подразделений милиции общественной безопасности требует, во-первых, усиления воздействия на сотрудников по линии морально-психологического воспитания. У них следует культивировать уверенность в необходимости их работы, прививать интерес к службе, наглядно демонстрировать возможности служебного роста. Во-вторых, одновременно с воспитанием актуальным является укрепление служебной дисциплины личного состава служб и подразделений МОБ, участвующих в охране общественного порядка. Для этого необходимо усилить контроль за несением службы, повысить требовательность, расширить практику негласных проверок начальниками всех уровней, включая и руководство ГУВД (УВД) субъектов Российской Федерации. Одновременно необходимо разработать комплекс мер по выявлению фактов занятия сотрудников милиции незаконным совместительством.

Анализ практики борьбы с административными правонарушениями показывает, что ухудшение деликтологической обстановки, например  на улицах и в других общественных местах, в определенной мере связано и с недостатками в части обоснованности и правомерности административных пресечений, правильности оформления протоколов об административных правонарушений и других документов. В исследуемых регионах Российской Федерации до настоящего времени не создан действенный механизм контроля за работой сотрудников милиции общественной безопасности по задержанию лиц, совершивших административных правонарушения, документированию правонарушений, своевременностью и обоснованностью принятия решений, ведению административного производства.

Так, например, увеличение процента отказа в привлечении виновных к административной ответственности из-за некачественного оформления материалов свидетельствует о недостаточном профессиональном мастерстве сотрудников милиции по применению норм административного законодательства.

Изучение 3000 материалов дел об административных правонарушениях показало, что в ряде случаев сотрудники милиции, составлявшие протокол о нарушении, например,  общественного порядка, не соблюдают всех требований, предъявляемых законом к этому процессуальному документу. Среди типичных недостатков следует отметить такие, как отсутствие протоколов об административном задержании, а также фиксации личного досмотра и досмотра вещей, изъятия вещей и документов; отсутствие в протоколе существа нарушения, которое чаще всего заменяется формулировкой диспозиции соответствующей статьи КоАП РСФСР. Во многих материалах нет объяснений нарушителей, свидетельской базы. Ни в одном материале не оказалось данных о судимости виновного лица. Не мало протоколов без указания сведений о повторности привлечения к административной ответственности. В протоколах отсутствует отметка о разъяснении нарушителю его прав и обязанностей, предусмотренных ст. 247 КоАП РСФСР, что является нарушением законности. Например, законом предусмотрено участие адвоката при рассмотрении дел об административных правонарушениях. Неосведомленность населения относительно права пользования юридической помощью адвоката и неразъяснение виновным положений ст. 247 и 250 Кодекса ведет к тому, что на практике это право фактически не используется и даже в случаях, когда материалы рассматриваются в судах.

Решения требует и вопрос по обеспечению полноты взыскаемости штрафов, налагаемых на граждан органами внутренних дел за совершение административных правонарушений.

Анализ материалов дел о мелком хулиганстве, распитии спиртных напитков и появлении в общественных местах в пьяном виде, которые составляют большую часть нарушений общественного порядка, свидетельствует, что невзыскание штрафов в значительной мере обусловлено тем, что личность правонарушителя не изучается, а протоколы заполняются без всякой проверки со слов самих виновных лиц.

Между тем закон позволяет  в случаях истечения срока уплаты штрафа прибегать к принудительному исполнению путем удержания необходимой денежной суммы из заработной платы или иного заработка, пенсии или стипендии правонарушителя либо обращать взыскание на имущество нарушителя.

Несмотря на отмеченные недостатки, практика выработала и положительные формы и этом направлении.

Так, например, на территории Воронежской области с 1993 г. эффективно используется информационно-поисковая программа учета, позволяющая в любой момент получить список должников, на которых направлены постановления в суды, службы социального обеспечения, по месту работы. При необходимости автоматически оформляется печать уведомлений должникам, а также постановлений на принудительное взыскание штрафов, фиксируется дата направления документа, его возврата по исполнении или другой причине.

Кроме того, данная программа позволяет решить комплекс задач, связанных с исполнением административного законодательства:

регистрацию административных материалов путем создания и пополнения электронной базы;

возможность проведения необходимого просмотра и корректировки записей карт регистрации, внесенных в базу данных;

выполнение поисковых операций в созданной базе данных по широкому кругу реквизитов;

комплексное решение задачи финансового сопровождения административной практики;

наглядное отображение тенденций развития административных правонарушений по временным, возрастным, социальным и другим факторам с использованием диаграмм и таблиц;

проведение сопоставительных анализов развития административной практики путем создания отчетных статистических форм;

формирование документов, сопровождающих работу администра-тивной практики, в соответствии с действующими положениями и инструкциями (журналы правонарушений, алфавитный журнал и т.д.);

определение участия служб РОВД в работе по выявлению административных правонарушений;

возможность выделения и дальнейшей обработки информации о лицах, не достигших совершеннолетнего возраста;

проведение (в объеме имеющейся базы данных) автоматического отслеживания лиц, совершивших административное правонарушение за определенный период времени два или более раза;

использование широких сервисных возможностей, позволяющих легко пересматривать программу под условия работы конкретного РОВД.

В результате четкой организации работы по данному направлению служебной деятельности, постоянного контроля со стороны руководства отдела, активного использования автоматизированной системы учета и анализа административных правонарушений, сотрудники Ленинского РОВД г. Воронежа  на  протяжении  ряда  лет  добиваются самого высокого показателя в области по взысканию штрафов с правонарушителей (1996 г. – 96,5%; 1997 г. – 96,8%; 1998 г. – 97,4%; 1999-2000 гг. – 99,0%). Для сравнения можно привести показатели взыскаемости штрафов с правонарушителей по области и г. Воронежу, соответственно по годам: область – 78,3%; 81,5%; 87,3%; 92,5%; г. Воронеж – 86,4%; 82,7%; 80,5%; 85,6%. По нашему мнению, опыт работы Ленинского РОВД г. Воронежа можно рекомендовать в практической деятельности органов внутренних дел.

Важной составной частью профилактической деятельности правоохранительных органов, а не только милиции общественной безопасности, должна стать правовая пропаганда и правовое воспитание населения. Принимаемые в этом направлении меры призваны обеспечить повышение уровня правового сознания и правовой культуры граждан, способствовать воспитанию у них уважения к закону, непримиримости к правонарушениям, готовности участвовать в охране правопорядка.

