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Важное значение в деятельности должностных лиц органов внутренних дел при наложении административных наказаний имеет признание обстоятельств, смягчающих и отягчающих административную ответственность. Это необходимо, прежде всего,  в целях обеспечения защиты прав и законных интересов правонарушителя.

Такие обстоятельства способствуют правильному выбору  меры административного наказания в пределах санкции конкретной статьи Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях или иного закона субъекта Российской Федерации, предусматривающего ответственность за проступок, влияют на выбор должностным лицом ОВД конкретного вида и размера наказания в пределах, предусмотренных соответствующей правовой нормой. 

Представляется, что к обстоятельствам, смягчающим и отягчающим ответственность за совершенное административное правонарушение, законодатель отнес лишь те, которые влияют на уровень общественной опасности правонарушения или правонарушителя, которые прежде всего могут быть распознаны, вычленены и зафиксированы органами административной юрисдикции при определении вида и размера административного наказания ввиду явной очевидности их влияния. Включение в общие правила наложения административного наказания необходимости учета смягчающих и отягчающих обстоятельств объясняется чисто практическими соображениями. Законодатель тем самым стремился обеспечить при применении наказания объективную, полную и всестороннюю оценку обстоятельств дела об административном правонарушении.

Далее остановимся на анализе обстоятельств, смягчающих  ответственность за административные правонарушения.

Раскаяние лица, совершившего административное правонарушение.  Раскаяние  свидетельствует об осознании лицом, совершившим правонарушение, своей вины.

Одной из основных задач производства по делам об административных правонарушениях является предупреждение правонарушений, воспитание граждан в духе соблюдения законов. Реализация данной задачи способствует делу воспитания правонарушителей, осознанию и осуждению ими неправомерности своего поведения, признанию своей вины. 

Наличие факта раскаяния, признания в совершенном правонарушении, оказание помощи правоприменительному органу при осуществлении производства по делу свидетельствует о стремлении загладить и искупить свою вину и, следовательно, заслуживает смягчения административного наказания.

Предотвращение лицом, совершившим административное правонарушение, вредных последствий этого правонарушения, добровольное возмещение причиненного ущерба или устранение причиненного ущерба заключается в полном или частичном устранении физических или моральных последствий административного правонарушения. С определенной долей условности эти действия лица, привлекаемого к административной ответственности, можно сравнить с отказом от совершенного правонарушения. Добровольное выполнение указанных действий виновного естественно заслуживает снисхождения при определении вида и размера наказания.

Добровольное возмещение ущерба может проявляться как в материальном, так и в моральном плане. Виновное лицо может компенсировать причиненный ущерб деньгами, личным трудом, покупкой какой-либо вещи или предмета. Возможно также возмещение ущерба в моральном плане – принесение извинений в письменной или устной форме. 

Следует отметить ту особенность, что некоторые смягчающие обстоятельства, названные в законе, могут толковаться органами (должностными лицами) расширительно либо, напротив, ограничительно. Так, признак «добровольное возмещение ущерба» подменяется неравнозначным признаком «возмещение ущерба». В итоге ответственность смягчается и в ситуациях, когда ущерб возмещен виновным не по своей инициативе, а в результате мер, принятых органами административной юрисдикции.  Должностным лицам ОВД при рассмотрении дел об административных правонарушениях следует руководствоваться положением, что возмещение ущерба проявляется в добровольном, инициативном, без напоминаний со стороны третьих лиц,  возмещении потерпевшему причиненного ущерба. Анализ правоприменительной практики свидетельствует об игнорировании, в ряде случаев, выяснения обстоятельств ущерба. При решении вопроса о выборе вида и размера предполагаемого наказания в обязательном порядке следует выяснить, было ли возмещение ущерба полным или частичным.  

Совершение административного правонарушения в состоянии  сильного душевного волнения (аффекта) либо при стечении тяжелых личных или семейных обстоятельств. В жизни человека могут иметь место случаи (увольнение с работы, длительная невыплата заработной платы и, как следствие, невозможность содержания семьи и др.), снижающие возможность владеть своими чувствами и поведением. В подобных случаях лицо может потерять контроль над своими поступками, мыслями. Для органа (должностного лица) не должно оставаться незамеченным стечение личных и семейных обстоятельств (тяжелая болезнь или смерть близких родственников, развод, отказ в усыновлении/удочерении ребенка и др.), которые в значительной степени влияют на моральное, душевное состояние человека и могут оказать нежелательное влияние на его поведение. В подобных случаях наряду с состраданием должно проявляться также гуманное отношение к личности правонарушителя.

Совершение административного правонарушения несовершеннолетним. Необходимо учитывать, что несовершеннолетний правонарушитель по причине недостатка фактического жизненного опыта не способен осознать вредные последствия своего противоправного поведения. Не вызывает сомнения, что в данном случае нет необходимости налагать на него административное наказание как на взрослого нарушителя. Действия и решения правомочных должностных лиц ОВД  должны характеризоваться и преследовать прежде всего  воспитательные, а не репрессивные цели. К тому же при решении вопроса о применении наказания к несовершеннолетнему следует помнить о необходимости применения педагогических приемов в общении с подростками. Законодатель предусмотрел рассмотрение дел об административных правонарушениях, совершенных несовершеннолетними, специальными органами административной юрисдикции – комиссиями по делам несовершеннолетних.

Совершение административного правонарушения беременной женщиной или женщиной, имеющей малолетнего ребенка. Забота государства и общества о материнстве и детстве обусловливает смягчающее воздействие этого обстоятельства. Состоянию беременности присущи психическое изменение в поведении, повышенная раздражительность, критическая оценка окружающего мира. Состояние беременности способствует в ряде случаев ослаблению контроля над своим поведением. К тому же вызванные действиями и решениями органов правоприменения переживания беременной женщины могут отразиться на физическом и психическом здоровье будущего ребенка. Основанием применения смягчающего обстоятельства в данном случае, в первую очередь, являются явные признаки беременности, а в других случаях – наличие подтверждающего документа (справка женской консультации, выписка из истории болезни или амбулаторной карты и пр.). В условиях высокой правовой культуры общества нельзя также исключать и веры словам женщины о наличии у нее беременности.

Смягчения заслуживают также женщины, имеющие малолетнего ребенка, требующего к себе постоянного внимания. На состояние психики женщины влияют накапливающаяся материнская усталость, появляющаяся вследствие бессонных ночей, постоянных переживаний за состояние здоровья ребенка и др. 

В правоприменительной практике следует руководствоваться здравым рассудком и «вообще при рассмотрении дел об административных правонарушениях, совершенных женщинами, имеющими детей дошкольного, даже и школьного возраста, необходимо избирать такую меру ответственности, которая не отрывала бы мать от детей и сильно не отражалась на материальном положении семьи»
.  

При рассмотрении дел об административных правонарушениях, совершенных женщинами, имеющими малолетнего ребенка, по нашему субъективному, может быть ошибочному, мнению, следует учитывать некоторые особенности законодательства об административных правонарушениях.

Содержательная часть рассматриваемой правовой нормы не конкретизирует, находится ли ребенок при матери или в другом месте, что на практике вызывает определенного рода трудности. Например, во время проведения специальных мероприятий сотрудниками милиции  в ночное время в г. Москве задерживаются женщины за занятие проституцией (ст. 6.11 КоАП РФ). Во время рассмотрения протоколов за совершение указанных административных правонарушений, не единичны случаи заявлений женщин о наличии у них маленьких детей. Разбирательство же по делу позволяет установить, что дети находятся на фактическом содержании бабушек (дедушек), причем как в городах Российской Федерации, так и ближнего зарубежья. Представляется, что наличие малолетних детей как смягчающее вину обстоятельство должно применяться только в случаях личного, фактического воспитания матерью своего ребенка. 

В практической деятельности важно помнить, что наличие малолетних детей как смягчающее вину обстоятельство не распространяется на женщин, лишенных в установленном законом порядке материнских прав.

Законодательством Российской Федерации, а также ее субъектов могут быть предусмотрены и иные обстоятельства, смягчающие ответственность за административное правонарушение. Должностные  лица при решении вопроса о применении наказания могут признать смягчающими обстоятельства, не указанные в действующем законодательстве. Анализ правоприменительной практики свидетельствует, что смягчение административной ответственности применяется при совершении правонарушений:

инвалидами и лицами, получившими увечья при защите Родины в мирное время;

ветеранами войны и труда;

бывшими сотрудниками органов внутренних дел;

участниками ликвидации аварии на Чернобыльской АЭС;

многодетными родителями;

лицами, имеющими государственные награды.

Далее необходимо рассмотреть обстоятельства, отягчающие ответственность за совершенные административные правонарушения.

Законодательство об административных правонарушениях не дает юридического определения отягчающего обстоятельства. Представляется, что под ним следует понимать сведения о нежелательных для  общества  особенностях совершения правонарушения, а также данные о личности виновного, представляющие общественную опасность, свидетельствующие о более высокой степени вредности и устойчивой установке нарушителя на противоправное поведение. Обращает внимание, что отягчающие административную ответственность обстоятельства не могут учитываться как таковые в случае, когда они предусмотрены соответствующими правовыми нормами в качестве квалифицирующего признака административного правонарушения.

В данном случае применяется более суровое  административное наказание в повышенном размере. При этом нельзя выходить за рамки наказания, предусмотренного санкцией нарушенной статьи КоАП РФ или иного закона субъекта Федерации.

Статья 4.3 КоАП РФ дает исчерпывающий перечень обстоятельств, наличие которых предполагает наложение более сурового наказания за совершенное административное правонарушение. К ним законодатель носит следующие обстоятельства.

Продолжение противоправного поведения, несмотря на требование уполномоченных на то лиц прекратить его. Игнорирование требования уполномоченных на то лиц прекратить противоправное поведение свидетельствует о стойком нежелании правонарушителя отказаться от нарушения установленного порядка поведения, устранить возможные его вредные последствия. Отказ правонарушителя выполнить законные требования о прекращении противоправного поведения свидетельствует о неуважении к обществу, агрессивности. Устойчивая противоправная ориентация правонарушителя заслуживает адекватного административного наказания в пределах санкции правовой нормы. В то же время следует помнить, что содержательная часть рассматриваемой правовой нормы говорит о предоставлении права требовать прекращения противоправного поведения только уполномоченным на то лицам, наделенным определенными властными полномочиями. Во всех остальных случаях невыполнение требований прекратить  противоправное поведение не может рассматриваться как отягчающее ответственность обстоятельство. 

Повторное совершение однородного административного правонарушения, если за совершение первого административного правонарушения лицо уже подвергалось административному наказанию, по которому не истек годичный срок, предусмотренный ст. 4.6 КоАП. Изложенные обстоятельства говорят, что наложенное административное наказание не возымело должного предупредительно-воспитательного назначения, виновный не сделал правильных выводов для изменения своего противоправного поведения, а, следовательно, очередное строгое наказание должно предоставить ему такую возможность. Повторность совершения административного правонарушения свидетельствует об устойчивости антиобщественного поведения. При этом отягчающим обстоятельством признается только совершение однородного административного правонарушения, за которое нарушитель привлекался к административной ответственности. Например, гражданин совершил мелкое хулиганство (ст. 20.1 КоАП РФ) и был привлечен к административной ответственности; в данном случае только повторное совершение мелкого хулиганства в течение года может признаваться обстоятельством, отягчающим ответственность. Совершение же других административных правонарушений не является основанием для признания совершенного  проступка отягчающим  обстоятельством. 

Отягчающим признается повторное совершение административного правонарушения, если оно не является квалифицирующим признаком отдельного состава правонарушения, предусмотренного статьей КоАП РФ или другого закона. 

Вовлечение несовершеннолетнего в совершение административного правонарушения. Законодательством об административных правонарушениях это обстоятельство предусмотрено, чтобы оградить подростков от разлагающего влияния взрослых правонарушителей. Характерной особенностью является то, что в данном случае имеется в виду лишь совершеннолетний правонарушитель, т. е. достигший 18-летнего возраста. Вовлечение несовершеннолетнего в правонарушение отягчает ответственность независимо от того, в какой форме оно осуществлялось (путем обмана, угрозы, подстрекательства). 

Совершение административного правонарушения группой лиц. Отягчающее значение данного обстоятельства объясняется повышенной общественной опасностью и значительными вредными последствиями административного правонарушения группой лиц. При этом имеется в виду объединение нескольких лиц для совершения одного и того же правонарушения. Совершение правонарушения группой лиц представляет повышенную общественную опасность, так как совершаются, как правило, по предварительному сговору. По общему правилу,  групповым признается правонарушение, совершенное более чем двумя лицами, действующими совместно. В данном случае протокол об административном правонарушении составляется в отношении каждого субъекта. При рассмотрении данных протоколов необходимо установить степень участия в правонарушении каждого из привлекаемых к ответственности лиц.

Совершение административного правонарушения в условиях стихийного бедствия или при других чрезвычайных обстоятельствах. Совершение противоправных действий в отношении лиц, деятельность которых направлена на ликвидацию стихийных бедствий или чья воля парализована иными чрезвычайными обстоятельствами, носит вызывающий характер  и  представляет  собой  повышенную  общественную  опасность  (например, при землетрясениях, пожарах, наводнениях и пр.). Совершение правонарушения при подобных обстоятельствах указывает на пренебрежительное отношение к общечеловеческим ценностям, к элементарным требованиям морали, что, несомненно, должно заслуживать повышенную административную ответственность в пределах санкции соответствующей правовой нормы.

Совершение административного правонарушения в состоянии опьянения.  Повышенная наказуемость за совершение  административных правонарушений в состоянии опьянения преследует цель ограничить, а в идеале – может быть даже искоренить наиболее распространенные условия совершения правонарушений. К тому же есть основания предполагать, что проблема употребления спиртных напитков в последнее время приобретает особую актуальность, в том числе и по причине ее распространения на подростковую среду. Например, проведенные Г.В. Антоновым-Романовским исследования показали  снижение возрастного порога начала систематического употребления спиртных напитков. В начале 60-х годов мужчины начинали систематически употреблять спиртные напитки в среднем с 24 лет,  в 80-е – с 19 лет. В 60-е годы только 40 % мужчин начинали употреблять спиртные напитки в несовершеннолетнем возрасте, в 80-е – уже 80 %
. К сожалению, обозначенная проблема имеет тенденцию к дальнейшему омоложению вовлекаемых в пьянство молодых людей.

Не вызывает сомнения, что подобное развитие общественных отношений в стране уже давно из чисто криминологической проблемы переросло в социальную, имеющую, к сожалению, реальную возможность внести свою негативную роль в демографическое благополучие нашего общества в недалеком будущем. 

Изложенные факты послужили основанием отнесения совершения правонарушения в состоянии опьянения к обстоятельствам, отягчающим ответственность. При этом поведение правонарушителя направлено также  на оскорбление человеческого достоинства и общественной нравственности, что не должно проходить незамеченным для правоприменительного органа. Рассматриваемое обстоятельство должно быть подтверждено актом медицинского освидетельствования или показаниями свидетелей. В то же время орган (должностное лицо), налагающий административное наказание в зависимости от характера правонарушения и личности правонарушителя, может не признать рассматриваемые обстоятельства отягчающими. 

Из содержания ст. 4.3 КоАП РФ вытекает, что перечень обстоятельств, наличие которых  отягчает административную ответственность, является исчерпывающим. Из этого следует, что должностные лица органов внутренних дел, рассматривающие дела и решающие вопросы  применения административных наказаний, какие-либо другие обстоятельства не могут признать отягчающими. 

____________

С.  М.  З ы р я н о в, 

кандидат юридических наук

(ВНИИ МВД России)

Регулирование порядка возбуждения дела 

об административном правонарушении нормами 

Кодекса Российской Федерации 

об административных правонарушениях

Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях, вступивший в силу 1 июля 2002 г., внес существенные изменения в порядок возбуждения дела об административных правонарушениях. Прежде всего необходимо отметить, что в законе появилась глава (гл. 28), посвященная порядку возбуждения дела об административном правонарушении. В первой статье данной главы законодатель закрепил перечень поводов к возбуждению дела об административном правонарушении. Такими поводами могут быть как непосредственное обнаружение данных, указывающих на наличие события административного правонарушения должностными лицами  органов  исполнительной  власти,  перечень  которых приводится в ст. 28.3 Кодекса, так и материалы, поступившие из государственных органов, органов местного самоуправления, от общественных объединений, сообщения и заявления граждан, сообщения в средствах массовой информации.

Поводами к возбуждению дел о ряде административных правонарушений в области предпринимательской деятельности могут быть также сообщения и заявления собственника имущества унитарного предприятия, органов управления юридического лица, арбитражного управляющего, собрания (комитета) кредиторов.

Любые материалы, сообщения, являющиеся поводами к возбуждению дела об административном правонарушении, должны быть рассмотрены должностными лицами, уполномоченными составлять протоколы об административных правонарушениях.

Для возбуждения дела об административном правонарушении должностным лицом, уполномоченным составлять протоколы, необходимо наличие одного из перечисленных в части первой поводов и достаточных данных, указывающих на наличие события административного правонарушения.

Дело считается возбужденным с момента составления протокола о применении мер обеспечения производства по делу об административном правонарушении (доставление, административное задержание, производство личного досмотра, досмотра вещей, находящихся при физическом лице, досмотр транспортного средства, осмотр принадлежащих юридическому лицу или индивидуальному предпринимателю помещений, территорий и находящихся там вещей и документов, отстранение от управления транспортным средством и медицинское освидетельствование на состояние опьянения, задержание транспортного средства, запрещение его эксплуатации), с момента составления протокола об административном правонарушении или вынесения прокурором постановления о возбуждении дела, с момента вынесения определения о возбуждении дела при необходимости проведения административного расследования, а также с момента оформления предупреждения или наложения (взимания) штрафа на месте совершения правонарушения, когда протокол об административном правонарушении не составляется.

О совершении административного правонарушения составляется протокол за исключением случаев, когда прокурор выносит постановление о возбуждении дела об административном правонарушении, либо когда назначается административное наказание на месте совершения правонарушения в виде предупреждения или штрафа, в размере, не превышающем одного минимального размера оплаты труда, а при нарушении таможенных правил – не превышающем десяти минимальных размеров оплаты труда.

Законодатель определил перечень сведений, подлежащих занесению в протокол об административном правонарушении. Протокол об административном правонарушении должен содержать все необходимые данные для полного и всестороннего рассмотрения дела об административном правонарушении уполномоченным на то судьей, органом, должностным лицом.

При применении мер обеспечения производства по делу об административном правонарушении составляются отдельные протоколы, но возможно и внесение соответствующей записи в протокол об административных правонарушениях. Так, в протокол об административном правонарушении может быть внесена запись о доставлении, изъятии водительского удостоверения, задержании транспортного средства, запрещении его эксплуатации.