Развитие массовых и индивидуальных форм правового воспитания и видов правового просвещения может быть весьма разнообразным, но главное – это: а) вооружение населения юридическими знаниями посредством цикла лекций, бесед, вечеров вопросов и ответов с привлечением квалифицированных юристов, выступление сотрудников правоохранительных органов перед гражданами по месту жительства с целью разъяснения законов, охраняющих их права и предъявляющих к ним требования исполнения обязанностей по соблюдению действующего законодательства, установленной за нарушения ответственности; б) публикация тематических подборок статей в местной периодической печати, подготовка передач по радио и телевидению, посвященных названным вопросам и способствующих повышению активности граждан в деле охраны общественного порядка; в) организация и использование наглядной агитации, в том числе сатирического характера, в местах, доступных для массового обозрения.

 С учетом изложенного необходимо отметить, что описанные формы и методы организации деятельности служб и подразделений милиции общественной безопасности в целях предупреждения административных деликтов должны применяться в комплексе и с учетом региональных особенностей. Важно также накапливать положительный опыт в этом направлении в целях последующего его обобщения и выработки рекомендаций  использования с учетом развития деликтологической ситуации.

4. Проблемы совершенствования профилактики 

административных деликтов

Эффективность профилактики административных деликтов связана с комплексным решением ряда проблем. К числу основных, на наш взгляд, следует отнести, во-первых, совершенствование деятельности органов внутренних дел (милиции) по применению административного законодательства, во-вторых, повышение профессионального уровня субъектов профилактики, в-третьих, научное обеспечение профилактики административной деликтности.

Первое направление предполагает изучение реального состояния административной практики, которая представляет значительный блок правоприменительной деятельности органов внутренних дел. В ходе этой деятельности реализуются контрольно-надзорные, юрисдикционные, исполнительные полномочия сотрудников внутренних дел. Широта предоставленных им полномочий действующим законодательством обусловила особое место органов внутренних дел в системе органов исполнительной власти. МВД России является одним из основных правоприменителей законодательства об административных правонарушениях. К ведению его сотрудников отнесено рассмотрение более четверти составов административных правонарушений, ответственность за совершение которых предусмотрена КоАП РСФСР. Законодательством субъектов Российской Федерации рамки административной юрисдикции органов внутренних дел значительно расширены. Широк и спектр применяемых органами внутренних дел мер административного воздействия (административное задержание, изъятие предметов и документов, штраф, лишение прав на управление транспортным средством и др.), существенно затрагивающих права и интересы граждан. Административная практика органов внутренних дел выполняет три основные задачи: а) защиту прав и законных интересов личности, общества  и  государства от административных правонарушений; б) осуществление собственно административной юрисдикции, т.е. рассмотрение дел об административных правонарушениях; в) предупреждение правонарушений, в том числе и предупреждение преступлений. 

Изучение административной практики органов внутренних дел осуществлялось нами с учетом основных требований, предъявляемых к этому виду правоохранительной деятельности. Суть этих требований сводится к следующему:

административная  практика должна иметь четкие ориентиры в виде основных направлений государственной политики в области борьбы с административными правонарушениями;

административная  практика должна опираться на нормативную базу, соответствующую современным потребностям борьбы с административными правонарушениями;

правоприменение в рамках административной практики должно быть законным, справедливым, обеспечивающим законные права и свободы граждан;

административная  практика должна иметь оптимальную организацию, достаточное нормативно-методическое обеспечение и осуществляться профессионально подготовленными сотрудниками.

Сопоставление состояния действующей административной практики органов внутренних дел с указанными требованиями позволило выявить ее недостатки, факторы, снижающие ее эффективность, обосновать предложения по ее совершенствованию.

Наметившаяся с учетом реализации требований приказа МВД России № 575 от 1 сентября 1997 г. «О мерах по совершенствованию административной практики органов внутренних дел и внутренних войск МВД России» активизация по профилактике и пресечению административных правонарушений повлияла в определенной степени на состояние криминологической  и деликтологической ситуации в России.

Однако эти положительные тенденции в основном связаны с наращиванием объема принудительного воздействия на граждан, что в свою очередь не оказывало существенного влияния (и не может оказать) на причины административных. В предыдущих разделах настоящей работы указывалось на то, что основные причины лежат  вне деятельности субъектов правоохраны. Это прежде всего социально-экономические и психологические факторы, обусловленные переходным периодом российских реформ, утрата доверия правоохранительной системы у населения и другие. Расширение административной практики органов внутренних дел, когда практически почти каждый четвертый взрослый человек в России ежегодно подвергается мерам административного воздействия, способно обострить и без того напряженную социальную обстановку в современной России.

Основные причины такого положения, на наш взгляд,   следующие. Во-первых, нет четкой идеологии административной практики в стране с учетом негативных тенденций развития деликтологических ситуаций в различных регионах Российской Федерации. Какой должна быть эта правоприменительная деятельность – жесткой, либеральной или сбалансированной? Этот вопрос отдан на решение практически самому правоприменителю, который колеблется между двух огней: мало составил протоколов о нарушениях – пассивно нес службу, много – увлекся штрафоманией. 

Во-вторых, недооценка роли административной практики в охране правопорядка. Исключительно живучим остается  стереотип мышления на всех уровнях системы МВД России о второстепенности роли этой деятельности органов внутренних дел. В многочисленных приказах МВД России преимущественно констатируются те или иные недостатки в применении мер административного воздействия в сочетании с рекомендациями «усилить»,  «укрепить», «активизировать» и т.д. Вместе с тем в большинстве МВД, ГУВД (УВД) субъектов Российской Федерации в ходе проведенных Генеральной прокуратурой Российской Федерации проверок выявлены существенные недостатки в организации работы органов внутренних дел по исполнению административного законодательства75.

Анализ состояния нормативной базы деятельности органов внутренних дел по борьбе с административными правонарушениями, можно констатировать, что в настоящее время сложилась трехуровневая нормативная база админстративно-юрисдикционной деятельности органов внутренних дел: федеральная, региональная и ведомственная.

Центральным нормативным актом в рассматриваемой сфере является Кодекс  РСФСР  об  административных правонарушениях, принятый в 1984 г. Он является комплексным нормативным актом, объединяющим материальные, компетенционные и процессуальные нормы об административных правонарушениях. В своей правоприменительной деятельности органы внутренних дел применяют все три вида норм КоАП РСФСР. Их предметная компетенция закреплена в ст. 203,204, 217 Кодекса. Недостатки и проблемы действующего КоАП РСФСР проанализированы МВД России, его позиции отражены в подготовленном с участием представителей МВД России проекте, принятом Государственной Думой, но отклоненном Президентом Российской Федерации.

Региональный блок нормативной базы административной практики органов внутренних дел составляют многочисленные законы и иные нормативные акты субъектов Российской Федерации об административной ответственности за нарушения общественного порядка, правил дорожного движения и другие правонарушения. Этими нормативными актами рассмотрение дел о соответствующих административных правонарушениях возложено на органы внутренних дел. Причем такая нормотворческая практика, не основанная на действующем КоАП РСФСР, нередко дублирующая его нормы, получила широкое распространение.

Детальное изучение нормотворческой практики субъектов Российской Федерации свидетельствует, что помимо Кодекса РСФСР об административных правонарушениях, устанавливающего административную ответственность, например, за нарушение правил дорожного движения (ст. 114-124), широкое распространение получило издание законодательными органами субъектов Российской Федерации нормативных актов, устанавливающих административную ответственность за аналогичные правонарушения. Практически почти каждый шестой субъект Российской Федерации принял нормативные акты об административной ответственности за нарушение правил дорожного движения.

В отдельных нормативных актах субъектов Российской Федерации расширены юрисдикционные полномочия сотрудников милиции, предусмотренные федеральным законодательством. Так, к ведению начальников подразделений ГИБДД отнесено рассмотрение дел об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 165 КоАП РСФСР, в то время как федеральное законодательство относит дела этой категории к юрисдикции федеральных судей (ст. 202 КоАП РСФСР). Подобное нормотворчество субъектов Российской Федерации не может быть признано правомерным. 

Во-первых, установление административной ответственности, например,  за нарушения общественного порядка и общественной безопасности, равно как и за иные административные правонарушения, субъектами Российской Федерации противоречит Конституции Российской Федерации. Юридическая ответственность, в том числе и административная, всегда связана с ограничением прав и свобод человека и гражданина. Конституция Российской Федерации, признавая эти права и свободы высшей ценностью, допускает их ограничение только федеральным законом (ч. 3 ст. 55). Исходя из этого, субъекты Российской Федерации не вправе устанавливать административную ответственность, на что уже обращал внимание Конституционный Суд Российской Федерации.

Во-вторых, принятие  нормативных актов субъектами Российской Федерации, устанавливающих иную административную ответственность за нарушения общественного порядка и правил дорожного движения, чем это предусмотрено КоАП РСФСР, закладывает по существу нормативную базу под различный правовой статус граждан в зависимости от места проживания.  Объем же  конституционных прав и свобод человека и гражданина является единым для всей страны и не может, как это  закреплено в международно-правовых актах, изменяться независимо от формы федеративного устройства государства.

В-третьих, проводя разграничение полномочий в области обеспечения безопасности дорожного движения, Федеральный закон «О безопасности дорожного движения» (ст. 6) отнес к ведению Российской Федерации «установление единой системы правил, стандартов, технических норм и других нормативных документов по вопросам обеспечения безопасности дорожного движения». В соответствии с этой нормой правила дорожного движения Российской Федерации устанавливают «единый порядок движения на всей территории Российской Федерации» (ст. 1). Административная ответственность за нарушение этих правил предусмотрена федеральным законодательством – КоАП РСФСР.  Следовательно, принятие субъектами Российской Федерации нормативных актов об административной ответственности за нарушение правил дорожного движения противоречит действующему федеральному  законодательству. В случаях же противоречия между федеральным законом и иным актом, изданным в Российской Федерации, должен действовать в соответствии с ч. 5 ст. 76 Конституции Российской Федерации федеральный закон.

В-четвертых, действие в 15% регионов России нормативных актов об административной ответственности за нарушения общественного порядка и правил дорожного движения, принятых в нарушение Конституции Российской Федерации, федерального законодательства, ущемляющих права граждан, ставит в затруднительное положение сотрудников  органов внутренних дел при  применении мер административной ответственности за указанные правонарушения. Правоприменительная практика, основанная на таких нормативных актах субъектов Российской Федерации, не может быть законной. К сожалению, милиция общественной безопасности является децентрализованной структурой органов внутренних дел и ей трудно противостоять давлению местных властей исполнять их решения, а не федеральный закон.

Рассмотренная нормотворческая практика субъектов Российской Федерации является составной частью общей проблемы уровня нормативного регулирования административной ответственности. МВД России и другие правоприменители сталкиваются с такими проблемами и по другим видам административных правонарушений. Все традиционные способы обеспечения законности в области установления административной ответственности (признание актов неконституционными, их опротестование, обращение в суд и др.) не в состоянии, как показывает изучение, изменить сложившуюся ситуацию. Количество нормативных актов об административной ответственности, в том числе и за нарушение правил дорожного движения, принимаемых и действующих в субъектах Российской Федерации, продолжает увеличиваться. Представляется целесообразным МВД России совместно с другими субъектами административной юрисдикции и Генеральной Прокуратурой Российской Федерации выработать и довести до сведения Государственной Думы единую их позицию по вопросу об уровне правового регулирования административной ответственности, суть которой сводится к тому, что единственным нормативным актом об административной ответственности должен быть в соответствии с Конституцией Российской Федерации федеральный закон - Кодекс об административных правонарушениях.

На ведомственном уровне регулируется в основном «технология» применения норм административного законодательства применительно к отдельным видам административных правонарушений, либо детализируется специфика правоприменительных действий в соответствующей службе органов внутренних дел. В этот блок входят также нормативные акты МВД России, определяющие меры организационного характера по созданию условий осуществления административной практики (создание ведомственного учета административных правонарушений, образование подразделений, групп, обеспечивающих анализ и контроль за этой деятельностью органов внутренних дел и др.). О недостатках ведомственного нормативного регулирования в данной сфере (раздробленность этой базы административной практики, ее формирование по линии соответствующих главков и т.д.) говорится давно.