Не допускается вносить в протокол об административном правонарушении записей об административном задержании, о личном досмотре, досмотре вещей, осмотре помещений, территорий и находящихся там вещей и документов, досмотре транспортного средства, изъятии вещей и документов, отстранении от управления транспортным средством и направлении на медицинское освидетельствование на состояние опьянения и об аресте товаров, транспортных средств и иных вещей.

Законодатель обязал должностных лиц, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях, при составлении такого протокола разъяснять лицу, в отношении которого возбуждается дело, представителю юридического лица, а также иным участникам производства по делу (свидетелям, понятым, пострадавшим) их права и обязанности, предусмотренные КоАП РФ, о чем делается запись в протоколе.

Должностное лицо, составляющее протокол, обязано ознакомить физическое лицо или законного представителя юридического лица, в отношении которых возбуждено дело об административном правонарушении, с протоколом об административном правонарушении. Указанные лица вправе представить объяснения и замечания по содержанию протокола, которые могут быть занесены в протокол либо приложены к нему. 

После объявления лицу, в отношении которого возбуждено дело об административном правонарушении, его прав и обязанностей, и ознакомления указанного лица с протоколом, последний подписывается должностным лицом, его составившим, а также лицом (законным представителем юридического лица), в отношении которого возбуждено дело. В случае отказа указанного лица от объяснения в протоколе делается соответствующая запись. Протокол также подписывается свидетелями, понятыми, участвующими в совершении соответствующих действий, и пострадавшими.

В отличие от КоАП РСФСР, предусматривавшего обязательное вручение копии протокола об административном правонарушении, КоАП РФ определяет иной порядок вручения копии протокола физическому лицу, законному представителю юридического лица и потерпевшему – копия протокола вручается указанным лицам по их просьбе под расписку.

Впервые в Кодекс введена норма, закрепляющая перечень должностных лиц, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях. Протоколы об административных правонарушениях должны составлять должностные лица, уполномоченные рассматривать дела о соответствующих правонарушениях, а также должностные лица федеральных органов исполнительной власти, их учреждений, структурных подразделений и территориальных органов, а также иных государственных органов, перечень которых приведен в ч. 2 ст. 28.3 с указанием статей Особенной части КоАП РФ, по которым вправе составлять протоколы должностные лица указанных органов. 

Законодатель не дал исчерпывающего перечня субъектов. В соответствии с КоАП РФ протоколы об административных правонарушениях в сфере осуществления деятельности, подлежащей лицензированию, уполномочены составлять должностные лица органов, осуществляющих лицензирование отдельных видов деятельности и контроль за соблюдением условий лицензий, в пределах компетенции указанных органов.

Протоколы об административных правонарушениях, заключающихся в невыполнении законных требований прокурора, следователя, дознавателя или должностного лица, осуществляющего производство по делу об административном правонарушении, а также за заведомо ложные показания свидетеля, пояснения специалиста, заключение эксперта или заведомо неправильный перевод вправе составлять судьи.

Перечень должностных лиц определяется ведомственными нормативными правовыми актами. Так, перечень должностных лиц, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях от лица органов, уполномоченных в области управления архивным фондом, утвержден  приказом  Федеральной  архивной  службы России от 18 февраля 2002 г. № 18 (Российская газета. 2002. 13 марта).

Законодатель наделил правом составлять протоколы об отдельных правонарушениях членов избирательных комиссий, комиссий референдумов с правом решающего голоса, уполномоченным избирательными комиссиями, комиссиями референдума; членов комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав; инспекторов Счетной палаты Российской Федерации, должностных лиц государственных внебюджетных фондов.

Статьей 1.1 предусматривается возможность принятия в соответствии с КоАП РФ законов субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях. Протоколы о таких правонарушениях вправе составлять должностные лица, уполномоченные соответствующими субъектами Российской Федерации.

Дела об административных правонарушениях, посягающих на конституционные права граждан, возбуждаются только прокурором. Законодатель предусмотрел возможность возбуждения прокурором при осуществлении надзора за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением законов, действующих на территории Российской Федерации, дела о любом другом административном правонарушении, ответственность за которое предусмотрена настоящим Кодексом или законом субъекта Российской Федерации. В таких случаях протокол об административном правонарушении не составляется. О возбуждении дела об административном правонарушении прокурором выносится постановление, в котором указываются сведения, подлежащие внесению в протокол об административном правонарушении. Постановление о возбуждении дела об административном правонарушении направляется в течение суток судье, в орган, должностному лицу, уполномоченным рассматривать конкретное дело.

Протокол об административном правонарушении (постановление прокурора о возбуждении дела об административном правонарушении) составляется должностным лицом, уполномоченным на это, немедленно после выявления правонарушения. Такое требование обусловлено необходимостью своевременного отражения в протоколе всех обстоятельств дела и сведений о лицах, участвующих в деле. В случае, если требуется дополнительное выяснение обстоятельств дела, либо данных о физическом лице, или сведений о юридическом лице, в отношении которых возбуждается дело об административном правонарушении, протокол составляется в течение двух суток с момента выявления административного правонарушения.

В случае необходимости осуществления экспертизы или иных процессуальных действий, требующих значительных временных затрат, протокол об административном правонарушении составляется по окончании административного расследования. В этом случае срок составления протокола об административном правонарушении зависит от срока проведения административного расследования.

Законодатель предусмотрел упрощенную схему рассмотрения дела об административном правонарушении в случае, если при совершении административного правонарушения назначается административное наказание в виде предупреждения или административного штрафа в размере, не превышающем одного минимального размера оплаты труда, а при нарушении таможенных правил – в размере, не превышающем десяти минимальных размеров оплаты труда.

В таких случаях протокол об административном правонарушении не составляется, а должностным лицом, уполномоченным рассматривать дело, оформляется предупреждение или выписывается постановление-квитанция и взимается штраф на месте совершения административного правонарушения.

Однако постановления-квитанции о назначении административного наказания в виде штрафа, вынесенные по делам о правонарушениях, предусмотренных гл. 12 КоАП РФ, исполняются по специальным правилам – штраф уплачивается в отделение банка либо иное кредитное учреждение.

Такая упрощенная схема может применяться лишь в случае, если лицо, в отношении которого возбуждено дело об административном правонарушении, не оспаривает наличие события административного правонарушения, согласно с  назначенным ему административным наказанием и не отказывается от уплаты административного штрафа на месте совершения административного правонарушения. В противном случае составляется протокол об административном правонарушении и дело рассматривается в общем порядке.

Новеллой является также ст. 28.7, вводящая процедуру административного расследования. Рассмотрение ряда дел об административных правонарушениях может потребовать значительных затрат времени, связанных с проведением экспертиз или иных процессуальных действий, что не позволит составить протокол и приступить к рассмотрению дела в установленные Кодексом сроки.

Необходимость в осуществлении перечисленных выше процессуальных действий может возникнуть после выявления административного правонарушения в области антимонопольного законодательства, законодательства о рекламе, валютного законодательства, законодательства о защите прав потребителей, в области налогов и сборов, таможенного дела, охраны окружающей среды, производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции, пожарной безопасности, дорожного движения и на транспорте.

Право принимать решение о возбуждении дела об административном правонарушении и проведении административного расследования предоставлено должностному лицу, уполномоченному составлять протокол об административном правонарушении. Такое решение принимается в виде определения. Принимать такое решение вправе и прокурор, который в этом случае выносит постановление. Указанное определение принимается, а постановление выносится немедленно после выявления факта совершения правонарушения.

В определении о возбуждении дела об административном правонарушении должна содержаться вся необходимая для рассмотрения дела информация: дата и место составления определения, сведения о должностном лице, составившем определение, повод для возбуждения дела об административном правонарушении, данные, указывающие на наличие события административного правонарушения, статья КоАП РФ либо закона субъекта Российской Федерации, предусматривающая административную ответственность за данное административное правонарушение. 

Административное расследование проводится по месту совершения или выявления административного правонарушения. Экспертизы и другие процессуальные действия проводятся при необходимости в специализированных учреждениях.

Кодексом определен месячный срок проведения административного расследования с момента возбуждения дела об административном правонарушении. В исключительных случаях указанный срок может быть продлен вышестоящим должностным лицом на срок не более одного месяца, а по делам о нарушении таможенных правил – начальником вышестоящего таможенного органа на срок до шести месяцев, для чего  должностным лицом, в производстве которого находится дело, представляется письменное ходатайство.

Если результаты административного расследования подтверждают наличие факта административного правонарушения и виновность лица, в отношении которого возбуждено дело об административном правонарушении, составляется протокол об административном правонарушении. В противном случае выносится постановление о прекращении дела об административном правонарушении. 

В случае, когда протокол составляется должностным лицом, не уполномоченным рассматривать дело об административном правонарушении, протокол, так же как и постановление прокурора о возбуждении дела об административном правонарушении, направляется судье, в орган, должностному лицу, уполномоченным рассматривать дело об административном правонарушении, в течение суток с момента составления протокола (вынесения постановления) об административном правонарушении.

В целях обеспечения защиты прав и свобод человека и гражданина в случае выявления административного правонарушения, за которое предусмотрена ответственность в виде административного ареста, протокол (постановление прокурора) передается на рассмотрение судье немедленно после его составления (вынесения), поскольку обычно в таких случаях применяется мера обеспечения производства по делам об административных правонарушениях в виде административного задержания, срок которого не может превышать 48 часов. 

Статья 28.3 четко определяет компетенцию должностных лиц по составлению протоколов об административных правонарушениях. В случае, если протокол об административном правонарушении составлен неправомочным лицом, а также в иных случаях, предусмотренных п. 4 ч. 1 ст. 29.4 КоАП РФ, то недостатки протокола и других материалов дела об административном правонарушении устраняются в срок не более трех суток со дня их поступления (получения) от судьи, органа, должностного лица, рассматривающих дело об административном правонарушении. Материалы дела об административном правонарушении с внесенными в них изменениями и дополнениями возвращаются указанным судье, органу, должностному лицу в течение суток со дня устранения соответствующих недостатков.

Законодатель определил перечень обстоятельств, при наличии которых производство по делу об административном правонарушении не может быть начато, а начатое производство подлежит прекращению. Наличие хотя бы одного, любого из этих обстоятельств является необходимым и достаточным условием для прекращения производства по делу. 

В таких случаях орган, должностное лицо, в производстве которых находится дело об административном правонарушении, выносят постановление о прекращении производства по делу об административном правонарушении. 

В постановлении о прекращении производства по делу об административном правонарушении должны быть указаны все необходимые сведения, предусмотренные ст. 29.10, мотивированное решение о прекращении производства, а также должны быть решены вопросы об изъятых вещах и документах.

К сожалению, несмотря на достаточно подробное урегулирование процедуры возбуждения дела об административном правонарушении, у правоприменителя возникают определенные трудности, связанные с невозможностью возбуждения дела об административном правонарушении при отсутствии лица, в отношении которого ведется производство по делу («обвиняемого»). Хотя ст. 28.1 предусматривает, что поводами к возбуждению дела могут быть сообщения и заявления физических и юридических лиц (скажем, заявление о хищении имущества, стоимость которого не превышает  5  минимальных  размеров  оплаты труда – 2250 рублей по состоянию на 1 июля 2002 г.), дело об административном правонарушении считается возбужденным с момента составления первого протокола о применении мер обеспечения производства по делу, составления протокола об административном правонарушении или вынесения прокурором постановления или вынесения определения о возбуждении дела при необходимости проведения административного расследования. По делам о мелком хищении административное расследование не может быть назначено, а протокол о применении мер обеспечения, об административном правонарушении, так же как и постановление прокурора о возбуждении дела, составляются в отношении правонарушителя и при отсутствии данных о нем составлены быть не могут, а такой меры обеспечения производства, как розыск, КоАП не предусматривает.

Существенной проблемой может стать в ближайшее время задержка с подписанием органами исполнительной власти приказов, устанавливающих перечни должностных лиц, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях. Выше упомянуто о таком приказе Федеральной архивной службы России. Пока это единственный орган исполнительной власти, издавший такой приказ. Должностные лица всех остальных органов исполнительной власти, которых в соответствии со ст. 28.3 Кодекса 81 (!) очевидно составляют протоколы зачастую незаконно либо не составляют их вовсе. Аналогичным образом должны быть установлены перечни должностных лиц, уполномоченных осуществлять административное задержание.

Не установлен Правительством Российской Федерации порядок задержания транспортного средства, запрещения его эксплуатации, порядок отстранения от управления транспортным средством и направления водителя на медицинское освидетельствование на состояние опьянения. Ни законодатель, ни Правительство Российской Федерации, ни правоприменитель не ответили на вопрос: как можно устранить неисправность, явившуюся причиной задержания транспортного средства, на охраняемой стоянке, если транспортное средство задерживается до устранения причины неисправности? Очевидно, транспортное средство, по смыслу закона, должно быть задержано навечно. На практике же такое задержание является вторым наказанием за одно правонарушение (что запрещено Кодексом) – после уплаты штрафа за правонарушение и услуг по охране транспортного средства (навязанных услуг), оно возвращается владельцу, хотя причина задержания не устранена…

Перечисление недостатков нового Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях, противоречий норм закона друг другу, а иногда и здравому смыслу заняло бы много места. Думается, законодатель в ближайшее время учтет массу замечаний и предложений, поступающих от правоприменителей, и внесет соответствующие изменения в Кодекс, что сделает его действительно качественным законодательным актом.

____________

А.  Н.  С а н д у г е й,

кандидат юридических наук

(ВНИИ МВД России) 

Служба общественной безопасности 

как субъект профилактики преступности иностранных граждан
Позитивные изменения на пути вхождения России в мировое сообщество сопровождаются ростом преступлений, совершаемых  иностранцами и лицами без гражданства. Их пребывание на территории Российской Федерации с каждым годом оказывает все более ощутимое негативное воздействие на  и без того сложную криминогенную  ситуацию. Еще в решении коллегии МВД России от 24 июня 1997 г. № 3 км/2 «О состоянии и мерах по активизации деятельности органов внутренних дел  по выполнению Федерального закона "О порядке въезда и выезда из Российской Федерации"» отмечалось, что криминогенная  обстановка, связанная с пребыванием на территории страны иностранных граждан, остается сложной. Между тем в течение последних лет продолжается последовательный рост преступлений, совершаемых указанной категорией лиц, причем темпы их прироста ежегодно  превышают общий прирост преступности в стране.

В последние годы среди преступников-иностранцев значительно возросли организованность, агрессивность, готовность идти на любые действия для извлечения максимальной наживы. Все большее распространение приобретает консолидация преступных групп иностранцев с российскими региональными преступными группировками, формирующая на территории страны самостоятельный сегмент транснациональной организованной преступности. В рамках этой интернациональной кооперации все большее распространение получают такие специфические преступления, как контрабанда наркотиков, торговля малолетними детьми, вовлечение в проституцию молодых женщин при вывозе их за границу, изготовление и распространение порнографических материалов с использованием международной сети «Интернет», кражи исторических и культурных ценностей и др. При этом доминирующим средством достижения преступных, чаще всего корыстных целей, является насилие. Все эти тревожные тенденции развития преступности иностранцев особенно остро ощущаются в наиболее крупных мегаполисах страны, на ее периферии и в приграничных районах.

Сложившаяся устойчивая тенденция интенсивного роста преступности иностранцев требует адекватных организационных и предупредительных мер. Организация борьбы с преступлениями такого рода стала одной из серьезных проблем. Дело в том, что ранее действовавшая слаженная система социальной профилактики правонарушений и преступности оказалась разрушенной, а новая еще не создана.

Поскольку материально-финансовое положение страны не позволяет в современных условиях широкомасштабно разворачивать борьбу с преступностью, то стоит внимательнее обратиться к историческому опыту советского периода. Определяя приоритеты и основные направления в сфере борьбы с преступностью, Г.М. Миньковский писал: «…Многое требует коррекции в свете новых подходов, новых материалов, как и в связи с естественным старением ряда положений. Но несомненна и преемственность базовых положений, в частности, о задачах, месте, структуре, принципах (за исключением пресловутого принципа партийности), субъектах, приоритетах уголовной политики для современной ситуации»
.

Говоря о советском опыте борьбы с преступностью и необходимости его использования, следует отметить, что в тот период удалось создать действительно надежный и управляемый механизм предупредительно-профилактической деятельности, способный оказывать воздействие на общество в целом или его отдельные звенья – производство, социально-политическую и духовную жизнь, экономику и т.д.

Недостатки организации в любом звене общества, а также отсутствие или несовершенство правовой регламентации предупреждения и профилактики преступлений негативно сказываются на результатах этой работы, на формировании личности, поведении и поступках людей. Поэтому в криминологической литературе уделяется серьезное внимание исследованию этих недостатков как возможных детерминант отклоняющегося поведения, как условий, способствующих преступности либо мешающих успешной борьбе с нею.

С другой стороны, организационные проблемы возникают в самой системе борьбы с преступностью. Они состоят прежде всего в способности организовать предупредительно-профилактическую деятельность, четко обозначить ее составные элементы и технологию, придать ей комплексный и организованный характер, обеспечить взаимодействие всех субъектов, сил и средств, согласованность форм, методов и приемов.

Преступность – явление динамичное, постоянно меняющееся. Поэтому для организации борьбы с нею важно периодически определять тенденцию ее развития на перспективу, т. е. осуществлять криминологическое прогнозирование на различных уровнях. Оно может быть построено как с охватом всех направлений борьбы с преступностью и на всей территории страны одновременно, так и по отдельным территориям и видам преступной деятельности.

Все сказанное выше полностью относится и к организации предупреждения преступности иностранцев и иностранных граждан; все это должно приниматься в расчет и при разработке соответствующих целевых программ как на федеральном, так и на региональном уровнях.

В настоящее время существуют ряд ведомственных нормативных актов, регулирующих профилактическую деятельность органов внутренних дел. Так, например, в «Наставлении о деятельности служб и подразделений органов внутренних дел по предупреждению преступлений» предупреждение (профилактика) преступлений рассматривается как вид деятельности органов внутренних дел (вид деятельности служб, подразделений и сотрудников ОВД), осуществляемой в пределах их компетенции по предотвращению или пресечению преступлений и административных правонарушений, выявлению причин и условий, способствующих их совершению, принятию мер к устранению такого рода обстоятельств, воздействию на лиц с устойчивым противоправным поведением с целью недопущения с их стороны преступных деяний
.

Точно таким же образом предупреждение преступлений рассматривается и в «Концепции профилактической деятельности органов внутренних дел», принятой в 1993 г.
 По сути дела, аналогичный подход содержится в «Программе совершенствования борьбы с преступностью, связанной с иностранными гражданами, на 1993-1995 гг.»
, объявленной приказом МВД России от 19 июля 1993 г. № 342, а также в «Концепции совершенствования борьбы с преступностью, связанной с иностранными гражданами, до 2005 года»
. В разделе 3.3 этого документа прямо говорится: «Совершенствование работы по выявлению, профилактике, предупреждению, пресечению и раскрытию преступлений».