Административная практика органов внутренних дел представляет собой комплекс правоприменительных действий сотрудников. Данные действия охватывают практически все стадии производства по делам об административных правонарушениях, от их выявления и документирования до исполнения постановлений о наложении административных взысканий. Поэтому оценка законности административной практики должна исходить из соответствия правоприменительных действий сотрудников органов внутренних дел требованиям и содержанию всех типов указанных норм. Это, во-первых, обоснованность применения мер административного воздействия (правильность квалификации административных правонарушений, обоснованность принудительных акций - административного задержания, доставления, досмотра и др.). Во-вторых, осуществление правоприменительных действий уполномоченным сотрудником органа внутренних дел в пределах предоставленной ему компетенции. В-третьих, соблюдение правоприменителем установленной законом процедуры по делам об административных правонарушениях.

Изучение административной практики органов внутренних дел показало, что в целом правоприменительная деятельность осуществляется в соответствии с нормами КоАП РСФСР и другими нормативными актами об административной ответственности. Вместе с тем в этой практике еще широко распространены случаи неправильного применения закона, необоснованного применения принудительных мер к гражданам, несоблюдения установленной законом процедуры по делам об административных правонарушениях, превышения служебных полномочий сотрудниками органов внутренних дел. Причем нарушения при применении норм законодательства об административных правонарушениях, как показали проверки Генеральной Прокуратуры Российской Федерации, МВД России, результаты анализа поступивших от граждан жалоб, материалы судебной практики, результаты научных исследований, носят повсеместный характер (благополучного в этом отношении региона практически не выявлено), совершаются во всех службах-правоприменителях, на всех стадиях производства по делам об административных правонарушениях, т.е. проблема законности рассматриваемой деятельности носит глобальный характер, обусловленный массовым нарушением законных прав и интересов граждан в процессе административной практики органов внутренних дел.

Проведенное исследование позволяет составить представление о наиболее характерных нарушениях законности при применении норм законодательства об административных правонарушениях органами внутренних дел. Основными из них являются следующие.

Повсеместное распространение получили нарушения при составлении протоколов об административных правонарушениях. В частности, вопреки требованиям ст. 235 КоАП РСФСР в протоколах не указывается время и место совершения правонарушения, не раскрывается его существо; отсутствуют необходимые сведения о личности правонарушителя; не приводятся ссылки на конкретную правовую норму, предусматривающую ответственность за данное правонарушение. Нередко в протоколах отсутствуют объяснения правонарушителей, чем нарушаются их права, и требования закона о полноте, всесторонности и объективности исследования всех обстоятельств дела. Зачастую лицу, привлекаемому к административной ответственности, не разъясняются его права и обязанности, предусмотренные ст. 247 КоАП РСФСР. Вследствие этих нарушений допускаются ошибки при квалификации действий нарушителей, определении вида и меры взыскания, а также подведомственности рассмотрения дел.

Кроме того, зачастую в протоколах не указываются число и месяц рождения несовершеннолетнего, что создает трудности не только в определении возраста правонарушителя, но и законности принятых мер.

Для подавляющего большинства территориальных органов внутренних дел характерны грубые нарушения при доставлении граждан в органы внутренних дел, при применении иных мер воздействия. Наиболее характерными из них являются:

доставленные лица в книге учета задержанных не регистрируются;

протоколы об административном задержании в момент доставления нарушителей в ОВД не составляются;

графы книг доставленных заполняются не достаточно полно, зачастую время доставления и освобождения граждан не фиксируется;

имеются исправления и подтертости в регистрационных книгах;

зафиксирована практика личного досмотра в присутствии лиц другого пола при отсутствии понятых.

Имеет место доставление граждан в ОВД только для установления личности при отсутствии самого административного правонарушения, что свидетельствует о том, что МВД, ГУВД (УВД) не в полной мере предпринимаются меры для обучения личного состава. Сотрудники милиции не обучены тому, что доставление для установления личности может иметь место только тогда, когда гражданин совершил административное правонарушение и у него отсутствуют документы, удостоверяющие личность, или свидетели, могущие достоверно подтвердить это, т.е. как мера обеспечения производства по делам об административных правонарушениях, либо как мера административного пресечения.

Административное задержание, имеющее упрощенную процессуальную форму, зачастую используется органами внутренних дел исключительно в целях проверки причастности граждан к совершению преступлений.

При подготовке и рассмотрении дел об административных правонарушениях допускаются нарушения ст. 255 и 259 КоАП РСФСР, что зачастую приводит к ошибкам при определении подведомственности их рассмотрения и к ошибкам при квалификации действий правонарушителей, определении вида и меры взыскания, а порой и необоснованному привлечению граждан к административной ответственности.

В соответствии со ст. 261 КоАП РСФСР орган (должностное лицо), рассмотрев дело об административном правонарушении, выносит постановление по делу. Прокурорские проверки показали, что решения, принимаемые по делам об административных правонарушениях, нередко противоречат требованиям ст. 261, 262 Кодекса. Это выражается в том, что в постановлениях отсутствуют следующие моменты: полные данные о должностном лице, вынесшем его; дата вынесения постановления (что не исключает возможность сокрытия в такой форме нарушения сроков наложения взыскания); обстоятельства, установленные при рассмотрении дела; ссылки на статью закона или ее часть, на основании которой на правонарушителя наложено взыскание. Таким образом, несоблюдение требований закона при осуществлении органами внутренних дел административной практики создает серьезную угрозу законным правами свободам граждан, создает конфликтные ситуации с населением, влечет злоупотребление со стороны сотрудников органов внутренних дел.

Анализ состояния административной практики органов внутренних дел и причин нарушений законности в этой деятельности свидетельствует о необходимости комплексного подхода в совершенствовании деятельности органов внутренних дел по применению законодательства об административных правонарушениях. Меры по ее совершенствованию предполагают: а) меры общефедерального уровня и б) меры ведомственного уровня. При этом следует иметь в виду, что меры общефедерального уровня в большинстве своем ориентированы на совершенствование как административно-юрисдикционной деятельности органов внутренних дел, так и других многочисленных субъектов административной юрисдикции.