Немаловажная роль в осуществлении этой работы отводится подразделениям милиции общественной безопасности. В связи этим представляется необходимым разделение субъектов профилактики на две группы в зависимости от степени их участия в профилактике преступности иностранцев.

В первую группу субъектов войдут подразделения, занимающиеся непосредственной профилактикой рассматриваемых преступлений: паспортно-визовая служба, служба участковых инспекторов милиции, патрульно-постовая служба.

Ко второй группе можно отнести подразделения службы общественной безопасности, которые в своей деятельности опосредованно влияют на предупреждение преступности иностранцев. К ним относятся: вневедомственная охрана, подразделения лицензионно-разрешительной системы, дежурные части, ГИБДД, подразделения по предупреждению преступлений несовершеннолетних.

В процессе деятельности подразделений службы общественной безопасности возникают проблемы, которые, хотя и в разной мере, но присущи почти всем указанным субъектам, однако есть вопросы, которые могут быть решены лишь отдельными субъектами профилактики преступности. 

Основным субъектом деятельности по учету наиболее опасных в криминогенном отношении категорий иностранных граждан, является паспортно-визовая служба, порядок работы которой регламентируется единым нормативно-правовым актом
.   

Иностранные граждане, находящиеся в Российской Федерации, по своему статусу подразделяются на две основные категории. Первая – это постоянно проживающие на территории России и временно пребывающие в стране, и для того, чтобы постоянно проживать на территории России, они должны получить в паспортно-визовой службе органов внутренних дел разрешение и вид на жительство. Вторая категория – иностранные граждане, находящиеся в России на ином законном основании, они считаются временно пребывающими в стране. Эти лица обязаны в установленном порядке зарегистрировать свои заграничные паспорта или заменяющие их документы и выехать из России по истечении определенного им срока пребывания.

Контроль за соблюдением иностранцами правил пребывания в России и транзитного проезда осуществляют органы внутренних дел во взаимодействии с органами безопасности, а также с предприятиями и организациями, принимающими и обслуживающими иностранцев.

Успех специально-профилактических мер, осуществляемых органами внутренних дел и их специализированными подразделениями, достигается при условии глубокого учета потенциальных возможностей в регионе. Поэтому, на наш взгляд, деятельность паспортно-визовой службы должна постоянно совершенствоваться с учетом складывающейся социально-демогра-фической и криминогенной обстановки в регионе, основываться на принципах более тесного взаимодействия с иными государственными структурами, деятельность которых направлена на регулирование и учет миграционных потоков из-за рубежа.

К  существующим  сегодня  формам  взаимодействия  можно  отнести: а) разработку планов взаимосогласованных мероприятий с фиксацией задач каждого органа, способов действия с учетом их компетенции; б) издание совместных инструкций; в) обмен необходимой информацией; г) обсуждение итогов и задач работы по предупреждению преступности. Между тем сегодня взаимодействие осуществляется практически лишь с подразделениями федеральной миграционной службы России.

Утвержденная Президентом Российской Федерации программа по усилению борьбы с преступностью обязала подразделения паспортно-визовой службы активно включиться в решение правоохранительных задач, в частности таких, как розыск преступников из числа иностранных граждан и лиц без гражданства, нарушающих порядок пребывания на территории Российской Федерации.

Паспортно-визовая служба должна обладать криминологически значимой информацией об иностранных гражданах и лицах без гражданства. Для этого необходимо создать массив статистической информации по данному вопросу с целью использования общероссийских банков данных о преступлениях и лицах, их совершивших, а также наладить взаимодействие с информационными службами правоохранительных органов других стран. Систематизированная и криминологически значимая информация об иностранцах, проживающих в регионе, регулярно должна представляться  в подразделения  органов  внутренних дел.

Проведение должной профилактической работы с иностранцами и лицами без гражданства осложняется из-за отсутствия сведений о фактических местах их проживания и их численности. По данным ЗИЦ ГУВД Москвы, например, на момент совершения преступления лишь 19,2 % жителей стран  СНГ  были  зарегистрированы  паспортно-визовой  службой  ГУВД  г. Москвы. При этом замечено, что с возрастанием степени общественной опасности совершенных жителями стран СНГ деяний уменьшается количество лиц, официально зарегистрированных в органах внутренних дел  на момент совершения преступления. Указанное обстоятельство свидетельствует о необходимости активизации деятельности, направленной на совершенствование системы регистрационного учета иностранцев, которая должна стать основой для индивидуальной профилактики.

Обобщая сказанное, можно сделать вывод о том, что весь комплекс мер специальной криминологической профилактики преступности иностранцев должен строиться на основе повышения эффективности учетной работы паспортно-визовой службы органов внутренних дел, сокращения сроков регистрации прибывших иностранцев, а также совершенствования системы получения и использования криминологически значимой информации о таких лицах при их регистрации в регионе.

В рамках деятельности подразделений милиции общественной безопасности основной объем работы по выявлению и устранению значительного количества факторов, способствующих совершению преступлений иностранцами, ложится на участковых инспекторов. Большое профилактическое значение имеет проведение ими совместно с другими подразделениями различных специальных мероприятий: рейдов, патрулирования, целевых оперативно-поисковых мероприятий по выявлению иностранцев, у которых отсутствуют законные основания пребывания в России, проверок соблюдения паспортного режима и т.д. Основной задачей таких мероприятий является: выявление иностранцев, проживающих нелегально, не соблюдающих порядок регистрации, проживающих по просроченным или недействительным документам, не соблюдающих порядок передвижения и выбор места жительства. 

Владение оперативной обстановкой на  участке обслуживания позволяет участковым инспекторам своевременно информировать соответствующие подразделения службы общественной безопасности об иностранцах, представляющих наибольший оперативный  интерес.

В последние годы в предупредительной деятельности органов внутренних дел значительно возросла роль патрульно-постовой службы. Деятельность этой службы совершенствовалась на основе внедрения системы единой дислокации и укрепления взаимодействия с другими субъектами предупредительной деятельности органов внутренних дел. Во многих подразделениях региональных органов внутренних дел внедрялись такие, положительно зарекомендовавшие себя на практике формы охраны общественного порядка, как организация дежурств народных дружинников на территории административных округов и районов под непосредственным руководством территориальных органов внутренних дел, что позволило обеспечить реальное прикрытие территории на 80-95 %.

Приоритетным направлением деятельности патрульно-постовой службы продолжает оставаться оздоровление обстановки на улицах и в других общественных местах. В течение 1999-2001 гг. продолжалась работа по внедрению в практику новых форм организации несения службы патрульно-постовыми нарядами, координации совместных действий, повышению профессиональной выучки личного состава и готовности его к выполнению задач в условиях осложнения оперативной обстановки.

Деятельность патрульно-постовой службы по предупреждению преступности иностранцев будет эффективной в том случае, если при установлении  мест наиболее частого совершения преступлений патрули своевременно будут оповещаться о приметах преступников, что будет способствовать их задержанию и пресечению дальнейшей преступной деятельности.

Чтобы навести надлежащий порядок на улицах городов и в других общественных местах, необходимо совершенствовать работу подразделений патрульно-постовой службы. Хорошие результаты в деле охраны общественного порядка дает взаимодействие милицейских и военных патрулей. Вместе с тем следует исключить практику использования сотрудников милиции не по назначению.

Дислокацию постовых и патрульных нарядов следует определять с учетом местных условий изменения оперативной обстановки, особенностей обслуживаемой территории, расположения торговых точек, характера жилого сектора. С целью повышения эффективности деятельности служб, включенных в систему единой дислокации, необходимо, чтобы соответствующие сотрудники несли персональную ответственность за состояние общественного порядка на закрепленных за ними маршрутах и участках.

Вторую группу субъектов  службы общественной безопасности по предупреждению преступности объединяет то обстоятельство, что хотя непосредственным предупреждением преступности данной категории лиц они не занимаются, однако в процессе своей деятельности опосредованно влияют на предупреждение рассматриваемых преступлений.

Службой вневедомственной охраны в процессе осуществления своей деятельности только в Москве средствами сигнализации с последующим подключением на пульт централизованного наблюдения оборудовано около 3 тыс. объектов, более 6 тыс. отдельных помещений и свыше 10 тыс. квартир граждан; дополнительными средствами тревожной сигнализации оборудовано абсолютное большинство охраняемых объектов кредитно-финансовой системы, в том числе практически все охраняемые пункты обмена валюты, охраняемые коммерческие банки и помещения, осуществляющие хранение и реализацию изделий из драгоценных металлов. С развитием материально-технической оснащенности служба вневедомственной охраны способна сыграть еще большую роль в сокращении преступности иностранцев.

Не менее важную роль в профилактике рассматриваемых преступлений  играет деятельность  лицензионно-разрешительной системы  органов внутренних дел.

С принятием Закона Российской Федерации «Об оружии» отмечается растущее стремление населения к приобретению оружия, в первую очередь, в целях самообороны. Кроме того, органами внутренних дел зарегистрировано множество частных охранно-сыскных структур, в том числе частных охранных предприятий и служб безопасности. Частные детективные и охранные предприятия располагают огромным количеством единиц огнестрельного и газового оружия.

При осуществлении контроля за охранно-сыскными предприятиями сотрудниками лицензионно-разрешительной системы выявлены десятки тысяч нарушений законодательства о частной детективной и охранной деятельности, а также нарушений, связанных с незаконным оборотом оружия, оформлено огромное число письменных предупреждений, тысячи граждан привлечены к различным видам ответственности.

Оружие к преступникам-иностранцам попадает, как правило, из рук лиц, которые владеют им на законных основаниях. Поэтому улучшение работы названной службы в отношении контроля за порядком учета, хранения, использования огнестрельного оружия теми организациями и лицами, в руках которых оно находится, призвано оказать заметное предупредительное воздействие на сокращение числа рассматриваемых преступлений.

Государственная инспекция безопасности дорожного движения проводит широкий комплекс мер, направленных на предупреждение преступлений. Участвуя в проверках автотранспорта, работники ГИБДД пресекают попытки угона, изымают похищенное имущество, осуществляют поиск преступников по приметам, тем самым предупреждая не только автотранспортные преступления, но и широкий спектр других преступлений, в том числе совершаемых иностранцами.

Однако без должного финансирования и материально-технического обеспечения развитие системы предупреждения преступлений не дает желаемого эффекта.

Возвращаясь еще раз к «Программе совершенствования борьбы с преступностью, связанной с иностранными гражданами на 1993-1995 годы»  и Концепции, разработанной ГУУР, следует подчеркнуть, что их недостаточная эффективность связана не только с отсутствием необходимого финансирования, и в частности, с непрописанными расходами на профилактику рассматриваемых преступлений. Оба документа содержат и другие серьезные упущения.

Если говорить о Программе на 1993-1995 гг., то она ограничивалась в основном лишь постановкой задач по изучению практики борьбы с преступностью иностранцев и судя по всему, возлагала надежды на реализацию целевых региональных программ, которые в целом оказались, действительно, более целенаправленными и результативными.

Концепция фактически ограничивает круг субъектов специальной профилактики лишь службой уголовного розыска. Такой подход далеко не полностью соответствует и задачам, и реалиям борьбы с преступностью иностранцев, поскольку не меньший, если не больший объем работы выпадает на долю паспортно-визовой службы, службу участковых инспекторов милиции и патрульно-постовую службу. Концепция лишь ограничивается задачами координации и взаимодействия уголовного розыска с этими и другими «вспомогательными», по мнению авторов Концепции, службами. С таким узковедомственным решением (тем более в пределах одного ведомства) вряд ли можно согласиться. Как видно, законодателю необходимо коренным образом изменить свое отношение к проблеме преступности иностранных граждан, а также к субъектам профилактики указанной категории преступлений.

___________

Т.  К.  И в а н о в а 

(ГУООП СОБ МВД России)

О взаимодействии подразделений 

по делам несовершеннолетних с органами 

здравоохранения и социальной защиты населения по ранней профилактике правонарушений 

среди подростков

Безнадзорность и беспризорность детей продолжают оставаться одними из тревожных характеристик современного российского общества. Данное социальное явление вызвано целым комплексом причин: падением жизненного уровня значительной части населения, ухудшением психологического здоровья взрослого и детского населения, распространением жестокого обращения с детьми как в семье, так и в детских учебно-воспитательных учреждениях для детей-сирот, оставшихся без попечения родителей, нежеланием школы заниматься детьми с трудной судьбой или так называемыми детьми «группы риска», падением нравственных устоев населения, криминализацией общества, ростом преступности.

Из года в год увеличивается число стоящих на учете в подразделениях по делам несовершеннолетних органов внутренних дел родителей, уклоняющихся от исполнения должным образом своих обязанностей по содержанию, воспитанию и обучению детей.

Так, на начало текущего года в органах внутренних дел состоит 177507 таких родителей, у 107406 из них дети состоят на учете за различные правонарушения.

Составлено административных протокола на родителей за злостное невыполнение родительских обязанностей – 459484, в том числе за доведение своих несовершеннолетних детей до состояния опьянения – 17664 протокола.

Семейное неблагополучие, жестокость и пьянство родителей являются основной причиной детской безнадзорности и беспризорности. Оказавшись незащищенными со стороны родителей, подростки ищут «убежище» на улице, тем самым пополняя ряды беспризорных сверстников. Так, в течение 2001 г. ушли из дома и детских государственных учебно-воспитательных учреждений и находились в розыске 43876 несовершеннолетних, в Москве эта цифра составила 702 подростка
.

В интересах защиты детей от преступных посягательств со стороны взрослых лиц в Уголовном Кодексе РФ, принятом в 1997 г., предусмотрены новые статьи (ст. 151, 156), что, безусловно, является положительным фактором, однако практика расследования и рассмотрения уголовных дел, касающихся ответственности и наказания взрослых лиц, в судах нарабатывается очень медленно. В целом со стороны сотрудников органов внутренних дел просматривается некоторая пассивность в решении данной проблемы. Так, по  Москве в 2001 г. в сравнении с 2000 г. значительно снизилось количество лиц, привлеченных к уголовной ответственности за злостное невыполнение своих обязанностей и жестокое обращение с детьми. Если в 2000 г. было привлечено к уголовной ответственности по ст. 156 УК РФ – 42 человека, то в 2001 г. – всего 27.

В целях правового регулирования системы защиты прав несовершеннолетних, профилактики их безнадзорности и правонарушений в июне 1999 г. вступил в силу Федеральный закон «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних». Одним из субъектов системы профилактики безнадзорности и правонарушений, согласно ст. 21 Федерального закона, являются подразделения по делам несовершеннолетних (ПДН) органов внутренних дел, основными задачами которых являются: предупреждение правонарушений несовершеннолетних, выявление и устранение причин и условий, способствующих совершению правонарушений.

В рамках Федерального закона ПДН в своей деятельности сталкиваются с рядом проблем, связанных с несовершенством нормативно-правовых актов, обеспечивающих принципы деятельности органов и учреждений государственной системы защиты  прав несовершеннолетних, профилактики их безнадзорности и правонарушений. По настоящее время не выработан механизм взаимодействия всех субъектов системы профилактики по реализации закона, нет четкого дифференцированного подхода в разделении их функций и сфер профилактического влияния.

В этой связи отмечается низкая эффективность работы учреждений системы профилактики, в ряде мест возникает ситуация конкуренции между различными ведомствами и структурами, перекладывание ответственности и присвоение прав.

Вместе с тем необходимо отметить, что в последнее время усилилось внимание к решению проблем, связанных с негативными процессами, происходящими в молодежной и подростковой среде. В рамках государственной системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних осуществляется реализация мероприятий президентских программ «Дети России» «Молодежь России». Проведенные парламентские слушания 5 декабря 2001 г. «Детская безнадзорность и беспризорность как один из факторов угрозы национальной безопасности России» и утвержденные постановлением Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации Рекомендации по результатам слушания послужили толчком к принятию действенных мер по осуществлению комплексного подхода по совершенствованию государственной системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних с учетом современных реалий. В Москва заработала схема помощи безнадзорным несовершеннолетним с момента обнаружения подростка и до окончательного его устройства. В цепочке всей схемы задействованы представители всех органов системы профилактики – сотрудники органов внутренних дел, работники Управления социальной защиты населения и учреждения социального обслуживания, работники здравоохранения и образовательных учреждений.

Всего же за весь 2001 г. в подразделения органов милиции Москвы за различные правонарушения доставлено 54037 несовершеннолетних, из которых 2461 – неграмотны.

Изучая проблему беспризорности, специалисты ВНИИ МВД России по заказу Городского центра «Дети улиц» в 2001 г. провели исследования в ряде учебных заведений, среди учащихся и педагогов, а также родителей и сотрудников подразделений по делам несовершеннолетних. Данные исследования позволили понять глубинные причины детской беспризорности, наркомании и преступности. Основное заключение состоит в том, что все отклонения в поведении несовершеннолетних – это социальная дезадаптация, корни которой лежат в проблемах семьи. Здесь основной задачей, на наш взгляд, является организация ранней профилактики в таких семьях. Именно в первоначальный период, когда подросток еще не совершил преступления, но уже находится на пути к совершению, можно сообща наиболее успешно решать задачи по предупреждению правонарушения. У инспектора ПДН на этом этапе стоит триединая задача: выявить и взять под контроль подростков «группы риска» и неблагополучных родителей, проводить с ними совместно с другими субъектами системы профилактики работу, включающую элементы социально-правовой профилактики.

В первую очередь, это связано с профилактикой криминогенных факторов семейного неблагополучия (пьющие родители и др.). Выявление семей, где не обеспечивается должное воспитание детей или отсутствуют надлежащие условия жизни и развития несовершеннолетних, представляет собой трудоемкий процесс сбора и анализа различной по содержанию информации из многочисленных источников. Среди них можно отметить следующие:

письма, жалобы, заявления граждан, организаций и учреждений о противоправном поведении членов той или иной семьи;

протоколы задержания сотрудниками милиции несовершеннолетних за различные правонарушения;

административные материалы в отношении взрослых, имеющих семью и детей (доставленных и помещенных в медицинские вытрезвители, задержанных за мелкое хулиганство, мелкое хищение и т.д.);

материалы проверок в отношении лиц, совершивших общественно опасные действия, предусмотренные уголовным законодательством, до достижения возраста уголовной ответственности;

материалы уголовных дел в отношении несовершеннолетних;

материалы уголовных дел в отношении взрослых, имеющих семью и несовершеннолетних детей;

сведения из органов здравоохранения о молодых семьях, имеющих на воспитании малолетних детей и не выполняющих должным образом уход за ними, а также склонных к злоупотреблению спиртными напитками или наркотическими средствами. Здесь следует отметить тот факт, что оказание социально-правовой помощи таким семьям должно осуществляться совместно с медицинским персоналом или юристами детской поликлиники по месту жительства с использованием всего арсенала имеющихся знаний и возможностей как сотрудников органов внутренних дел, так и медицинских работников.