Меры общефедерального уровня должны, по нашему мнению, включать основные направления деятельности МВД России по профилактике административных правонарушений. Это направление должно обеспечить стратегию в обеспечении законных прав и свобод граждан. В ее основе могло бы найти место и наше видение по теоретическим основам административной политики. В последующем Концепция административной политики должна найти свое закрепление в федеральных и региональных программах по борьбе с правонарушениями (существующие программы охватывают только деятельность по борьбе с преступными проявлениями). В этой связи МВД России совместно с Госкомстатом России необходимо войти с ходатайством в Правительство Российской Федерации о восстановлении статистической отчетности о борьбе с административными правонарушениями (бывшая форма статотчетности АП-1), единой для всех субъектов административной юрисдикции. Ведомственная статотчетность (в том числе и МВД России) не восполняет сведений о всех административных правонарушениях на федеральном уровне. Восстановление единой статистической отчетности по форме АП-1 позволит иметь представление о всем массиве совершаемых в стране административных правонарушениях, тенденциях их развития, эффективности борьбы с ними, прогнозировать их развитие. Данная форма статотчетности должна быть переработана с учетом нового КоАП РФ, согласована с соответствующими формами статотчетности о борьбе с преступлениями.

Меры ведомственного уровня должны быть ориентированы на коренную ломку устоявшегося стереотипа о второстепенности административной практики, на осознание всеми руководителями органов внутренних дел значительного потенциала административно-правовых средств, на предупреждение нарушений прав и свобод граждан в административно-юрисдикционной деятельности, на оптимальную перестройку организации работы органов внутренних дел по применению законодательства об административных правонарушениях, на создание системы правовой подготовки всех сотрудников, применяющих нормы этого законодательства. Для этого необходимо:

в планах работы МВД России, его главков, МВД, УВД, УВДТиС, ГУРОВД постоянно предусматривать комплекс мероприятий по совершенствованию деятельности органов внутренних дел по применению законодательства об административных правонарушениях, по повышению эффективности административной практики; 

обеспечить постоянный контроль за соблюдением законности в административно-юрисдикционной деятельности органов внутренних дел. Создать постоянно действующую систему слежения за соблюдением требований закона в их деятельности с учетом результатов ведомственных проверок, прокурорских представлений, судебной практики, анализа сведений о жалобах граждан на действия сотрудников органов внутренних дел по применению мер административного воздействия;

ввести в практику МВД России, МВД, ГУВД (УВД) постоянные обобщения административно-юрисдикционной деятельности органов внутренних дел. Целесообразно издавать в МВД России «Административный вестник» по аналогу Статистических обзоров НКВД в 20-х годах, в котором на основе анализа административной практики, причин неправильного применения административного законодательства публиковать рекомендации по применению норм этого законодательства, по организации работы сотрудников, осуществляющих административно-юрисдикционную деятельность;

разработать комплексную программу совершенствования административной практики с учетом нового КоАП РФ (после его принятия), включая меры по приведению ведомственных нормативных актов в соответствие с этим законом (принятие единой Инструкции по организации в органах внутренних дел производства по делам об административных правонарушениях и других актов МВД России), по изменению системы ведомственной информации об административной практике, кадровому и материально-техническому обеспечению;

поставить на принципиально новую основу изучение сотрудниками органов внутренних дел административного законодательства, форм и методов борьбы с административными правонарушениями, основ организации административной практики. Для этого:

ввести в учебных заведениях МВД России полномасштабный курс «Административно-деликтное право», использовав для этого наработки ВНИИ и учебных заведений МВД России, опыт преподавания спецкурса «Административно-юрисдикционная деятельность органов внутренних дел». Программа курса должна формироваться с учетом нового КоАП РФ (после его принятия) и специфики административно-юрисдикционной деятельности органов внутренних дел;

ввести в учебных заведениях МВД России курс «Милицейская тактика» по типу полицейской тактики в учебных заведениях полиции в зарубежных государствах. В основе его преподавания должна быть не только отработка навыков сотрудников милиции по правоприменительным действиям в различных ситуациях, но и выработка умения строить свои взаимоотношения с населением на уважительной основе, с соблюдением законных прав и свобод граждан;

пересмотреть программы учебных курсов в учебных заведениях МВД России с усилением в них правозащитного аспекта, приоритетной охраны прав и свобод граждан в соответствии с Конституцией Российской Федерации;

издать массовыми тиражами новый КоАП РФ, комментарии к нему, подготовить и издать учебники по курсам «Административно-деликтное право» и «Милицейская тактика», учебные и учебно-методические пособия по организации административной практики органов внутренних дел.

В течение последних лет в директивных документах МВД России постоянно отмечается несоответствие между возможностями служб и подразделений органов внутренних дел и их вкладом в профилактику правонарушений. В этой связи со стороны руководства предпринимались неоднократные попытки коренным образом улучшить это направление деятельности органов внутренних дел. Однако всякий раз, принимая новые организационные решения по этому вопросу, руководство МВД России констатировало сохранение указанного несоответствия, а порой его обострение.

Несмотря на то, что, например, в Наставлении о деятельности органов внутренних дел по предупреждению преступлений, объявленном приказом МВД России № 490 11 августа 1998 г., предписывается всем службам и подразделениям органов внутренних дел осуществлять профилактическую функцию, на практике фактически этим занимаются лишь участковые уполномоченные милиции. Между тем эффективная профилактическая работа оказывается не реальной в условиях их специфической должностной многофункциональности. На профилактику свою «ведущую функцию» участковые уполномоченные милиции могут расходовать в среднем около 25% от ресурса рабочего времени в течение года. К тому же на местах наметилась негативная тенденция ослабления роли начальников милиции общественной безопасности по руководству участковыми уполномоченными милиции76.

Ослабление контроля привело к тому, что стали намечаться тенденция в ослаблении работы участковых уполномоченных по установлению доверительных отношений с гражданами, реагированию на заявления о совершенных преступлениях и других правонарушениях. В результате этого стала снижаться эффективность выявления лиц, противоправное поведение которых дает основание в соответствии с законом осуществлять за ними необходимый контроль и принимать в отношении их меры административного и уголовного воздействия. Отраслевые службы МВД, ГУВД (УВД) в последнее время заметно снизили управленческое воздействие на руководителей органов внутренних дел по организации работы сельских участковых уполномоченных милиции. Большинство сотрудников вышестоящих подразделений при выездах на места ограничиваются лишь фиксацией недостатков в деятельности участковых уполномоченных милиции.