Своевременное оказание помощи молодым семьям, формирование у них позитивной социальной и правовой ориентации – основная задача в совместной деятельности медицинских работников и сотрудников подразделений по делам несовершеннолетних органов внутренних дел.

Другим не менее важным элементом при проведении ранней профилактики правонарушений среди несовершеннолетних является нейтрализация криминогенных факторов в школе и других учебных учреждениях (отрицательное влияние друзей).

Задача подразделений внутренних дел на данном этапе: совместно с педагогическим персоналом и, в первую очередь, с социальными психологами проводить психологическую и педагогическую коррекцию подростков с девиантным поведением.

Кроме того, огромную роль в профилактике правонарушений среди учащихся учебных заведений играет проведение мероприятий, направленных на повышение уровня правовой культуры среди детей и подростков, участие самих учащихся в проведении Круглых столов, конференций на правовую тематику с привлечением специалистов ювенального права. Здесь уместно отметить, что органы исполнительной власти совместно с представителями органов образования и внутренних дел должны урегулировать вопрос о введении на местах института школьных инспекторов по делам несовершеннолетних. Такая практика имеется в ряде регионов Российской Федерации (Курская область, Республика Татарстан, Краснодарский край). Участвуя в воспитательном процессе непосредственно в учебном заведении, школьный инспектор должен руководствоваться следующими принципами:

соблюдать права и законные интересы несовершеннолетних;

оказывать социально-правовую помощь родителям и их законным представителям;

формировать у подростка осознанную ответственность за содеянное и активную гражданскую позицию.

Вместе с тем существующие реабилитационные программы, направленные на оказание социальной, психологической и юридической помощи семье, подростку, не предусматривают активную роль их самих в осуществлении комплекса мер и потому порождают у последних потребительские и иждивенческие чувства.

Практика показывает, что несовершеннолетних правонарушителей не следует рассматривать как «несчастных детей», которых необходимо только защищать. Многие опытные работники утверждают, что работа с несовершеннолетними правонарушителями должна включать три взаимосвязанных элемента: неодобрение, контроль и помощь.

Понятие «неодобрение» – включает в себя несогласие специалиста и общества с поведением подростка, которое требует принятия адекватных правовых мер, неизбежности «разумного» наказания.

Контроль соответствующих органов поможет избежать повторности совершения правонарушения.

Помощь со стороны социальных работников, психологов и специалистов других заинтересованных ведомств, при действенном участии самого несовершеннолетнего правонарушителя поможет ему осознать последствия проступка и приведет к изменению поведения.

____________

А.  П.  Р у с а к о в,

кандидат юридических наук 

(ВНИИ МВД России)
Вандализм: типичные ситуации 

совершения и особенности личности виновного

С принятием УК РФ 1996 г. впервые в отечественное уголовное законодательство введена ответственность за вандализм. Согласно ст. 214 УК РФ уголовно наказуемыми являются осквернение зданий или иных сооружений, порча имущества на общественном транспорте или в иных общественных местах. 

По данным ГИЦ МВД России, в 1997 г. в стране было зарегистрировано 354 преступления, предусмотренных ст. 214 УК РФ. Затем этот показатель из года в год постепенно возрастал, достигнув в 2001 г. 618 преступлений, т. е. за весь отмеченный период рост составил 74,6 %. Таким образом, общие показатели совершения вандализма характеризуются устойчивой, но не сильно выраженной тенденцией к росту распространенности этого вида общественно опасных деяний, хотя в целом они остаются крайне незначительными в общей массе зарегистрированных преступлений. 

Результаты проведенного ВНИИ МВД России исследования дают основания полагать, что низкие абсолютные и относительные показатели совершения вандализма, зафиксированные статистикой, свидетельствуют не столько о высоком уровне профилактики этого вида преступления или незначительной реальной его распространенности в обществе, сколько о слабой с ним борьбе, которую ведут правоохранительные органы. Указанные обстоятельства и выводы подтверждают не только данные статистики, но и проведенного ВНИИ МВД России в 2001 г. опроса сотрудников подразделений дознания милиции общественной безопасности 7-ми регионов России. Так, 72,6 % опрошенных считают, что латентность вандализма является высокой, и только 14,3 % придерживаются обратного мнения. В то же время 70,9 % из них уверены в том, что количество вандалистских деяний в последние годы возросло, а 7,4 % считают наоборот. 

Низкая активность сотрудников милиции общественной безопасности в борьбе с вандализмом является во многом понятной, учитывая многочисленные объективные и субъективные обстоятельства. Достаточно сказать, что вандализм относится к преступлениям небольшой тяжести, которое в силу специфики его состава может совершаться, как правило, в условиях неочевидности, т. е. в обстановке непубличности, скрытно в момент непосредственного совершения от других лиц. Поэтому, учитывая, что криминальная обстановка в стране не только оставалась сложной, но и до сих пор имела тенденцию к ухудшению, а в условиях сохранения социально-экономических трудностей государство по-прежнему не способно обеспечивать правоохранительные органы достаточным количеством сил и средств для полномасштабной борьбы с преступностью, приоритет в этой борьбе отдается в основном тяжким и особо тяжким преступлениям. 

Однако, несмотря на отмеченные трудности, вряд ли можно мириться со столь пассивным отношением сотрудников правоохранительных органов – и прежде всего милиции общественной безопасности – к борьбе с этим преступлением. Как известно, противодействие любому виду преступлений – одна из главных возложенных обществом на милицию задач. Не следует также упускать из виду и высокое профилактическое значение борьбы с вандализмом, которая, несомненно, увеличивает возможности сдерживания более опасных преступлений. 

Повышение результативности деятельности милиции общественной безопасности в борьбе с вандализмом, несомненно,  может быть достигнуто на основе изучения, анализа и обобщения статистических и других эмпирических данных об обстоятельствах совершения этого преступления и лицах, виновных в его совершении, знание которых способно правильно ориентировать сотрудников милиции общественной безопасности на выполнение тех или иных действий при проведении соответствующих антикриминальных мероприятий.

Статистические сведения и материалы уголовных дел о вандализме показывают (по данным ЗИЦ ГУВД г. Москвы, где до сих пор совершалось наибольшее количество вандалистских посягательств в абсолютном и относительном измерении), что это преступление совершается в подавляющем большинстве случаев в форме порчи имущества на общественном транспорте или в иных общественных местах. Так,  81,7 % таких посягательств выразились в порче имущества на общественном транспорте или в иных общественных местах, 13,7 % – в осквернении зданий или иных сооружений и 4,6 % – одновременно в деяниях обоего вида. 

При осквернении наиболее часто подвергались воздействию здания – в 82,8 % случаев, а также заборы – в 14,2 %. При этом две трети зданий были осквернены снаружи, а в остальных случаях - помещения или оборудование их подъездов. Из числа оскверненных зданий 43,4 % являлись муниципальными, в 16,6 % из них располагались органы государственной власти или государственные либо муниципальные учреждения, 20 % от их количества были школами, 13,3 % – детскими садами, прочие – 6,7 %.

При совершении вандализма  портилось следующее имущество (всего - 172 факта): стекла в окнах, дверях, стенах, вагонах – 55,3 %; оборудование таксофонов – 12,4 %; оборудование лифтов – 5,3 %; стены зданий – 4,1 %; скамейки – 3,0 %; лампы освещения – 1,9 %; двери – 1,2 %; разное и прочее – 16,8 %. Характерно, что в 97 (56,2 %) случаях портилось имущество, находившееся в государственной или муниципальной собственности, 12 % – общественных объединений, 6 – смешанной, 16 – частной (9,1 %), в 41 случае собственник испорченного имущества не устанавливался.

Другой закономерностью является то, что вандализм совершается чаще всего  в  ночные  и  вечерние  часы. По данным изученных уголовных дел, 47,0 % всех случаев вандализма было совершено в ночное время, 37,3 % – в вечернее, 11,8 % – в дневное и 3,9 % – в утреннее. Преобладание ночного и вечернего времени совершения вандализма легко объясняется действием двух факторов. Во-первых, в это время в общественных местах малолюдно либо в некоторых из них в отдельные часы люди вообще практически не появляются, что не только облегчает совершение преступления, но и способствует совершению именно этого преступления, учитывая его специфический характер. Во-вторых, к вечеру или к ночи у потенциальных вандалов накапливается достаточно много отрицательных эмоций, которые являются одними из главных движущих импульсов совершения этого преступления. При этом и происходит своего рода разрядка и как бы высвобождение их избыточного потенциала. 

Вандализм в виде порчи имущества чаще всего совершался: в подъездах муниципальных многоквартирных зданий, в том числе в лифтах, на лестничных маршах, площадках – 41,8 %; на улицах, в скверах, во дворах муниципальных многоквартирных зданий и других подобных местах – 20,3 %; в помещениях и на территории школ и детских садов – 14,5 %; на предприятиях торговли и общественного питания – 6,7 %; в помещениях и на территории других предприятий, учреждений и организаций разных форм собственности и сфер деятельности – 11,9 %. Кроме того, в 3,6 % случаях имущество портилось в вагонах поездов метрополитена, в подземных переходах, общественных туалетах и в 1,2 % от их количества – в религиозных храмах и в учреждениях культуры (клубах). Здесь закономерным следует признать то обстоятельство, что в большинстве случаев (в 64,3 %) вандализм совершался  в  тех  местах,  которые, как правило, меньше охраняются различными службами либо контролируются непосредственно их владельцами.

По своему характеру осквернение зданий или иных сооружений выражалось: в нанесении нецензурных и других непристойных надписей, рисунков и иных изображений – 75,0 % случаев; в пачкании нечистотами – 5,7 %; в измазывании краской – 19,3 %. Порча имущества на общественном транспорте или в иных общественных местах выражалась: в битье стекол, ламп – в 57,1 % случаев; в ином повреждении различного имущества – 39,5 %; в измазывании краской – 3,4 %.

Итак, типичная ситуация совершения вандализма в форме осквернения здания или иного сооружения выглядит следующим образом( осквернение муниципального здания снаружи в ночное (реже – вечернее) время, выразившееся в нанесении на нем непристойных надписей, рисунков и иных изображений. Значительно более распространенный вандализм в форме порчи имущества на общественном транспорте или в иных общественных местах выражался, как правило, в разбитии в ночное время (реже – вечернее) рукой, ногой, палкой, камнем или другими случайно оказавшимися у виновного предметами стекол в окнах, дверях, стенах зданий (чаще всего – жилых многоквартирных домов), находившихся в муниципальной или государственной собственности. 

Пожалуй, еще более важными являются обобщенные сведения о личности виновных в совершении вандализма, которые могут позволить не только наметить конкретные меры по профилактике, предотвращению, пресечению и раскрытию вандализма, но и в особенности стать полезными для организации мероприятий по установлению конкретных виновных в совершении этого преступления. 

Материалы уголовных дел и данные статистической отчетности показывают, что около 95 % всех вандалистских посягательств совершается лицами мужского пола. Так, по данным ЗИЦ ГУВД г. Москвы, средний показатель за период с 1997 по 2000 гг. составил 95,1 %. Эта доля значительно больше, чем доля мужчин выявляется практически по всем другим видам преступлений, кроме тех, исполнителями которых в силу различных причин могут быть или только мужчины, например изнасилования, или преимущественно мужчины вследствие других особых качеств специального субъекта преступления.

Этот показатель также значительно превосходит показатель доли мужчин в общей массе преступности, которая составляла согласно данным ГИЦ МВД России от 86,4 % в 1997 г. до 83,7 % в 2000 г. Причем эта доля ежегодно снижалась в среднем почти на 1 %, в то время как доля мужчин среди виновных в совершении вандализма оставалась стабильной.

Здесь также было бы полезным сравнить соотношение долей мужчин и женщин, признанных виновными в совершении вандализма, с соответствующими долями лиц разных полов, признанных виновными в совершении деяний, близких по своему характеру вандализму, какими являются хулиганство и умышленное уничтожение или повреждение имущества. По данным ГИЦ МВД России, например, в 2000 г. доля мужчин в совершении этих преступлений равнялась, соответственно, 88,5 % и 83,2 %, оставаясь в целом стабильной на протяжении последних лет. Также доля мужчин была выше доли женщин в совершении тяжких насильственных преступлений. Например, доля женщин в совершении убийств и умышленного причинения тяжкого вреда здоровью сохраняется на стабильном уровне соответственно 10-12 % и 5-7 %
.

Представляет немалый интерес и анализ возрастных особенностей лиц, виновных в совершении вандализма. Характерно, что из числа всех лиц, совершивших вандализм в г. Москве в период с 1997 по 2000 гг., 69,8 % составили лица в возрасте от 14 до 24 лет (26,3 % – несовершеннолетние), в то время как в более старших возрастных группах – 30,2 % лиц, среди которых в возрасте от 25 до 39 лет – 16,4 %, а в возрасте от 40 лет и старше – 13,8 %. 

Подавляющее большинство виновных в совершении вандализма в браке не состояло (83,4 %). Причем уровень безбрачия вандалов выше, чем в целом у преступников, в том числе и насильственных. Например, в учебной литературе отмечается, что около 50 % виновных в совершении убийств и причинении тяжкого вреда здоровью не состояли в брачных отношениях, что примерно равно доле этой категории лиц в общей массе преступности
.

Характерным представляется и социальное положение виновных в совершении вандализма. Так, из числа виновных в совершении вандализма, привлеченных к уголовной ответственности в г. Москве в указанном периоде, 57,6 % нигде не работали и не учились, 16,3 % являлись учащимися школ, 11,9 % – студентами,  11,4 %  работающими по найму, 1,1 % – служащими, 1,1 % – пенсионерами, 0,6 % – инвалидами. Для сравнения социальное положение всей массы преступников по данным ГИЦ МВД России за 2000 г. выглядит следующим образом: без постоянного источника доходов – 54,8 %, работающих по найму – 25,9 %, служащих – 3,8 %, учащихся – 5,7 %, студентов – 1,1 %, других категорий – 8,7 %. 

Образовательный уровень лиц, виновных в совершении вандализма, также имеет свои особенности. Только 3,9 % из них получили высшее образование, 11,4 % – среднее профессиональное, в то время как 21,3 % – основное (неполное) среднее, а 12,5 % – начальное, при 50,9 % имеющих полное среднее образование. В целом эти показатели почти совпадают с показателями уровня образования у виновных в совершении других агрессивных преступлений
.

Еще одной специфической чертой лиц, виновных в совершении вандализма, является проживание их в регионе совершения преступления. По данным изученных уголовных дел, расследованных в г. Москве и Московской области за период с 1997 по 2000 гг., только 1,2 % из них не имели постоянного места жительства, а жителей других регионов не было вовсе. 

Типичной особенностью виновного в совершении вандализма является его алкогольное опьянение в момент совершения преступления. По данным статистического сборника МВД России и Судебного департамента при Верховном Суде России «Преступность и правонарушения», число всех преступлений, совершаемых в состоянии алкогольного опьянения, на протяжении последних лет неуклонно снижалось. Так, в 1997 г. их доля составила 33,8 % в общей массе совершенных преступлений, в 1998 г. – 29,6 %, в 1999 г. – 25,8 %
, в 2000 г. – 23,1 %
. В то же время доля лиц, совершивших вандализм в состоянии алкогольного опьянения, в эти же годы оставалась стабильно более высокой и в среднем равнялась 54,2 % от общего числа лиц,  совершивших  это  преступление  в  г.  Москве  за  период с 1997 по 2000 гг., незначительно колеблясь в отдельные годы. Характерно в этой связи отметить, что по данным ГИЦ МВД России, в состоянии алкогольного опьянения в 2000 г. хулиганство совершили 46,2 % лиц, умышленное уничтожение или повреждение имущества – 45,5 %, т. е. усматривается близость вандализма с другими преступлениями агрессивного характера. Разумеется, это обстоятельство следует учитывать при организации профилактических мероприятий.

Можно было бы ожидать, что среди вандалов сравнительно много окажется лиц, страдающих теми или иными психическими расстройствами, а также алкоголизмом. Однако в ходе изучения уголовных дел о вандализме таковых практически выявлено не было. Лишь по одному из них установлено, что обвиняемому при расследовании ранее другого уголовного дела комиссией был поставлен диагноз «психопатия», однако в отношении инкриминируемого ему деяния он был признан вменяемым. Впрочем, этот факт может свидетельствовать и о поверхностном изучении личности обвиняемых по делам о вандализме, а также о иных возможных нарушениях законности, допускаемых в борьбе с вандализмом, например проявлениях искусственной латентности.

Наверное, не менее важными для установления особенностей личности вандала являются ее уголовно-правовые признаки. Как показало проведенное исследование, эти признаки в целом довольно сильно отличаются от аналогичных у общей массы преступников. Так, среди виновных в совершении вандализма в г. Москве за рассматриваемый период только 3,2 % были ранее судимы. Для сравнения ранее судимые совершили по данным ГИЦ  МВД  России  в  2000 г. – 25,4 % всех преступлений, среди хулиганов их – 17,7 %, а среди лиц, признанных виновными в совершении преступления, предусмотренного ст.167 УК РФ, – 19,3 %. В предшествующие годы эти показатели находились примерно на том же уровне. 

В составе группы вандализм в отмеченный период в г. Москве совершили 26,6 % лиц от общего числа всех виновных. По данным, встречающимся в криминологической литературе, в группе преступления совершали около 30 % всех  категорий  преступников
,  а  по  данным  ГИЦ МВД России, в 2000 г. в составе группы совершили преступления 29,3 % всех преступников в стране, 27,5 % – хулиганов, 11,1 % – лиц, виновных в умышленном уничтожении или повреждении имущества. Таким образом, этот показатель почти совпадает с соответствующим показателем других категорий преступников, в том числе совершивших близкие вандализму по своему характеру преступления.

Гораздо более трудным для установления является мотив, а тем более цель совершения преступления, а вандализма, вероятно, в особенности, что обусловлено опять-таки его специфическим характером. Вандализм и подобные ему преступления нередко выглядят как внешне не только бессмысленные и бесцельные, но и порой безмотивные. Разумеется, исходя из самой сущности этого понятия личностный психологический мотив имеется у любого поступка, в том числе и преступного. Другое дело, что установить его является весьма трудной, а порой и вовсе неразрешимой задачей. Так, по данным изученных уголовных дел, в 49,0 % случаев мотив фактически не устанавливался, а в 15,0 % случаях в делах были констатированы хулиганские побуждения, разновидность которых не конкретизировалась, еще в 28,4 % случаев устанавливались мотивы, которые традиционно принято относить к хулиганским: иррациональная раздражительность (озлобленность) – 20,8 %, озорство, бравада – 5,7 %, явное неуважение к обществу – 1,9 %. Кроме того, отмечались следующие мотивы: протест против политики властей – 3,8 %, неприязнь, месть к конкретным лицам – 3,8 %. Конкретные же цели совершения вандализма и вовсе в подавляющем большинстве случаев по различным причинам не были установлены, что является весьма красноречивым фактом, указывающим на подсознательную, иррациональную мотивацию вандализма.