Выборочное исследование данной проблемы показало, что отмеченные недостатки устраняются медленно. Так, например, только каждый третий из числа опрошенных начальников органов внутренних дел и их заместителей (начальников милиции общественной безопасности) лично участвует в организации работы участковых уполномоченных милиции, а 60% из них поручают участковым уполномоченным милиции рассмотрение жалоб и писем граждан о правонарушениях, не привлекая к этой работе старших участковых уполномоченных милиции. Большинство опрошенных руководителей органов внутренних дел (67%) одним из условий совершенствования деятельности участковых уполномоченных милиции назвали улучшение их взаимодействия с сотрудниками других служб. Однако на практике вопросам организации такого взаимодействия они не уделяют должного внимания. Не занимаются в должной мере координацией такой работы и старшие участковые уполномоченные милиции. В результате только 40% опрошенных участковых уполномоченных милиции получают необходимую оперативно-служебную информацию, методическую и практическую помощь от сотрудников криминальной милиции, 30% - от патрульно-постовых нарядов; 25% - из следственного аппарата. 

Очевидно, что эффективность деятельности участковых уполномоченных милиции зависит от их профессионализма. Концепция создания профессиональной службы участковых уполномоченных милиции заключается в ответах на вопросы: Какими профессиональными качествами должен обладать современный участковый уполномоченный милиции? Каковы реальные характеристики этих качеств в сегодняшних условиях? Что и как надо сделать, чтобы служба участковых уполномоченных милиции стала действительно профессиональной?

Идеальная, т.е. самая абстрактная модель участкового-профессионала создается на самом верху управленческой пирамиды. Она нормативно закрепляется соответствующими приказами МВД России и становится тем идеалом, к достижению которого должны стремиться участковые уполномоченные милиции и их непосредственные руководители. Согласно действующим нормативным актам профессиональный участковый уполномоченный милиции - это человек, закончивший высшее или среднее специальное заведение МВД России или работник органа внутренних дел, имеющий юридическое образование, достаточный практический опыт работы, высокий уровень профессиональной и нравственной культуры. Такова нормативная идеальная, далеко не полная по охвату признаков модель участкового уполномоченного милиции.

Имеются попытки разработки более полной и, следовательно, детальной модели участкового-профессионала77. Здесь в модель, помимо необходимых основных личностных характеристик (20 наименований) включаются еще и 11 общих юридических требований к профессии, 15 - технико-криминалистических и 40 - специальных.

Анализ показывает, что нормативная модель и модель, предложенная учеными, базируются на единых принципах. В них вполне логически обоснованно изложены характеристики, которые необходимы участковым уполномоченным милиции для того, чтобы эта служба могла выполнять все функции, которые на нее возложены, и эффективно решать все стоящие перед ней задачи.

Существующая статистика и данные выборочных исследований дают возможность определить реальный портрет сегодняшнего участкового уполномоченного милиции, позволяют увидеть, насколько он соответствует требованиям нормативной модели участкового-профессионала.

Вот некоторые объективные характеристики: высшее юридическое образование имеют в настоящее время только 20% участковых уполномоченных милиции; до 60% всех участковых уполномоченных милиции - молодые люди в возрасте до 25 лет, не имеющие достаточного жизненного опыта и опыта работы по специальности (менее трех лет).

Несовпадение реальности с идеальной нормативной моделью участкового уполномоченного милиции, на наш взгляд, имеет определенные негативные последствия. Данным фактом, как правило, на местах объясняют «объективность» неэффективной работы службы участковых уполномоченных милиции: пока подавляющее большинство участковых уполномоченных милиции не будет соответствовать по своим характеристикам нормативному эталону,  неизбежны сбои.

Решению данной проблемы может способствовать совершенствование системы обучения участковых уполномоченных милиции. Выборочные опросы преподавательского состава позволили выявить ряд серьезных вопросов, требующих своего разрешения. Прежде всего необходимо отметить, что большинство преподавателей (70%) не считают эффективной сложившуюся на сегодняшний день систему обучения участковых уполномоченных милиции. Среди причин такого положения они выделили недостаточную ориентацию «на практику» будущих специалистов, нехватку учебной и методической литературы. В этой связи актуальным является создание курса новых учебных дисциплин, который позволил бы с учетом современной ориентации участковых уполномоченных милиции на работу с населением качественно готовить их в этом направлении. 

Исправлению сложившейся ситуации могло бы, на наш взгляд, способствовать включение специального курса прикладной психологии в процесс обучения. Его необходимость отмечалась при опросе и преподавательским составом.

Изучение конфликтных ситуаций, возникающих у участковых уполномоченных милиции с населением78, показало, что значительное их количество было вызвано неумением участковых уполномоченных милиции строить отношения с населением, общаться с гражданами. Обучение этому позволило бы укрепить их связи с населением, повысить информированность о жителях своего участка.

Зарубежный опыт полиции свидетельствует, что обучение психологии общения позволяет полицейскому не только снизить уровень конфликтных ситуаций с населением на службе, но также не допускать их в личной жизни.

Значительной перестройки требует система служебной подготовки участковых уполномоченных милиции. В настоящее время, как показало исследование, ее назначение в основном сводится к коллективному изучению приказов, инструкций и т.д. Не оспаривая необходимость и таких форм подготовки, тем не менее следует признать, что ими не должно исчерпываться ее назначение. Программы служебной подготовки должны охватывать вопросы методики изучения социально-криминологических и деликтологических особенностей обслуживаемых участков, их влияние на оперативную обстановку, роль и возможность участковых уполномоченных милиции в проведении общесоциальной и специальной профилактики правонарушений на участке в процессе выполнения своих функций.

К имеющимся недостаткам служебной подготовки следует, на наш взгляд, отнести и то обстоятельство, что при ее проведении не только не учитывается социально-территориальная специфика различных классов участков, но даже коренные различия в специфике деятельности участковых уполномоченных милиции в городской и сельской местности. Сельские и городские участковые уполномоченные милиции проходят обучение, как правило, совместно по всем направлениям деятельности, что, по нашему мнению, не всегда полезно. Следует отметить и то обстоятельство, что время переподготовки сельских участковых уполномоченных милиции должно планироваться с тем расчетом, чтобы в «пик» загруженности (летнее время) проведение занятий по переподготовке не планировалось. На это указало при проведении опросов подавляющее большинство сельских участковых уполномоченных милиции.

Ключевой проблемой повышения эффективности профилактики административных деликтов является и разработка научной концепции профилактической деятельности органов внутренних дел (милиции).

В основе совершенствования профилактической деятельности ОВД должна быть заложена идея (не формальная) признания профилактики правонарушений в качестве приоритетного направления деятельности всех служб органов внутренних дел.