Заканчивая анализ личности виновного в совершении вандализма, основываясь на материалах эмпирических исследований, можно вывести следующий ее криминологический портрет: лицо мужского пола в возрасте от 14 до 24 лет, не состоящее в браке, имеющее полное или основное среднее образование, неработающее и неучащееся либо, реже, работающее по найму, учащееся в среднем или высшем учебном заведении, проживающее в регионе совершения преступления, без признаков психических расстройств и алкоголизма, несудимое, совершившее это преступление в состоянии алкогольного опьянения, из хулиганских побуждений, без конкретной цели, по внезапно возникшему умыслу.

Итак, при составлении текущих и перспективных программ и планов, определении конкретных задач и мер по борьбе с вандализмом целесообразно учитывать типичные особенности ситуации совершения вандализма и личности виновного в его совершении, что, несомненно, повысит эффективность деятельности милиции общественной безопасности в противодействии этому преступлению. 

__________

Н.  Г.  А н д р ю х и н

(ВНИИ МВД России)
Проблемы совершенствования предупреждения

правонарушений несовершеннолетних
Происшедшие в стране в последние годы негативные динамические изменения в состоянии преступности несовершеннолетних стимулируют законодателя и практику на поиск резервов повышения эффективности профилактической работы. Безусловно, достижение положительного результата от применения всего арсенала правовых мер воздействия на преступность несовершеннолетних невозможно без реализации дифференцированного подхода в отношении различных возрастных категорий несовершеннолетних правонарушителей, имеющих существенные отличия в криминологической характеристике правонарушающего поведения. 

Прежде всего, обратим внимание на то, что устоявшиеся выводы о том, что распределение контингента несовершеннолетних преступников по возрасту характеризуется устойчивым преобладанием лиц старшего (16-17 лет) возраста; по мере увеличения возраста растут показатели их «криминальной активности» и расширяется круг совершаемых ими  противоправных деяний, хотя и являются верными, но в то же время скрывают сложный характер взаимосвязей  между асоциальным поведением различных возрастных групп несовершеннолетних и уровнем их преступности.

Во-первых, тенденция «омоложения» преступности несовершеннолетних происходит за счет роста доли 14-15-летних в общем числе несовершеннолетних, совершивших преступления. Например, в целом по России в 1926 г. доля 14-15 и 16-18-летних преступников составляла, соответственно 8 %,  92 %; в 1976 г. – 18,3 и 81,7 %; в 1991 г. – 24 и 76 %. В 1996 г. это соотношение достигло 32,6 и 67,4 %, и в последние годы доля несовершеннолетних подросткового возраста (14-15 лет) не опускается ниже 28 %. При этом рост подростковой преступности идет на фоне сокращения удельного веса данной категории в возрастной структуре населения страны. Все это указывает на то, что рассматриваемая возрастная группа имеет наиболее высокие темпы роста криминальной активности, опережающие ежегодно на 0,6-0,7 % аналогичный показатель у возрастной категории 16-17-летних  несовершеннолетних. Именно этим обстоятельством во многом определяется рассматриваемая тенденция. Так, если коэффициент преступности взрослого населения в последние 5 лет не превышал 1760, то у несовершеннолетних он был не ниже 2050 и даже дважды превосходил отметку  2400
.

Во-вторых, несмотря на то, что анализ рассмотренных выше данных уголовной статистики уже позволяет обозначить проблему повышения криминальной активности несовершеннолетних, относящихся к подростковому периоду, все же потребности изучения данной закономерности указывают на необходимость ее более детального исследования. Материалы уголовной статистики ограничивают криминологические возможности более дифференцированного анализа всей реально сложившейся возрастной структуры правонарушающего поведения несовершеннолетних и тем самым острота проблем посягательств со стороны лиц, относящихся к раннему подростковому возрасту (11-13-лет), и подростковой  преступности (14-15-летних) значительно притупляется. 

Исследователи, проведя анализ самых разнообразных материалов о правонарушениях несовершеннолетних, пришли к выводу о том, что половину всех опасных и иных асоциальных деяний как в целом, так и практически по всем отдельно учитываемым составам несовершеннолетние совершали в возрасте до 16 лет. 

Выявленный разрыв в показателях реальной криминальной активности  несовершеннолетних подросткового периода с данными официальной статистики связан с меньшей степенью общественной опасности совершаемых ими деяний, прежде всего в возрастной группе 12-13-летних. В структуре общественно опасных деяний, совершенных лицами, не достигшими возраста уголовной ответственности, преобладают кражи. Их удельный вес составляет 88 %. Посягательства с признаками грабежей, разбоев, хулиганских действий не имеют особой распространенности, поскольку, как показывает изучение виктимологического аспекта данной проблемы, круг потенциальных потерпевших от их антиобщественного поведения существенно ограничен. Как правило, ими являются малолетние, лица пожилого возраста, а также находящиеся в алкогольном опьянении. Вместе с тем есть все основания полагать, что действительное количество посягательств со стороны данных лиц значительно превышает их регистрируемое число. Изучение различной информации в отношении лиц, совершивших до достижения возраста уголовной ответственности более двух общественно опасных деяний, показало, что количество латентных краж у данной категории превышает выявленные в 12 раз, а грабежей и разбоев в 5-6. 

На возрастание общественной опасности «преступности» малолетних указывает, например, то, что ежегодное количество совершенных ими убийств в последнее время  приближается к 200. 

Характер правонарушающего поведения 14-15-летних и 16-17-летних находит свое подтверждение в структуре преступлений. Так, в возрастной группе  14-15-летних удельный вес лиц, совершивших кражи, составляет  76 %, и отмечается увеличение корыстно-насильственных и насильственных преступлений. Всего на четыре вида преступной деятельности: кражи, грабежи, разбои и хулиганские действия приходится более 90 % от общего количества преступлений, совершенных данной категорией. Удельный вес групповой преступности составляет 68,8 %. 

В возрастной группе 16 – 17 лет наблюдается снижение удельного веса лиц, совершивших кражи до 52,6 %. Всего же доля совершивших преступления  против  собственности у них составляет 70,9 % против 89,2 % у 14-15-летних. Одновременно  происходит увеличение  более чем в 4 раза количества лиц, совершивших убийства, в 3,1 – хулиганство; в 2,2 раза – причинивших тяжкий вреда здоровью, в 2,8 – изнасилования. При этом по мере увеличения  возраста  правонарушителей  происходит  снижение  почти до 60 % количества деяний, совершаемых в группе.

Все это подтверждает необходимость анализа преступности несовершеннолетних с позиций постепенного «накопительного» возрастания  общественной опасности и выявления закономерностей стадийного (этапного) изменения ее качественных характеристик, имеющих тесную взаимосвязь с возрастными особенностями несовершеннолетних правонарушителей.

Безусловно, при таком подходе исключительную важность приобретает анализ преступности лиц, не достигших возраста уголовной ответственности, и как самостоятельного явления и как «базового» этапа в генезисе общественно опасного поведения несовершеннолетних. В настоящее время криминологи рассматривают ее в качестве широкомасштабного явления, служащего главным резервом не только преступности несовершеннолетних, но и преступности в целом. Так, за последние пять лет количество подростков, ежегодно совершающих общественно опасные деяния, по которым уголовные дела были прекращены или в их возбуждении было отказано, в связи с недостижением возраста привлечения к уголовной ответственности, колеблется в интервале 106-115 тыс. 

Характерными чертами этого явления выступают структурные изменения преступности несовершеннолетних в сторону корыстно-насильствен-ной направленности, повышение их агрессивности, рост безнадзорности, существенные изменения в нравственном состоянии малолетних, социальное сиротство, вовлеченность малолетних в совершение преступлений взрослыми, увеличение неформальных объединений несовершеннолетних с антиобщественной направленностью. 

В-третьих,  вовлечение несовершеннолетних в раннем возрасте в криминальную сферу имеет тесную связь с развитием тенденции ухудшения мотивации преступности несовершеннолетних. Как известно, содержание общественной опасности личности зависит от доминирующей мотивационной направленности преступного поведения. Криминологические исследования показывают, что наиболее доступным и легким для несовершеннолетних, не достигших возраста уголовной ответственности, видом антиобщественной деятельности является совершение общественно опасных посягательств, содержащих признаки краж. На опасность этой тенденции указывает то, что примерно 70-80 % рецидивистов, начавших преступную деятельность в раннем возрасте с краж, в дальнейшем совершают более тяжкие преступления и к 25 годам осуждаются к уголовному наказанию. 

На ранней стадии правонарушающей деятельности корыстная мотивация поведения малолетних имеет некоторую специфику, определяемую значительной долей «детских» мотивов, меньшим рационализмом, большей предметной направленностью деяния, его ситуативностью и стремлением избегать обстоятельств, когда завладение чужим имуществом может иметь открытый характер или сопровождаться применением насилия к потерпевшему. В дальнейшем у определенной части подростков «привлекательность» занятия преступным бизнесом и чувство безнаказанности ведут к особой подвижности в формировании криминологически значимых отклонений в поведении
. 

Все это способствует образованию у них привычки противоправного удовлетворения  потребностей и приведению в состояние готовности к совершению преступления. Это состояние в известной мере предопределено издержками социализации индивида, отходом его от норм и ценностей, господствующих в обществе, и приобщением к нормам и ценностям, не одобряемым и запрещаемым обществом. При этом складывается психологический стереотип, связанный с тем, что соблюдение или несоблюдение нормы зависят от «затрат» на реализацию соответствующего варианта поведения и от «цены», которую придется заплатить за нарушение. В ряде случае, совершая имущественные преступления, человек, как ему кажется, психологически утверждает себя в жизни и в то же время в собственных глазах, и это является своеобразной компенсацией эмоционального дефицита, психологического отчуждения в детстве.

Известно, что совершению лицом первого умышленного неситуационного преступления предшествует период, связанный с деформацией социально-бытовых, психологических, поведенческих и правовых характеристик, поскольку воздействие на мотивацию преступного поведения имеет не разовый, а длительный, растянутый во времени и пространстве, накопительный характер. В силу данного обстоятельства заложенная в возрасте 10-12 лет программа формирования личности определяет специфику взросления, и разрыв во времени между причинами поведения и самим преступлением. Предварительное изучение рассматриваемого вопроса показало, что  именно  данной  закономерностью  во  многом  задается  пропорция удельного   веса   в   правонарушающем   поведении   14-15-летних   и   16-17-летних, а также ухудшение мотивации несовершеннолетних применительно к преступлениям против жизни и здоровья, половым преступлениям, хулиганству и ее сближение с взрослой для корыстных и корыстно-насильственных преступлений. 

Сегодня установлено, что примерно у 20-25 % лиц, совершивших общественно опасные деяния в возрасте от 10 до 14 лет происходит укрепление стереотипов антиобщественного поведения, ведущих к усилению асоциальных мотивов, расширению направленности мотивации и сферы ее потенциальной реализации в преступном поведении. На данном временном отрезке они совершают многочисленные рецидивы общественно опасных деяний, содержащих признаки краж, а также столь тяжкие преступления, что их мотивация приближается к взрослой, а влияние возрастных особенностей минимизируется.

Известно, что общественная опасность, являясь определяющим социологическим свойством личности преступника, раскрывает свое содержание посредством двух признаков: 

1) характером и степенью общественной опасности преступления, которое может быть совершено лицом; 

2) степенью вероятности совершения лицом нового преступления.

Отсюда, по нашему мнению, наибольший криминологический интерес представляют среди подростков, совершивших общественно опасные деяния до достижения возраста уголовной ответственности, лица: 

1) в поведении которых усматривается наличие рецидива действий, содержащих признаки краж, а равно других умышленных посягательств, не связанных с применением насилия; 

2) совершившие деяния, содержащие признаки тяжких и особо тяжких преступлений, связанных с применением насилия. 

Поэтому в целях повышения эффективности предупредительной работы с указанными категориями несовершеннолетних необходимо, чтобы законодатель выделил их из общей массы уголовно безответственных лиц, определив форму реакции на совершаемые ими общественно опасные деяния. Очевидно, что в отношении несовершеннолетних, совершивших до достижения возраста уголовной ответственности  особо тяжкие и тяжкие общественно опасные деяния, связанные с применением насилия, было бы целесообразным принятие законодателем такого решения, которое бы позволило включить их в сферу уголовно-правового регулирования. При этом следует уточнить минимальный возрастной предел субъекта преступления, круг деяний, за которые наступает ответственность несовершеннолетних в более раннем возрасте, а также в максимальной степени обеспечить специализацию подлежащего применению к ним уголовно-правового воздействия. 

Несовершеннолетних в возрасте до 14 лет, допускающих неоднократные деяния, содержащие признаки краж и других посягательств, не представляющих повышенной общественной опасности, считаем возможным оставить вне сферы уголовно-правового регулирования, определив преимущественное применение к ним такой воспитательно-педагогической меры воздействия, как помещение в специальные учебно-воспитательные учреждения для лиц, нуждающихся в особых условиях воспитания. 

Положительное решение данных вопросов способствовало бы смещению предупредительного воздействия на более раннюю стадию формирования личности несовершеннолетних правонарушителей. Перенос работы по предупреждению правонарушений на более раннюю стадию формирования личности несовершеннолетнего целесообразен с точки зрения повышения эффективности профилактики не только с различными возрастными группами подростков, но и взрослых правонарушителей, «воспроизводящихся» из различных форм преступного поведения несовершеннолетних. 

В-четвертых, тенденция повышения общественной опасности и организованности преступности несовершеннолетних, усиления ее прагматической, корыстно-насильственной направленности, ориентации подростков на систематическую преступную деятельность свидетельствует о возрастании степени общественной опасности личности несовершеннолетних преступников. Этот негативный процесс характерен и для поведения подростков, совершающих общественно опасные деяния до достижения возраста уголовной ответственности. 

В настоящее время имеется большое количество исследований, определяющих взаимосвязь раннего криминального поражения личности с различными наиболее опасными формами и видами последующей преступной деятельности. Так, результаты исследований показывают, что более 70 % рецидивистов свое первое преступление совершили в несовершеннолетнем возрасте, а криминологически значимые отклонения в личностном развитии были зарегистрированы у них еще в подростковом возрасте и сопутствовали  поведению в течение всей жизни. Криминологами установлено, что среди рецидивистов молодежного возраста примерно 45-52 % составляют лица, которые впервые были осуждены в 14-15 лет, а также трех-, четырехкратное  преобладание  в их числе тех, кто совершал общественно опасные деяния до достижения возраста, с которого наступает уголовная ответственность.  При этом выявлена следующая закономерность: чем больше среднее число судимостей у рецидивистов, тем ниже средний возраст на момент совершения первого преступления и труднее достигаются цели применения к ним уголовной репрессии.  

Сегодня значительная часть несовершеннолетних правонарушителей не только привлекается для участия в осуществлении некоторых преступлений в интересах организованной преступности, но и включается в структуру данного вида преступности, а «низшие этажи ее деятельности» занимают лица, не достигшие возраста уголовной ответственности. Причем, именно в этой возрастной среде отмечается самая высокая интенсивность создания противоправных  группировок,  а  кроме  того,  они  входят в состав почти 20 % организованных преступных групп несовершеннолетних старших возрастов. 

При типологии общественной опасности личности несовершеннолетних, совершивших умышленные убийства, криминологи выделяют в качестве наиболее опасной группировку, отличающуюся ранним началом преступной деятельности и характеризующуюся стойкостью антиобщественной установки, направленностью на совершение противоправных деяний с элементами профессионализма. Выявлено,  что каждый второй несовершеннолетний, совершивший убийство, ранее, еще до вступления в возраст уголовной ответственности имел опыт совершения действий, объективная сторона которых содержала признаки, предусмотренные уголовным кодексом. 

Исследователи отмечают, что еще в большей степени данная закономерность прослеживается при анализе совершаемых несовершеннолетними грабежей и разбоев. Например, несовершеннолетние, привлекаемые к уголовной ответственности за указанные преступления, как правило, совершают в возрасте до 14 лет в среднем 5,5 деяний, содержащих признаки краж, а также до одной трети всех латентных случаев посягательств, предусматривающих признаки грабежей и разбоев, совершаемых  несовершеннолетними, из них около 30 % являются повторными. При этом у них наблюдается «нарастание» преступных планов в ходе совершения первого посягательства. Так, около 80 % лиц, виновных в нескольких разбойных нападениях, два и более из них совершили один за другим, в течение нескольких часов. 

Результаты криминологических исследований все чаще фиксируют изменение устоявшегося  соотношения между основными типами несовершеннолетних, совершивших преступления в результате:

1) случайного стечения обстоятельств, легкомыслия и неподготовленности к сопротивлению ситуации, вопреки общей направленности личности;

2) попадания в соответствующую ситуацию из-за неустойчивости общей направленности личности;

3) преобладающей отрицательной направленности личности, не достигшей, однако, уровня устойчивого предпочтения преступного поведения другим вариантам (несовершеннолетние, уже имеющие развитые отрицательные потребности, привычки и «опыт» мелких правонарушений, состоящие на профилактическом учете и т.п.);

4) устойчивой доминирующей активной антиобщественной направленности личности, обусловливающей, по существу, все поведение подростка (несовершеннолетние, совершавшие преступления многократно, рецидивисты, участники организованных преступных группировок и т.п.).

Так, если ранее удельный вес указанных типов в контингенте несовершеннолетних преступников составлял, соответственно 25-30, 25-30, 30-40, 10-15 %, то в настоящее время отмечается общее повышение глубины и стойкости криминогенной мотивационной направленности личности, приведшее к увеличению доли (до 70 %) несовершеннолетних с преобладающей отрицательной и устойчивой доминирующей активной антиобщественной направленностью поведения.

Данная тенденция находит свое подтверждение и в ежегодных данных официальной  статистики, проявляясь в более высоких темпах роста количества преступлений, совершаемых несовершеннолетними, чем лиц, участвовавших в них. 

Известно, что динамика преступного поведения устойчиво коррелирует с возрастными изменениями. При этом, чем старше возраст, тем глубже отрицательные привычки, заметнее деформация личности, тяжелее груз прошлого асоциального опыта, больше накоплений криминальных влияний. На данной основе в криминологической литературе ранее было достаточно распространено мнение о том, что к наиболее «опасным» и «злостным» типам преступников  следует относить только 15-17-летних несовершеннолетних. В частности, считается, что удельный вес 15, 16 и 17-летних правонарушителей, относящихся к типу «особо злостных» соответственно составляет 26, 35, 39 %.

Сегодня такой подход существенно недооценивает негативные последствия, связанные с возросшей криминальной активностью лиц, не достигших возраста уголовной ответственности. Так, в последнее время они нередко вовлекаются в криминальную сферу за 3-4, а то и более лет до момента достижения возраста уголовной ответственности. В этот период они могут совершать общественно опасные деяния различного характера и степени  тяжести,  количество которых нередко исчисляется многими десятками, а вред, причиняемый потерпевшим, достигает внушительных размеров и остается, как правило, некомпенсированным. Специфика формирования устойчивого стереотипа повторяющихся асоциальных поступков, нарушающих уголовно-правовые нормы, у данной возрастной категории во многом определяется длительностью периода «нетревожимого» правонарушения и пребывания в рецидивоопасных условиях, а также несоответствием педагогико-воспитательных мер воздействия, применяемых комиссиями по делам несовершеннолетних, степени криминальной пораженности их личности. Выявлено, что средняя продолжительность правонарушающего поведения несовершеннолетних за последнее время в среднем возросла на 30 %, а их возвращение в рецидивоопасные условия после совершения общественно опасного деяния происходит более чем 70 % случаев. В таких условиях  для перехода от единичных элементов деформации личности к их устойчивой системе может быть достаточно  2-3 года. 

Подростки, совершающие «рецидивные» общественно опасные деяния до достижения возраста уголовной ответственности, являются своеобразным «криминальным авангардом» не только среди правонарушителей своей возрастной группы, но и сохраняют это качество  после достижения возраста уголовной ответственности. Данной категорией совершается наибольшее количество преступлений в период предварительного следствия, отмечается низкая эффективность применения к ним условного осуждения, с их стороны исходит повышенное противодействие профилактическому контролю, именно они проявляют активность в формировании и сплоченности группировок несовершеннолетних криминальной направленности и установлению контактов как с несовершеннолетними более старшего возраста, так и взрослыми преступниками. 

Нередко у них формируется гипертрофированная потребность к самоутверждению. При этом наблюдается выраженное стремление к лидерству, а самоутверждение через насилие для них  является типичным. Например, в пгт. Башмаково Пензенской области 10 сентября 2001 г. 13-летний подросток, состоящий на профилактическом учете в ОВД за совершение краж, грабежей, с использованием огнестрельного оружия лишил жизни 16-летнего несовершеннолетнего, условно осужденного к лишению свободы, в ходе конфликтной ситуации, спровоцированной борьбой за доминирование в отношениях. 

Для каждого возрастного контингента несовершеннолетних правонарушителей характерен не только «свой» набор потребностей, интересов, мотивов, ценностных ориентаций, но и свой уровень социально-психологической дезадаптации, связанный с различием у них биологических и социальных возможностей, адекватного эмоционального реагирования, снижением психической активности. 

Данный вывод конструктивен и для криминологической теории, и для практики, поскольку указывает на специфичность проявления в отношении каждой возрастной группы «издержек воспитания», что представляет исключительную важность для организации предупредительной работы. 

Различия между несовершеннолетними преступниками и их законопослушными ровесниками в основном касаются   микроусловий формирования личности. Специфика формирования преступного поведения и его дальнейший генезис применительно к различным возрастным группам несовершеннолетних прослеживается в широком интервале от особенностей их виктимизации до  корреляции с конкретными противоправными формами. 

Одну из главных составляющих в генезисе противоправного поведения несовершеннолетних образуют негативно сложившиеся отношения в семье. Они, как правило, ведут к неблагоприятному формированию личности (семейной десоциализации) и криминогенности конфликтных ситуаций. Криминологи, изучив специфические тенденции развития семейных отношений как фактора, обусловливающего криминализацию поведения несовершеннолетних, установили наличие следующих корреляционных связей: нестабильность семей (коэффициент корреляции – 0,6), снижение воспитательного потенциала семей (0,7), материальные трудности (0,2), пьянство, алкоголизм родителей или одного из них (0,75), психологическая несовместимость, неумение (нежелание) найти общий язык в решении бытовых проблем (0,5). 

Сегодня в семейной сфере широко распространено жестокое обращение с детьми, унижение их человеческого достоинства, психическое и физическое насилие. Тем самым в подростках закладывается психологическая предрасположенность к будущей жестокости. Установлено, что средний возраст потерпевшей от изнасилования составляет  13-14 лет. К 15-17 годам вероятность стать жертвой сексуального насилия в семье уменьшается в четыре раза, а к 18 – в десять раз. При конфликтах в семье соотношение проявления агрессии родителями и детьми составляет, соответственно, 65 и 35 %. Однако если из числа детей выбрать только несовершеннолетних в возрасте 14-17 лет, то насилие с их стороны к родителям увеличивается до 80 %, причем по каждому четвертому убийству, совершенному подростками, потерпевшими бывают их родные, проживающие с ними совместно. 

Все это позволяет сделать вывод о том, что наибольшему негативному воздействию в семье подвергаются подростки  10-14-летнего возраста. Это подтверждается, в частности, тем, что данная возрастная группа составляет  58 % среди беспризорных несовершеннолетних и имеет самый протяженный период бездомности. 

Исследователями отмечается, что у 80 % несовершеннолетних в возрасте 10-13 лет вследствие неблагоприятных семейных условий начинают развиваться различные психические патологии. Психические аномалии не определяют основное содержание конкретных действий, но вместе с тем существование определенных корреляций между психической неполноценностью и преступностью сегодня не вызывает сомнения. Аномалии психики (в качестве условия, а не причины) влияют и на сам факт преступных действий, и на их вид. Проведенными исследованиями, например, установлено, что в числе убийц, признанных судом вменяемыми, взрослых, страдающих психопатией, было примерно 37 %, а несовершеннолетних – 42,5 %. 

С вопросами семейного неблагополучия тесно связаны проблемы образования несовершеннолетних. С самого начала возникновения образования как способа передачи социального опыта и, тем самым, как социального фактора, указанная проблема и отношение к ней общества играли решающую роль в определении воспитательных, педагогических мер, призванных воздействовать на подрастающее поколение. В настоящее время за рассогласование возрастных и педагогических задач школа расплачивается острейшими социальными проблемами зрелого подросткового возраста: устойчиво высоко держится процент беременностей 14-15-летних девочек; на 14 лет приходится «расцвет» подростковой преступности, побегов из дома и употребления алкоголя и наркотиков; за последнее десятилетие удвоилось число подростковых самоубийств, по уровню детского травматизма школа остается самым опасным местом для 13-15-летних. Специалисты по подростковому возрасту начинают ощущать себя специалистами по девиантному поведению. 

Высокий образовательный уровень проявляется как антикриминогенный фактор. Так, самый низкий уровень образования отмечается у лиц, совершающих насильственные (убийства, умышленные причинения тяжкого вреда здоровью); корыстно-насильственные (грабежи, разбои) преступления и кражи. Причем, последующее восполнение ими пробелов в образовании далеко не всегда может сопровождаться позитивной корректировкой личностных качеств. Поскольку исправление представляет собой достаточно длительный процесс изменения «мотивационной базы» субъекта и переоценки ценностных ориентаций. 

Применительно к несовершеннолетним проблема образования также определяется его взаимосвязью с обеспечением их социально-полезной занятости.  Так, несовершеннолетние, оставившие учебу до получения ими среднего образования, составляя 35-37 % от численности 14-17-летнего населения страны, совершают 75-78 % от всех преступлений, регистрируемых по данной возрастной группе. Специальные исследования говорят о том, что чем раньше подросток порывает со школой, тем более неблагоприятен прогноз относительно его поведения. Вероятность совершения преступления у 17-летних, которые не учатся в общеобразовательной школе, около одной четверти, у 16-летних – более половины, у 15-летних – в два раза и у 14-летних – в 3,5 раза больше, чем у учащихся образовательной школы.

В последние годы сходству тенденций нарушений уголовно-правовых запретов младшими подростками 12-13 лет с тенденциями этого явления у 14-17-летних способствовало, в частности, изменение ситуации в подростковой среде, связанной с потреблением алкоголя, наркотических и токсических средств. Так, проведенные выборочные исследования показали, что первое знакомство несовершеннолетних с наркотиками происходит преимущественно  в  возрасте  до  15  лет  (и  лишь  у  37 % – позже); раньше 10 лет – 19 %; с 10 до 12 лет – 26 %; с 13 до 14 лет – 18 %. 

У многих несовершеннолетних формируется извращенная потребность в наркотиках, которая объективно противоречит интересам развития личности и общества и оказывает столь интенсивное воздействие на мотивировку преступного поведения, что криминальная активность данной категории подростков возрастает в 30-40 раз.  При этом  здесь господствует общий ясно выраженный закон: чем ниже возраст в момент совершения первого преступления, тем выше процент наркотического влияния.

Приведенные выше примеры указывают на то, что «кривая возраста» является одной из самых устойчивых в характеристике преступности и занимает особое место в криминологии несовершеннолетних. Это определяется не только связью наступления уголовной ответственности с достижением определенного возраста, но и существованием возрастных этапов нравственного формирования личности. Имея временную и пространственную  «распыленность», криминогенные влияния внешней среды «спрессованы» в самой личности.  Причем, «спрессованы» специфично, избирательно, пристрастно и субъективно. И эта специфичность, избирательность пристрастность и субъективность в конечном итоге – результат «переплавленных» субъектом предшествующих внешних воздействий. Отсюда становится очевидной потребность внутреннего структурирования всех лет жизни несовершеннолетнего по важным для криминологической науки критериям для более прицельного, а значит, более эффективного использования всего арсенала правовых мер воздействия.

Все это указывает на возможность и необходимость выделения в пределах несовершеннолетия возрастных группировок, имеющих специфические криминологические показатели и в силу этого нуждающихся в дифференцированном уголовно-правовом и профилактическом воздействии. 

___________
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Концептуальные основы совершенствования

деятельности органов внутренних дел: криминологический и организационный аспекты

Современная криминогенная ситуация в России
Стремительный рост преступности, масштабы ее распространен​ности относятся к числу наиболее острых проблем в жизни государства и  общества.  Угрожая жизни,  здоровью и благополучию людей, жизнедеятельности общества в целом,  стабильности экономических и финансовых институтов,  преступность превратилась в один из глав​ных источников деструктивного воздействия на процессы социально​го, экономического и политического развития страны.

За последние десять лет учтенная  преступ​ность в России увеличилась более чем в два раза. Наиболее высоки​ми были  темпы  прироста преступности в 1999 г.  – +18,4 %  и  в 2001 г. – +27,2 %.

Негативные процессы в развитии криминогенной ситуации стали одним из факторов, порождающих у населения чувство страха за свою жизнь и имущество, снижающих доверие к органам власти, к проводи​мой государственной политике.

3а последние годы сформировалась устойчивая тенденция увели​чения  количества тяжких преступлений,  особенно насильственных и корыстно-насильственных. Многие из них сопровождаются применением оружия,  пытками. Растут криминальные проявления со стороны групп населения,  ранее не участвовавших в преступной деятельности, но стремящихся любыми средствами добиться материального успеха. Для такой категории оказывается привлекательным опыт традиционных преступных групп и формирований, действующих в крайне дерзких формах – вымогательство, вооруженное нападение на объекты хранения материальных ценностей, кредитно-финансовые учреждения, транспортные средства с ценными грузами.

Преступность все больше технически вооружается, повышает самозащиту, опережает и «переигрывает» государственные структуры, которые призваны обеспечить социально-правовой контроль над ней.

Серьезно осложняет не только криминогенную, но и экономическую, а также социально-политическую обстановку в Российской Федерации организованная преступность. Трудности борьбы с ней обусловлены: глубокой законспирированностыо и устойчивостью преступных групп, тщательным планированием преступной деятельности, отлаженной системой криминальных связей, распределением ролей, иерархической системой взаимоотношений, наличием в обороте огромных денежных средств, целенаправленной разработкой мер защиты от разоблачения и противодействия правоохранительным органам.

Организованная преступность  активно эксплуатирует различные виды подпольного и полулегального бизнеса: игорного, проституции, порно- и наркобизнеса, кустарного изготовления спиртных напитков, незаконной торговли, контрабандного экспорта и импорта.

С развитием предпринимательства и сосредоточением в частном секторе экономики больших материальных и денежных ресурсов, постоянным объектом преступных посягательств со стороны криминальных группировок стали коммерческие структуры. В целях завладения их имуществом используются разнообразные способы – от разового вымогательства до обложения постоянной данью крупных финансовых афер и бандитских нападений.

Преступные группировки, действующие в экономике, легализова​ли значительную часть «теневых капиталов», освоили новые виды противоправной деятельности, вовлекают в преступный бизнес многих предпринимателей. В результате возникла широкая сеть криминальных коммерческих структур, ориентированных на противоправное обогащение.

Серьезная угроза общественной безопасности создается в результате увеличения нелегального оборота оружия. Растет число зарегистрированных фактов незаконного ношения, хранения, приобрете​ния, изготовления и сбыта оружия, боеприпасов, взрывчатых веществ.

Опасной тенденцией современной преступности является стрем​ление криминальных структур приникнуть и закрепиться в экономике и политике. Борясь за контроль над прибыльными отраслями экономической деятельности и территориями, преступная сфера вовлекает в свои сети государственный аппарат, проникает во властные структуры. Особо опасным проявлением последних лет стала криминализация определенной части политической и даже правящей элиты. Этому способствует профессиональная слабость органов внутренних дел, их зависимость от властных должностных лиц,  неисполнение уголовного законодательства,  проблемы в законодательном решении вопросов борьбы с организованной преступностью и коррупцией. 

Характеризуя нынешнюю преступность, нельзя не отметить фено​мена ее политизации. Более частыми стали такие особо опасные государственные преступления с подлинными либо формально выдвигаемыми политическими мотивами, как террористические акты, диверсии, нарушения национального и расового равноправия. Происходит сращивание традиционной общеуголовной преступности с политическим экстремизмом.

Сложившаяся криминогенная ситуация во многом определяется влиянием устойчивых факторов, прямо либо косвенно связанных с кардинальными изменениями, происходящими в последние годы в разных сферах жизнедеятельности общества.

Одним из основополагающих  факторов,  влияющих на состояние общества, является активная концентрация капитала и средств производства в руках частных лиц, реализуемая зачастую с использованием противоправных средств и методов. В этой связи интенсифици​руются процессы роста коррумпированности органов власти, слияния общеуголовной и экономической преступности. Это вызывает не толь​ко жесткую борьбу за зоны влияния среди новоявленных бизнесменов и криминальных структур, но и влечет дальнейшее углубление кризиса экономики, кредитно-денежной  системы в виде явных и скрытых инфляционных процессов, роста безработицы, утаивания средств для выплаты заработной платы и пенсий, прямого и косвенного обмана вкладчиков. Ситуация усугубляется еще тем, что значительная часть капиталов вывозится за границу и, оседая в иностранных банках, переходит под контроль зарубежных финансовых структур или используется в преступных целях.

Несовершенство правовых механизмов разрешения хозяйственных споров, регулирования предпринимательства и конкуренции, способствует развитию правового нигилизма, разрешению экономических споров не через судебные органы и арбитраж, а при помощи представителей уголовной среды – стремительному росту «теневого» сектора в экономике, расширению масштабов противоправной хозяйственной деятельности, находящейся в значительном сфере вне контроля со сторо​ны государства и общества.

Отсутствие у подавляющего большинства граждан навыков экономического поведения в условиях рыночных отношений, низкая осведомленность о правилах и процедурах совершения гражданско-правовых, хозяйственных сделок существенно повышают виктимность населения в сфере экономических отношений, способствуя тем самым совершению экономических преступлений.

На динамику преступности оказывают мощное воздействие такие социально-экономические факторы, как спад производства, нарастание зарегистрированной и скрытой безработицы.

Неблагоприятно сказывается на криминогенной ситуации в стране рост апатии и правового нигилизма среди населения, возникающих вследствие неудовлетворенности характером политических, социальных и экономических преобразований, неверия в их благополучный исход. Негативный резонанс вызывается продолжающимся разрывом между требованиями норм права и их реализацией. 

По данным проведенных исследований, регистрируемая преступность в стране не отражает реальной криминогенной обстановки и составляет лишь около одной трети от ее общего массива. Две трети совершенных преступлений по разным причинам не находят отражения в официальной статистике. Этот средний показатель колеблется в зависимости от видов преступлений.

Таким образом, ежегодно вне регистрации оказывается свыше 6 млн преступлений. Количество зарегистрированных должностных и экономических преступлений значительно меньше их реального числа.

К обстоятельствам, существенно искажающим реальную картину преступности в стране, относится и отсутствие системы единого учета преступлений.  До настоящего времени деяния, регистрируемые по линии Министерства обороны и ФСБ, налоговой полиции и таможенной службы,  пока не попадают в государственную статистику и остаются вне сферы общего анализа преступности.

Негативно отражается на экономике страны, затрагивает политическую, социальную сферы и существенно криминализирует общество ситуация в Чеченской Республике.     

Отток финансовых и материальных средств России на военные нужды,  восстановление экономики Чечни сужают возможности бюджетной сферы государства. Это в свою очередь снижает финансирование органов внутренних дел их эффективность в противодействии преступности.

Серьезным негативным фактором остается алкоголизация и резко возрастающая наркотизация населения, которые оказывает существенное влияние на рост преступности в стране, особенно потому, что в настоящее время практически отсутствует система мер по противодействию этим негативным явлениям. Кроме того, употребление насе​лением недоброкачественных спиртных напитков влечет не только криминальные последствия, но и вырождение населения страны.

В сложившихся условиях органы внутренних дел не справляются с задачей противодействия преступности и удержания ее на социально терпимом уровне. Не уда​ется пока в полной мере наладить работу по раскрытию ряда тяжких, вызывающих большой общественный резонанс преступлений, пресечь попытки организованных преступных групп установить контроль над коммерческими структурами и банками, обеспечить реальную безопасность граждан на улицах и в иных общественных местах. Это ведет к падению авторитета государственной власти и органов внутренних дел.

Вместе с тем есть основания полагать, что органы внутренних дел в последние годы активизировали свою деятельность.

Проведена организационно-структурная перестройка системы органов внутренних дел. Сохранен, а в ряде регионов усилен контроль за криминогенной ситуацией. Наметились положительные тенденции в осуществлении комплекса мер по защите прав граждан от преступных посягательств, охране общественного порядка и обеспечению общественной безопасности. В сложных экономических условиях обеспечено относительно стабильное функционирование системы служб милиции общественной безопасности и криминальной милиции, постепенно адаптируется к современным условиям финансовая и материально-техническая база деятельности органов внутренних дел.

Однако обстановка остается сложной. Одной из причин создавшегося положения является отсутствие единой сбалансированной стратегии органов государственной власти, правоохранительной системы и органов внутренних дел в комплексном противодействии преступности. 

В сложившихся условиях важное значение приобретает разработка Концепции совершенствования деятельности органов внутренних дел по профилактике преступлений, которая должна отражать нынешнее состояние и динамику развития общества, быть рассчитанной как на специфику переходного периода, так и на длительную перспективу.