Методологическое значение при этом приобретают следующие положения: недопущение противоправного деяния, особенно преступного, дает огромный резерв экономии милицейских ресурсов, а главное – как бы заранее исключает наличие возможных жертв и страданий, нарушений прав и интересов личности, социальных групп и т.п.; милицейская профилактика – лишь составная часть общесоциальной профилактики, поэтому рассчитывать на ее эффективность только силами милиции бесперспективно.

Игнорирование этого в условиях непрерывного влияния субъективных и объективных факторов деликтности и преступности, неизбежно придает деятельности органов внутренних дел чрезмерно более обременительный для  общества характер и обрекает его на огромные материальные и моральные издержки.

Эффективность милицейской профилактики определяется поиском новых и совершенствованием действующих организационных, тактических форм и методов профилактической деятельности с учетом углубления рыночных отношений, развития новой психологии, возможностей регионов.

Для реализации этих задач необходимо:

создать профилактические подразделения, группы (возможна и специализация отдельных сотрудников по линии профилактики) в различных службах органов внутренних дел. В основе их формирования должен лежать разрешительный порядок, а не предписания сверху, устанавливающие единые для всех служб шаблоны. Предусмотреть, что профилактические подразделения (группы) могут создаваться и как временные образования целевого характера;

оставить за МВД Российской Федерации методическое обеспечение по линиям различных служб органов внутренних дел и разработку профилактических программ, осуществляемых на федеральном уровне с участием центральных органов власти и управления, других государственных структур; возложить обязанности по координации этой деятельности на специальное подразделение ГОИУ (координационно-методический совет) МВД России;

сосредоточить полномочия по руководству и организации непосредственной профилактической работы на уровне МВД республик в составе Российской Федерации, ГУВД, УВД, УВДТиС субъектов Российской Федерации. Предоставить им право привлекать на договорной основе коллективы научных и учебных заведений МВД России в целях оперативной и комплексной проработки назревших проблем в области профилактики. Этим будет достигаться увязывание профилактических вопросов с особенностями оперативной обстановки города, области, края, автономного образования, республики; возложить обязанности по координации деятельности субъектов профилактики на службу организации управления. На этом уровне целесообразно создание межведомственных комиссий по профилактики преступлений;

использовать возможности профилактических подразделений, групп (отдельных сотрудников служб по линии профилактики) органов внутренних дел исключительно в целях выявления на обслуживаемой территории причин и условий, способствующих совершению преступлений и административных правонарушений; принятия в пределах своей компетенции мер  по их нейтрализации, ослаблению или устранению; организации разъяснительной работы среди населения по обеспечению личной и имущественной безопасности граждан; накопления банка информационных данных о поведении и образе жизни лиц с противоправной ориентацией с последующим использованием банка данных для проведения предупредительной работы с лицами, от которых, судя по их антиобщественному поведению, можно ожидать совершения преступлений и других правонарушений. Ответственность за организацию работы по профилактике правонарушений возложить на руководство ГОРОВД.

Наряду с этим необходимо:

войти с предложениями в соответствующие органы исполнительной власти в проведении инвентаризации общественных пунктов охраны порядка в целях использования их исключительно для решения профилактических задач; разработать правовую базу о переименовании данных общественных формирований в центры правовой и социальной помощи населению;

проработать с учетом зарубежного опыта совместно с другими ведомствами вопрос по созданию центров-убежищ для женщин и детей – жертв бытовых конфликтов. Предусмотреть в таких центрах функционирование независимой психолого-юридической службы, которая бы обеспечивала правовую защиту женщин и детей и выступала бы в качестве связывающего звена между конфликтующими сторонами, правоохранительными органами, общественными организациями и т.д.;

обобщить следственную и судебную практику применения статей с административной преюдицией с целью выявления причин их крайне редкого  применения при значительной фактической распространенности таких деяний. Разработать предложения по совершенствованию законодательства, регламентирующего борьбу с проституцией, бытовой наркоманией и иными асоциальными явлениями, способствующими распространению преступности;

проработать целесообразность использования зарубежного опыта создания полиции нравов, института центров (офицеров) по связи полиции и населения и т.п.;

исследовать эффективность и перспективы развития новых форм привлечения населения к охране правопорядка.

Работа с кадрами

Многопрофильность и сложность профилактической работы требует особой подготовки сотрудников органов внутренних дел, обеспечивающей переориентацию профилактики на решение задач социального обслуживания населения.

При реализации этих задач необходимо:

разработать специальные требования к кадровому составу вновь создаваемых профилактических подразделений (групп) с учетом специфики служб и подразделений ОВД (паспорт специалиста);

обеспечить в учебных заведениях МВД Российской Федерации процесс целенаправленного формирования таких специалистов, ориентированный прежде всего на развитие коммуникативных качеств, позволяющих успешно работать в условиях расширения демократии и гласности;

обеспечить, используя возможности Академии управления, иных учебных заведений,  ВНИИ МВД России, выпуск учебных пособий для различных профилактических подразделений органов внутренних дел. Академии управления совместно с ГУК МВД России – проработать учебно-тематические планы подготовки, переподготовки и повышения квалификации этой категории сотрудников органов внутренних дел;

для повышения профессионального мастерства сотрудников профилактики по линиям служб разработать применительно к учебным центрам МВД, ГУВД, УВД с учетом зарубежного опыта так называемые активные групповые методики обучения; подготовить научно обоснованные профессиограммы должностей сотрудников профилактики по линиям служб, положив их в основу программ обучения;

создать базовые органы для обмена (обучения) передовым опытом между сотрудниками профилактических подразделений во всех регионах Российской Федерации;

разработать систему стимулирования, шкалу определения льгот, компенсации затрат тем подразделениям, которые принимают на себя труд внедрения научных разработок и достижений передового опыта; учитывать этот аспект при оценке служебной деятельности подразделений профилактики.

Научное обеспечение

На протяжении длительного периода профилактическая функция милиции имела тенденцию к расширению. Преобладающее значение при этом придавалось репрессивным мерам, в основе которых лежало стремление изолировать правонарушителей от общества.

Между тем практика последних лет показала, что принуждение или угроза его применения как метод государственного управления пригоден в правовом государстве для решения далеко не всех социальных задач.