Содержание и основные направления 

деятельности органов внутренних дел 

по профилактике преступлений и правонарушений

Проект Концепции представляет собой стратегическую позицию по основным направлениям профилактики преступлений и иной («фоновой» для нее) правонарушаемостью  и определяет политико-правовые основы организации этой деятельности, которые должны получить развитие и конкретизацию в соответствующих службах.

Целью деятельности органов внутренних дел в области профилактики преступлений является определение концептуальных подходов к организации мер по предупреждению и пресечению преступных и других противоправных посягательств на права и свободы человека, закрепленные в международных актах, Конституции и иных законах Российской Федерации, защита этих прав и свобод, воспитание граждан в духе уважения к ним.

Концепция призвана обеспечить комплексный под​ход к достижению этой цели на  текущий период, ближайшую (до 2005 г.) и более отдаленную (до 2007 г.) перспективу.

Для реализации поставленной цели Концепция определяет, что первоочередной задачей органов внутренних дел в области профилактики преступлений является развитие правовой базы для надежной защиты прав и законных интересов граждан, предприятий, учреждений и организаций всех форм собственности.

Исходя из приоритета общечеловеческих ценностей, органы внутренних дел ориентируется на максимальное обеспече​ние безопасности личности, охрану жизни, здоровья, чести, достоинства, прав и свобод граждан.

В ней органически связаны как профилактическое направление в борьбе с преступностью и другими правонарушениями, так и уголовно-правовое принуждение, основанные на принципах дифференциации и индивидуализации уголовной ответственности в зависимости от характера и опасности совершенного преступления и личности правонарушителя. Недопустимы как обвинительный уклон и расчет только на жесткость уголовной репрессии, так и неоправданный либерализм, ведущий к безнаказанности правонарушителей. Вместе с тем важное место в  деятельности органов внутренних дел отведено приоритету профилактики по отношению к уголовному наказанию и мерам административного взыскания. 

Государственно-правовая политика, являясь составной частью внутренней политики, реализуется всем комплексом мер органов за​конодательной и исполнительной государственной власти, судом в соответствии с их компетенцией, общественными объединениями и на​селением.     

Политика органов внутренних дел строится не в расчете на чрезвычайные меры, а ориентирована на последовательное наращивание усилий в области профилактики преступлений и других правонарушений.

Политика органов внутренних дел в области профилактики преступлений направлена:

на выработку и реализацию социальных, правовых, организационных, ресурсных мер, обеспечивающих последовательное предупреждение преступности и ее негативных последствий;

на более четкое и эффективное применение уголовного, уголовно-процессуального законодательства, а равно и иного законодательства, воздействующего на преступность;

на определение оптимальных общефедеральных и региональных организационных структур, осуществляющих политику профилактики преступлений, и их задач;

на установление компетенции служб и подразделений органов внутренних дел федерального уровня и уровня субъектов Российской Федерации в сфере профилактики преступлений;

на поддержку действующих и развитие новых структур и форм участия общественных объединений, предпринимательских структур и населения в борьбе с преступностью.

Основными направлениями органов внутренних дел в области профилактики преступлений и другими правонарушениями являются: 

1) правовое регулирование профилактики преступлений;

2) административно-правовое обеспечение профилактики преступлений;

3) уголовно-правовое обеспечение профилактики преступлений;

4) уголовно-процессуальное обеспечение профилактики преступлений;

5) оперативно-розыскное обеспечение профилактики преступлений.

Концептуальные основы реализации направлений органов внутренних дел правовой политики заключаются в следующем.

Правовое регулирование профилактики преступлений

В современный период развития общества актуальными стали вопросы о новой роли права, об обновлении и развитии законодательства в области профилактики преступлений.

Действующее законодательство в определенной мере устарело, в нем «сталкиваются» акты разного уровня – Конституция Российской Федерации, законы Российской Федерации, указы Президента Российской Федерации, постановления Правительства Российской Федерации, приказы, инструкции и другие нормативные документы органов внутренних дел.

Отмечаются многочисленные противоречия в разграничении ком​петенции правоохранительных структур, целого ряда отношений в сфере собственности, ее акционировании и приватизации, местного самоуправления и т.д.

Отсутствует законодательство,  регулирующее профилактическую деятельность  правоохранительных органов.

Нормы многих  законов (например,  Закона «О милиции» в части социально-правовой защищенности сотрудников  органов  внут​ренних дел по-прежнему характеризуются декларативностью,  безадресностью, что затрудняет их понимание и применение.

Необходимы новые правовые реформы, учитывающие ре​альные потребности общества в профилактике преступлений  и определяющие приоритеты и последовательность принятия новых законов и подзаконных актов.

Предстоит обеспечить процесс обновления правовой основы организации и деятельности правоохранительных органов  в  области профилактики преступлений на базе норм международного права,  международных договоров Российской Федерации и,  в  частности,  Устава Совета Европы в связи с принятием России в эту организацию. Изменения системы законодательства и существенные противоречия внутри правовой  системы  в  целом (особенно между федеральным законодательством и законодательством субъектов Федерации,  а также между каждым  из них и формирующимся муниципальным правом) требуют упо​рядочения внутренних связей между отраслями права,  регулирующими деятельность по профилактике преступлений.  Необходимо отказаться от ошибочного широкого понимания законодательства, как охватывающего не только совокупность законов,  но и иных правовых актов,  в том числе ведомственных. Высшей юридической силой должен обладать за​кон.  Только  на основе и во исполнение закона должны приниматься ведомственные нормативные акты (приказы, инструкции и указания). Последние  могут лишь конкретизировать порядок исполнения законов и организационно обеспечивать их действие. Создание подзаконных, в том числе ведомственных, правовых норм, нередко сокращавших или расширяющих права и свободы, а равно увеличивающих или уменьшающих объем обязанностей как человека и гражданина, так и сотрудника органов внутренних дел, недопустимо.

Особое значение для повышения качества и эффективности функционирования органов внутренних дел  в области  профилактики преступлений имеют разработка и принятие ведомственных норматив​ных актов (приказов и инструкций) по обеспечению и укреплению законности в работе личного состава. Это позволит преодолеть разрыв между формальным признанием верховенства закона и его  реальным выполнением.

В процессе развития законодательства по профилактике преступлений  необходимо, с одной стороны, строго увязывать его с проводимыми реформами в экономической, политической и социальной сферах, с другой – обеспечить системность и четкую структуру этого законодательства, его ясность,  точность,  соответствие  всем требованиям юридической техники. 

Принимаемые нормативно-правовые акты должны иметь четко установленные уровни правового регулирования. Необходима криминологическая обоснованность принимаемого законодательства. 

Развитие законодательства должно быть направлено прежде всего на реализацию принципов и норм права,  содержащихся в Конституции Российской Федерации, которые в значительной мере определяют рамки деятельности органов внутренних дел в сфере профилактики преступлений.  Механизмы, обеспечивающие прямое и опосредованное действие Конституции Российской Федерации в деятельности правоохранительных структур, заслуживают серьезного внимания и создают необходимость  принятия  специального законодательства или включения соответствующих норм права в новый Уголовно-процессуальный и Уголовно-исполнительный кодексы Российской Федерации, а также в законы Российской Федерации «О милиции»,  «Об оперативно-розыскной деятельности», «О внутренних войсках»,  «О службе в органах внутренних дел» и др.

В развитии и совершенствовании законодательства по профилактике преступлений и другими правонарушениями первоочередным внести дополнения в новые кодексы:  об  административных правонарушениях, уголовно-процессуального, уголовно-исполнительного; законодательства о судоустройстве, о борьбе с организованной преступностью, о коррупции.

В рамках реализации Концепции по усилению профилактики преступлений на 2002-2005 гг. необходимо разработать проекты федеральных законов «Об основах государственной системы предупреждения преступлений»; «Об участии граждан в охране правопорядка»; внести изменения и дополнения в Закон «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушении несовершеннолетних» и др.

Необходимо внести изменения в законодательство о частной детективной и охранной деятельности, которые позволяли бы, с одной стороны, расширить сферу деятельности охранных служб и арсенал методов частной детективной деятельности, в том числе с использованием технических средств, с другой – обеспечивали бы действенный контроль со стороны органов внутренних дел за законностью деятельности служб безопас​ности коммерческих структур.

При разработке законодательства в качестве разработчи​ков законопроектов следует привлекать научные коллективы, кон​сультантов и экспертов, создавать целевые аналитические группы научных и практических работников для изучения сопутствующего экономического и нравственного ущерба от применения тех или иных правовых институтов в области профилактики преступлений.

Предупреждение (профилактика) преступлений

В целях совершенствования системы профилактики преступлений и иных правонарушений обходимо четко определить основ​ные функции органов внутренних дел в этой сфере. Федеральные органы власти, органы власти субъектов Федерации и органы местного самоуправления обязаны осу​ществлять общее руководство деятельностью по предупреждению преступлений и иных правонарушений, в пределах установленной законом компетенции участвовать в ней непосредственно либо через подчи​ненные структуры.

Основными функциями органов внутренних дел и в сфере предупреждения преступлений и правонарушений являются:

определение приоритетных направлений, целей и задач пре​дупреждения преступлений с учетом складывающейся криминологичес​кой ситуации, особенностей региона, края, области и т.д.;

планирование в сфере предупреждения преступлений; 

разработка и выход через правительство с законодательной инициативой, принятие соответствующих законодательных и иных нормативных актов на местах;

разработка и участие, принятие и реализация федеральных и региональ​ных программ профилактики преступлений и другой («фоновой» для нее) правонарушаемостью;

координация и взаимодействие деятельности субъектов предупредительной работы;

материальное, финансовое, кадровое обеспечение деятельнос​ти по предупреждению преступлений; 

контроль за деятельностью субъектов предупреждения прес​туплений и правонарушений и оказание им необходимой помощи;

организация обмена опытом профилактической работы. 

Основу системы предупреждения преступлений должны сос​тавлять структуры, относящиеся к районному, городскому звеньям и находящиеся в микрорайонах по месту жительства населения и распо​ложения объектов профилактической защиты.

В целях обеспечения наибольшей доступности профилактической поддержки для каждого нуждающегося в ней гражданина, максимального охвата объектов профилактической защиты, действенности предупредительного воздействия, достаточности, адекватности и комплексного характера необходимо стимулировать создание профилактических структур низового звена. Индивидуальная профилактика – работа с конкретными людьми на основе единства социального контроля и помощи – является приоритетным направлением деятельности по предупреждению преступлений.

Следует всемерно поощрять участие в деятельности по предупреждению преступлений организаций и предприятий, основанных на государственной, общественной и частной формах собственности иностранных граждан и организаций, создание благотворительных фондов, ассоциаций, иных общественных институтов, способствующих своими силами и средствами решению проблем профилактики преступлений. 

Необходимо стимулировать формирование системы общественных объединений, создаваемых на добровольной основе:

а) для непосредственного участия в предупреждении преступных посягательств;

6) охраны людей и защиты их жизни, здоровья, чести и достоинства;

в) охраны помещений и защиты собственности;

г) охраны правопорядка;

д) разработки рекомендаций и советов, а также консультирования граждан, оказания им иной помощи, позволяющей избежать опас​ности стать жертвой преступления;

е) оказания поддержки лицам, пострадавшим от преступлений;

ж) распространения знаний о приемах и способах самозащиты, обучения граждан этим приемам, а также правилам и навыкам взаимо​действия с органами внутренних дел; 

в) осуществления общественного контроля за деятельностью органов внутренних дел по обеспечению безопасности населения, за​щите прав и интересов лиц, пострадавших от преступлений.

Органы внутренних дел рассматривают  все не противоречащие закону формы участия граждан в обеспечении личной безопасности как неотъемлемое право каждого человека на защиту жизни, здоровья, чести, достоинства, собственности от преступных посягательств, как элемент свободы личности, поощряют такое участие и оказывают ему правовую, материально-техническую, финансовую, организационно-управленческую и иную поддержку.

Для расширения этой деятельности необходимо разработать программу привлечения широких слоев населения к поддержанию правопорядка в различных сферах деятельности органов внутренних дел и общества с учетом социально-экономических условий переходного периода, предусмотрев: защиту их деятельности; правомочия и пределы деятельности по поддержанию правопорядка; возможные источники финансового и материального обеспечения функционирования; принципы участия граждан в работе объединений по поддержанию правопорядка (возмездность, добровольность, государственная защита и др.); меры по обеспечению законности в работе объединений и координации их деятельности с органами местного самоуправления.

Среди основных направлений предупредительной деятель​ности особое внимание следует обратить на создание системы мер виктимологической профилактики, цель которой – помочь людям избежать опасности стать жертвой преступления.

Эффективное функционирование всей системы предупреждения преступлений предполагает законодательное обеспечение этой деятельности, разработку соответствующих нормативных документов (об основах государственной системы предупреждения преступлений; об участи граждан в охране правопорядка и др.); координацию их деятельности с негосударственными структурами, общественными организациями, трудовыми коллективами.

Важной для органов внутренних дел должна стать подготовка кадров для работы в сфере предупреждения преступлений, для чего на базе правового, криминологического, социологического, экономического, психологического, педагогического образования необходимо создать сеть специализированных учебных заведений (факультетов) для подготовки специалистов в этой области.

Вместе с тем должна эффективно действовать система переподготовки и повышения квалификации сотрудников, занятых в сфере предупреждения преступлений и правонарушений.

Результативность деятельности по предупреждению преступлений и правонарушений достижима лишь при соответствующем научном обеспечении этой деятельности.

Административно-правовое обеспечение 

профилактики правонарушений

По своему объективному содержанию многие административные правонарушения, посягающие на права и свободы граждан, собственность, интересы общества и государства, граничат с преступлениями. Применение воспитательных, организационных и правовых мер к лицам, нарушающим общественный порядок, совершающим административные правонарушения, служит эффективным средством усиления профилактики преступлений и других правонарушений.

Административная политика исходит  из  реальной  оценки общественной опасности административных правонарушений, представляющих угрозу конституционным правам граждан и другим охраняемым интересам.  Милиция общественной безопасности видит свою задачу в эффективном противодействии административным  правонарушениям, их предупреждении, привлечении виновных в их совершении в точном соответствии с за​коном. Для реализации этой задачи КоАП РФ устанавливает в необходимых  случаях административно-правовые запреты на совершение тех или иных действий и принимает меры административной ответственности за их нарушение.  Основные требования к таким запретам: их обоснованность и гарантированность конституционных прав граждан при привлечении к административной ответственности. Целесообразно исключить существующую практику подмены организационно-хозяйственной деятельности органов местного самоуправления установлением  необоснованных административно-правовых запретов, что приводит к их правовому и нравственному обесцениванию, к ущемлению прав граждан и других субъектов.

Уровень закрепления норм об административных правонарушениях необходимо привести в соответствие с Конституцией Российской Федерации и международно-правовыми стандартами прав человека. Действующее законодательство, позволяющее устанавливать административную ответственность практически на всех уровнях власти (федеральном, региональном,  местном), не отвечает требованиям этих основополагающих актов прямого действия. Административная ответственность связана с вторжением в конституционные права граждан, ограничение  которых возможно только на основаниях и в порядке, определяемых законом. Никакая  степень  суверенизации субъектов Российской Федерации не может отменить этого международно-правового стандарта прав человека.  Его всеобщность подчеркнута и в других международно-правовых актах и соглашениях, признаваемых Россией. Так, Международный пакт об экономических, социальных и культурных  правах распространяется на все части федеративных государств без каких бы то ни было ограничений и изъятий. Сохранение местного  нормотворчества в области административной ответственности, которое никогда не было образцом законности, противоречит названным международно-правовым актам. Следует отметить, что Конституция Российской Федерации относит к вопросам совместного ведения Федерации и ее субъектов административное законода​тельство, т.е. законодательство, регулирующее организацию и деятельность органов исполнительной власти. Нормы же, устанавливающие административную ответственность, составляют иную отрасль российского законодательства – административно-деликтного, которое тесно связано с уголовным законодательством (общие принципы, общие основные институты, наличие смежных составов преступлений). Поэтому установление административной ответственности, равно как и уголовной, должно быть исключительной компетенцией Российской Федерации.

Административная политика исходит из приоритета профилактики административных правонарушений, экономии административной репрессии. 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 право​нарушений. Поэтому целесообразно восстановить государственную отчетность по борьбе с администра​тивными правонарушениями, тесно увязав ее с уголовной статистикой. Необходимо также расширить научную базу прогнозирования развития административных правонарушений, имея в виду изучение причин и условий, способствующих их совершению. Прежде всего, следует активизировать разработку основ административной деликтологии. Имеющиеся прогнозы развития административных правонарушений являются основой для планов-прогнозов (прогнозов действия) как составной части федеральных и региональных программ борьбы с правонарушениями. Меры по профилактике административных правонарушений должны быть частью этих программ.

Административная политика предполагает единую, основанную на законе, административную практику. Законность ведомственных инструкций о порядке применения данного законодательства должна стать предметом более пристального внимания Министерства внутренних дел. К его ведению целесообразно отнести не только осуществляемую  ныне  регистрацию подобных актов министерств и ведомств, но и разработку методики их подготовки, способствующую  единообразному пониманию законодательства об административных правонарушениях.

Административная политика является составной частью единой правовой политики и должна быть согласована с другими ее блоками, прежде всего уголовной политикой. В первую очередь целесообразно обеспечить принцип принятия законодательства, регулирующего уголовную и административную ответственность, что должно быть направлено на единообразное закрепление общих институтов, на криминализацию и декриминализацию общественно опасных деяний, исходя из потребностей эффективной правовой защиты общественных отношений, на четкое разграничение смежных составов преступлений и административных правонарушений.

Административная политика исходит из конституционного принципа приоритетности прав человека. В целях обеспечения прав граждан в сфере  действия  законодательства об административных правонарушениях целесообразна дальнейшая демократизация административно-юрисдикционного процесса, способствующая эффективной защите прав граждан при привлечении их к административной ответственности: расширение возможностей адвоката в этом процессе, усиление прокурорского надзора за законностью применения мер адми​нистративной ответственности,  исключение любых ограничений права граждан обжаловать решения и действия органов (должностных лиц), уполномоченных рассматривать дела об административных  правонарушениях.

Вместе с тем переход России к новому качественному состоянию,  создание основ правового государства выдвинули на первый план ограничение практики применения административной ответственности, в  орбиту которой ежегодно вовлекаются миллионы граждан, что негативно сказывается на общественных отношениях в стране.

Особенно неблагоприятное воздействие сложившаяся ситуация оказывает на административно-юрисдикционную деятельность  органов внутренних дел (милиции), на долю которых падает основной объем работы по применению административной ответственности. Многие ру​ководители считают, что, чем больше применяется мер администра​тивной ответственности, тем выше можно оценивать деятельность органов внутренних дел.  Подобная практика не согласуется с принципами правового демократического государства.