Идея деуниверсализации милиции, т.е. сужение ее функций, профилактической в том числе, нашла отражение в Законе РСФСР «О милиции”, а реализована - в постановлении Правительства Российской Федерации от 17 сентября 1992 г. № 723 «Об организационных мерах по выполнению постановления Верховного Совета РСФСР «О порядке введения в действие Закона РСФСР «О милиции”.

В условиях обострения криминогенной обстановки и передачи ряда профилактических функций МВД в другие ведомства повышается значимость соответствующего научного обеспечения действенности милицейской профилактики.

Приоритетными являются следующие направления:

разработка и осуществление мер по координации милицейской профилактики органов внутренних дел с профилактической деятельностью других правоохранительных органов, государственных структур и вновь создаваемых общественных образований правоохранительной направленности;

повышение роли научных филиалов ВНИИ МВД России в разработке проблем милицейской профилактики с учетом местных условий;

участие научных подразделений МВД России с привлечением сил академической науки в разработке теоретических основ и методик прогнозирования индивидуального преступного поведения с последующей апробацией их в порядке эксперимента в ряде регионов Российской Федерации;

проведение постоянных широкомасштабных исследований по изучению общественного мнения о деятельности милиции по предупреждению преступлений и административных правонарушений;

осуществление в 2002-2003 гг. экспертизы имеющихся научных разработок по оценке деятельности сотрудников органов внутренних дел. Одобренные методики рекомендовать к экспериментальному внедрению в ряде горрайорганов с целью определения их эффективности применительно к оценке деятельности сотрудников профилактических подразделений (групп), последующей доработки и более широкого внедрения;

переориентация научных и учебных подразделений МВД Российской Федерации к потребностям милицейской профилактики: привести в соответствие тематику исследований с учетом на перспективу; учесть разработку проблем виктимологической профилактики в группах криминального риска; предусмотреть создание кратковременных (межведомственных) творческих коллективов для оперативного выполнения заказов на уровне МВД, ГУВД, УВД субъектов Российской Федерации.

Финансовое обеспечение

Эффективное функционирование вновь создаваемых профилактических подразделений (групп) потребует определенных затрат.

В первую очередь они вызваны:

комплектованием профилактических подразделений (групп) во всех службах органов внутренних дел. При этом возможно и перераспределение в пределах штатного расписания;

переориентацией подготовки профессиональных сотрудников профилактики, владеющих основами информатики, педагогики, психологии;

приобретением в достаточном количестве компьютерной техники для нужд профилактики: создания на всех уровнях централизованного банка учета правонарушителей, которые согласно действующему законодательству, должны быть под контролем милиции; фиксации факторов (обстоятельств), способствующих совершению преступлений на конкретной территории, в целях контроля за ними и выработки мер по их нейтрализации и т.д.;

привлечением на договорной основе специалистов не юридического профиля для исследования сложных проблем в области милицейской профилактики;

проведением регулярных научно-практических конференций с привлечением для обмена опытом зарубежных специалистов, разрабатывающих проблемы полицейской профилактики.

Финансирование указанных программ возможно за счет федерального и местного бюджетов, создания специальных фондов, совершенствования оплаты труда работников милиции путем устранения уравнительного подхода.

___________

заключение

В работе показано, что действующее административное законодательство содержит нормы, закрепляющие превентивную функцию административно-деликтного права. Совокупность этих норм и составляет содержание основного института рассматриваемой отрасли права – профилактику административных правонарушений (деликтологию).

В отличие от других видов основных институтов административно-деликтного права (рассмотрение дел об административных правонарушениях, наложение и исполнение административных взысканий и т.д.) предупреждение административных правонарушений не имеет обособленного нормативного блока в действующем КоАП РСФСР. Его составляют в совокупности различные нормативные установления в Общей части КоАП РСФСР и нормы иных разделов кодекса.

Вместе с тем идея предупреждения административных правонарушений пронизывает все производство по делам об этих правонарушениях.

В отличие от наук криминального цикла (криминологии, уголовной политики) проблемы причин и условий, способствующих совершению административных правонарушений, личности правонарушителей, разработки мер по их предупреждению исследованы весьма слабо. Необходимо также иметь в виду, что, если в криминологии ряд административных правонарушений известен под названием «фоновых”, «сопутствующих” явлений, то для административной деликтологии  они - предмет самостоятельного изучения в полном объеме.

В методологическом аспекте важно обозначить, что между деликтологией и криминологией нет и не может быть непреодолимой стены. Многие методы, разработанные криминологами, их выводы могут использоваться деликтологами. Иное решение проблемы противоречило бы интересам развития науки. Однако предмет исследования деликтологии, методика решения актуальных проблем носят конкретно специфический характер. С учетом этого можно говорить о взаимодействии и взаимозависимости криминологии и деликтологии. Что же касается причинной связи между административной деликтностью и преступностью, то она, на наш взгляд, ограничивается лишь определенными составами проступков. 

Необходимым условием эффективности профилактической деятельности милиции общественной безопасности является наличие соответствующей правовой базы. Совершенствование правового механизма профилактики административных правонарушений предполагает увязку правовых проблем с разработкой Концепции административной политики России, соответствующей имиджу правового государства. Ее приоритетами должны быть: а) сокращение административной репрессии; б) получение достоверных данных о состоянии и динамике административных правонарушений (создание единой системы учета административных правонарушений, увязав ее с уголовной статистикой); в) прогнозирование развития административных правонарушений, которое должно стать основой для разработки федеральных и региональных программ борьбы с правонарушениями; г) регулирование отношений административной ответственности только на федеральном уровне в форме Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях.

К числу важнейших условий функционирования системы предупреждения административных правонарушений (деликтологии) и реализации комплексного подхода в этом направлении относится информационное обеспечение.

Между тем работа с деликтологической информацией, на основе которой и должна формироваться подсистема информационного обеспечения предупреждения в исследуемой сфере, методика ее анализа и оценки еще не в полной мере отвечают современным требованиям. Наиболее уязвимым местом по-прежнему являются: а) обеспечение достоверности первичных документов; б) недостатки в обмене необходимой информацией между службами и подразделениями органов внутренних дел и учете административных деликтов.

Ключевой проблемой повышения эффективности профилактики в целом является разработка научной концепции профилактической деятельности органов внутренних дел (милиции), где должны найти достойное место и вопросы предупреждения административных деликтов. Изложенные в настоящей работе рекомендации в определенной мере могут способствовать реализации перечисленных проблем.
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