Уголовно-правовое обеспечение профилактики преступлений

Органы внутренних дел, расследуя уголовные дела, устанавливают уголовную ответственность исключительно за деяния (действия или бездействия),  которые причиняют или могут причинять существенный вред охраняемым уголовным законом интересам и ценностям. Недопус​тимо вмешательство уголовного закона в духовную жизнь личности.

Расширение сферы уголовной ответственности должно рассматриваться как исключение и быть обоснованным объективными потребностями защиты указанных интересов и ценностей.   

В своей уголовно-правовой политике органы внутренних дел должны ориентироваться  на применение минимально необходимых мер наказания,  в том числе не связанных с лишением свободы, к лицам, впервые совершившим менее  опасные преступления, и вместе с тем на применение суровых мер наказания за наиболее тяжкие преступления, совершаемые особо опасными рецидивистами и другими опасными преступниками.

Законодатель своевременно реагирует на измене​ния социальной,  экономической, политической жизни, усиливая уголовную ответственность  в случаях возрастания общественной опасности тех или иных действий либо  снижая  такую  ответственность, когда уменьшается их общественная опасность.

По мере совершенствования социальных отношений и улучшения криминогенной обстановки должна расширяться сфера применения нехарактерных мер уголовно-правового воздействия, а также мер определенного поощрения: освобождения от уголовной ответственности, смягчения наказания, облегчения уголовно-правового обременения.

Комплекс задач в сфере профилактики преступлений подлежит реализации в связи с принятием нового Уголовного кодекса Российской Федерации.

Необходимо рассматривать новый Уголовный и Процессуальный кодексы Российской Федерации как важнейший инструмент охраны общественных отношений, обеспечивающий приоритетную защиту прав и свобод человека и гражданина, собственности, общественного порядка и общественной безопасности, конституционного строя Российской Федерации.

Особое внимание следует уделить комплексу мер, направленных на формирование у сотрудников органов внутренних дел готов​ности и умения применять новый уголовный закон, особенно там, где он вносит принципиальные изменения в сложившуюся практику: борьба с  организованной преступностью, ответственность за преступления против интересов службы в негосударственных организациях, ответственность за компьютерные преступления и т.д.

Необходимо последовательное использование органами внутренних дел новых возможностей,  которые предоставляет уголовный закон для активизации профилактики преступлений: применение нормы о социально-право-вой защите, норм о поощрении участников преступления в случае деятельного раскаяния и др.  

Следует привести в соответствие с новым Уголовным кодексом Российской Федерации уголовно-процессуальное, уголовно-исполнительное законодательство, ведомственную нормативную базу, регламентирующую формирование и ведение централизованных оперативных учетов и картотек.

Необходимо отказаться  от избыточного воздействия уголовного закона на экономику, обеспечить одинаковые условия для всех форм хозяйствования, поощрять инициативу и творчество, обеспечивать условия правомерного риска в целях достижения общественно полезного результата деятельности.

Все формы собственности должны подлежать одинаковой защите – частная, государственная, муниципальная, а также собственность общественных объединений (организаций), собственность совместных предприятий.

В борьбе с организованной преступностью необходимо использовать все меры пресечения ее коррумпированных связей, обеспечения ответственности за новые виды и формы преступной деятельности, изъятия преступно нажитых средств и имущества.

В целях обеспечения объективности статистических данных о состоянии преступности в стране и реальной защиты прав и интересов потерпевших необходимо издать федеральные законы «О контроле  над  преступностью и объективном учете совершаемых в стране преступлений», «О защите прав и интересов потерпевших и об обеспечении возмещения причиненного им преступлениями ущерба».

Уголовно-процессуальное обеспечение профилактики преступлений

Современное состояние и положение органов дознания и предварительного следствия, если их рассматривать в контексте сложившейся и прогнозируемой криминогенной ситуации, определяют необходимость предусмотреть в уголовно-процессуальном законодательстве ряд новых положений, которые способны обеспечить:

более оперативные и рациональные формы первоначального реагирования органов дознания и предварительного следствия на информацию о преступлениях, устранение искусственного разрыва процесса получения доказательственной информации до возбуждения уголовного дела и после этого;

перераспределение  компетенции между органами дознания и предварительного следствия, сосредоточение усилий следователей на расследовании тяжких и особо тяжких преступлений, предоставление органам дознания права подготовки материалов для суда, в том числе в протокольной форме,  по преступлениям, не представляющим большой общественной опасности;

углубление специализации органов дознания.

Существующее соотношение приоритетов общественного, частного и государственного делает целесообразным отказ от одностороннего, в основном публичного построения уголовного процесса. Необходимо реализовать в уголовном процессе сбалансированное соотношение публичного и частного интересов, установить в определенных пределах иммунитет от вмешательства государства в частные интересы, расширить круг преступлений, дела о которых могут быть возбуждены лишь по заявлению потерпевшего. Это позволит избавить государственные органы от навязчивого реагирования на любые деяния, которое нередко противоречит интересам пострадавших физических или юридических лиц.

В последние годы наряду с общим  ростом  преступности значительно возросло количество опасных насильственных и экономических преступлений, совершенных организованными группами, расследование которых требует высокой квалификации и больших усилий органов предварительного следствия. В то же время количественный и особенно качественный состав кадров предварительного следствия, большая нагрузка на следователей не позволяют рассчитывать на то, что следственный аппарат в состоянии справиться с расследованием преступлений, отнесенных действующим законом к их компетенции. В этих условиях целесообразно сосредоточить усилия следователей, особенно органов внутренних дел, на расследовании наиболее опасных преступлений и многоэпизодных уголовных дел.

Одновременно следовало бы сохранить и укрепить подразделения штатных дознавателей, обеспечив тем самым смешанный принцип организации дознания в органах внутренних дел.

Реализация указанного предложения позволит ликвидировать острейший дефицит следственных кадров, сохранить, стабилизировать и с наибольшей отдачей использовать профессиональное ядро органов расследования и в то же время включить в эту работу большое число работников милиции по профилю специализации ее  подразделений. 

Оперативно-розыскное обеспечение профилактики преступлений

Составной частью правовых мер профилактики преступлений органами внутренних дел является оперативно-розыскная деятельность. Она выступает в качестве одного из гарантов эффективной деятельности органов по выявлению, предупреждению, раскрытию преступлений, розыску скрывшихся преступников и лиц, пропавших без вести,  а также оказанию содействия органам, исполняющим уголовные наказания.

Эта деятельность осуществляется специально уполномоченными органами внутренних дел. Их перечень и компетенция уста​навливаются законом. Для достижения возложенных на них задач они наделяются правом применения особых,  присущих только им средств, мероприятий, методов и форм деятельности.

Конкретный перечень  оперативно-розыскных подразделений,  их полномочия,  структуру и организацию работы в органах внутренних дел определяют их руководители.

Специфика оперативно-розыскной деятельности обусловливает особенности органов внутренних дел, правовые меры по ее осуществлению и со​вершенствованию.

Законодательное регулирование оперативно-розыскной деятельности находится в стадии становления, не в полной мере отвечает потребностям  современной практики профилактики преступлений, имеет пробелы, противоречия и требует дальнейшего развития.

Нуждается в уточнении перечень оперативно-розыскных мероприятий, предусмотренных действующим Федеральным законом «Об оперативно-розыскной деятельности».

Необходима более полная и предметная регламентация  просов использования оперативно-розыскной информации в процессе расследования и судебного разбирательства.

Принципиально важным является дальнейшее урегулирование социальной и правой защиты должностных лиц органов, осуществляющих оперативно-розыскную деятельность, и граждан, оказывающих им содействие.

В сфере организации оперативно-розыскной деятельности необходимо обеспечить рациональное  перераспределение функций  и правомочий между соответствующими государственными органами, иск​лючить неоправданное дублирование в их работе,  разработать меха​низм координации и их взаимодействия в борьбе с преступностью. 

Приоритетными направлениями должны стать:

анализ  состояния  и оперативно-розыскное прогнозирование развития оперативной обстановки;

разработка оперативно-розыскной стратегии и тактики в сфере профилактики преступлений;

согласованное оперативное реагирование соответствующих государственных органов, осуществляющих оперативно-розыскную деятельность, а также прокуратуры и суда по применению оперативно-розыскных мер, на изменение оперативной обстановки, в особенности при чрезвычайных ситуациях и происшествиях;

обеспечение четкого разграничения действий между федеральными и местными органами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность;

внедрение передовых форм и методов профилактики преступлений в практику оперативно-розыскной деятельности этих органов.

Важным направлением деятельности органов внутренних дел в области профилактики преступлений является совершенствование оперативно-розыскной работы. Требуется разработка механизма такого совершенствования, издание согласованных (совместных) нормативно-правовых документов, регламентирующих эти вопросы.

Успешное решение задач оперативно-розыскной деятельности связано с кадровым обеспечением этой деятельности. Оно не отвечает требованиям сегодняшнего дня.

Необходимо принять меры по количественному и качественному укомплектованию оперативных подразделений государственных органов, осуществляющих оперативно-розыскную деятельность, определению научно обоснованных нормативов организационно-штатного и структурного построения таких подразделений, материальному и моральному стимулированию деятельности их сотрудников, повышению профессионального мастерства.

Существенное значение для совершенствования оперативно-розыскной деятельности имеет ее научное обеспечение. В этой связи необходимо принять меры по активизации научно-исследовательской работы, направленной на изучение различных аспектов оперативно-розыскной деятельности. Приоритетными направлениями должны стать исследования следующих проблем: оперативно-розыскные меры по профилактике преступлений; незаконный оборот наркотических средств; умышленные убийства, в том числе совершаемые по найму; незаконный оборот оружия; коррупция, финансовое мошенничество и другие экономические преступления.

Механизм реализации в области профилактики преступлений

Органы внутренних дел и институты гражданского общества независимо от специфики выполняемых задач, характера и объема полномочий обязаны предметно заниматься вопросами обеспечения конституционного правопорядка, защиты и охраны прав и свобод граждан.

В этой связи законодательные и другие нормативно-правовые акты, регламентирующие деятельность органов внутренних дел, должны содержать четкие правила их функционирования в сфере обеспечения правопорядка, определять максимально конкретную зону и степень ответственности должностных лиц за надлежащее выполнение своих обязанностей. Оценка работы должна проводиться наряду с другими факторами по уровню исполнения законодательных актов, регулирующих систему обеспечения правопорядка и законности.

Полномочия органов внутренних дел в области профилактики преступлений устанавливаются Конституцией Российской Федерации.

Органы внутренних дел оказывают помощь всем институтам гражданского общества, которые способны непосредственно усилить потенциал в выполнении задач в области профилактики преступлений.

МВД России обязано оказывать поддержку республикам, краям, областям, где наиболее неблагополучная обстановка и где ощущается дефицит сил, средств и возможностей для противодействия преступности.

В целях концентраций усилий органов внутренних дел на узловых, приоритетных направлениях профилактики преступлений разрабатываются федеральные и региональные комплексные программы. Как правило, такие программы на федеральном уровне разрабатываются на два года.

В целях борьбы с коррупцией в госструктурах и местных органах власти целесообразно организовать и возглавить работу независимых экспертных групп по выявлению потребности и отработке четких, строго определенных решений. В наиболее актуальных сферах общественных отношений с целью устранения условий и возможностей для корыстного поведения чиновников равного уровня, сведения до разумного минимума зависимости людей от чиновников в реализации своих прав и законных интересов.

Исходя из реальной оценки происходящих в обществе процессов, политика в области профилактики преступлений должна упреждать негативные тенденции преступности. В этом отношении важную роль призваны сыграть научные исследования глубинных процессов общественного развития, использование прогностической функции науки. Опора на объективные данные науки позволит избежать субъективизма в системе профилактики преступлений, сиюминутных колебаний в зависимости от вкусов тех или иных политиков.

Формирование правовой основы уголовной политики, разработка стратегии и тактики профилактики преступлений, выбор методов и средств их реализации должны опираться на результаты правовых и криминологических научных исследований, обобщение отечественной практики правоохранительной и правоприменительной деятельности, а также зарубежного опыта с обязательным учетом общественного мнения.

Организационный механизм совершенствования 

деятельности органов внутренних дел по профилактике преступлений

Субъекты могут быть условно разделены по функциональному признаку:
органы криминальной милиции (на которые возложены задачи по предупреждению и раскрытию преступлений по делам, о которых обязательно производство предварительного следствия, а также организация и осуществление розыска лиц, скрывающихся от органов дознания, следствия и суда, уклоняющихся от исполнения уголовного наказания, без вести пропавших и иных лиц в случаях, предусмотренных законодательством); 

органы милиции общественной безопасности (на них возложены задачи обеспечения личной безопасности граждан);

охрана общественного порядка и обеспечение общественной безопасности;

защита собственности от противоправных посягательств;

предупреждение и пресечение преступлений и административных правонарушений;

раскрытие преступлений по делам, о которых производство предварительного следствия не обязательно;

оказание в пределах компетенции милиции помощи гражданам, должностным лицам, предприятиям, учреждениям, организациям и общественным объединениям в осуществлении их прав и законных интересов.

Исходя из уровней управления субъекты делятся по территориально-административному признаку.

Экономический механизм реализации политики

 в области профилактики преступлений

Экономическая база для непосредственного решения задач профилактики преступлений создается путем финансирования и материально-технического обеспечения федеральных и региональных программ, выделения необходимых средств органам внутренних дел, создания их работникам достойных условий, адекватных риску и сложности выполняемых задач. На переходный период  устанавливается  принцип выборочного финансирования приоритетных направлений и программ профилактики преступлений и прежде всего таких, как борьба с организованной преступностью, коррупцией, незаконным оборотом наркотиков. Государство должно принимать  необходимые меры к развитию и укреплению межрегионального сотрудничества в этой области. 

Механизм контроля

Система контроля за проведением в жизнь в области профилактики преступлений и другими правонарушениями определяется в соответствии с Конституцией Российской Федерации и иными законодательными актами.

Состояние законности, эффективность мер по обеспечению прав и свобод граждан, охране собственности и общественного порядка, по профилактике преступлений и других правонарушений систематически анализируется МВД России, и принимаются соответствующие меры по их совершенствованию.

___________

В.  Н.  С м и р н о в, 

кандидат психологических наук

(Академия управления 

МВД России)
Профессиональная экстремально-психологическая подготовка сотрудников 

специальных подразделений милиции общественной безопасности
Успешность профессиональной деятельности сотрудников специальных подразделений милиции общественной безопасности в экстремальных условиях во многом зависит от того, насколько содержание их профессиональной экстремально-психологической подготовки соответствует требованиям этой деятельности. Для того чтобы отвечать этим требованиям профессиональная экстремально-психологическая подготовка должна: быть комплексной, обладать практической направленностью, применять методы моделирования обстановки и деятельности, соответствующие функциональному предназначению обучаемых подразделений и специализации сотрудников, создавать условия для максимального задействования профессионально важных качеств и оптимальной регуляции боевых психических состояний сотрудников специальных подразделений, благоприятных для работы в экстремальных условиях. Экспериментальные исследования проводились с группами сотрудников ОМОН УВДТ г. Москвы и ОМОН УВД Новгородской области. 

Анализ проводимых занятий с сотрудниками ОМОН в МВД-УВД субъектов Российской Федерации по боевой, физической, огневой и профессионально-психологической подготовке показывает, что даже последовательно осуществляемое теоретическое и практическое обучение не обеспечивает само по себе тесного органического единства. Необходимо добиться взаимодействия систем теоретических знаний и фактически осуществляемых практических действий. Именно в процессе применения знаний на практике может произойти более глубокое и полное раскрытие их содержания. В связи с этим сотрудники специальных подразделений в процессе занятий не просто должны осваивать набор профессионально важных психологических знаний, а овладевать психологическими особенностями успешной деятельности в экстремальных условиях. Это связано не только с  личностными диспозициями сотрудников и социальными особенностями профессиональных групп, но и с учетом экстремальных условий самой деятельности.  

Перед изложением содержания профессиональной экстремально-психологической подготовки сотрудников специальных подразделений милиции общественной безопасности необходимо уточнить основные категории самой подготовки, подлежащие учету в ее процессе.

Значение термина «профессиональная» по отношению к подготовке несет на себе следующую смысловую нагрузку: полностью отвечающая требованиям данной трудовой деятельности
.    

Термин «психологическая», употребляемый по отношению к подготовке означает, что предмет воздействия в этом процессе имеет психологическую природу и что для его изменения применяются психологические средства.

Термин «экстремальная» означает крайняя, необычная по трудности, сложности
. В совокупности с термином «психологическая» по отношению к подготовке «экстремальная» означает, что предмет воздействия не просто психика сотрудника, но психика, находящаяся или готовившаяся к воздействию экстремальных факторов (неожиданность, внезапность, ограниченный резерв времени и т.д.). Кроме того, термин «экстремальная» указывает на применение в процессе подготовки совокупности объединенных общей целью специфических приемов и методов, нацеленных на подготовку сотрудников к профессиональной деятельности, отвечающей этим требованиям, учитывающих размеры и степень воздействия экстремальных факторов на психику сотрудников.  

Термин «подготовка» означает обучение, передачу необходимых знаний, отработку умений и навыков для какой-либо деятельности
.

Структурно всю профессиональную экстремально-психологическую подготовку можно представить как состоящую из предварительной и непосредственной части (схема 1). 

Предварительную часть профессиональной экстремально-психологи-ческой подготовки сотрудников специальных подразделений возможно представить в виде общего раздела предварительной части профессиональной экстремально-психологической подготовки и специального раздела общей части профессиональной экстремально-психологической подготовки сотрудников ОМОН, которые учитывают специфику этих подразделений (схема 2).

В составе общего раздела предварительной части, кроме диагностики, выделены равнозначные психологические элементы, на коррекцию и регуляцию которых она направлена. Это: формирование, коррекция профессионально важных психологических качеств, необходимых для работы в экстремальных условиях, формирование здорового социально-психологичес-кого климата подразделений и групп, изучение на его основе возможностей боевых психических состояний сотрудников и профессиональных групп специальных подразделений, благоприятных для работы в экстремальных условиях. 

С х е м а  1

Структура профессиональной экстремально-психологической подготовки 

специальных подразделений милиции общественной безопасности

	Предварительная часть

профессиональной экстремально-психологической подготовки 

сотрудников и групп ОМОН

	Общий раздел

профессиональной экстремально-психологической подготовки 

сотрудников и групп ОМОН

	Специальный раздел 

профессиональной экстремально-психологической подготовки 

сотрудников и групп ОМОН


	Непосредственная часть

профессиональной экстремально-психологической подготовки

сотрудников и групп ОМОН


Специальный раздел предварительной части экстремально-психоло-гической подготовки направлен на формирование, коррекцию профессионально важных психологических качеств сотрудников, необходимых для работы в экстремальных условиях и слаженность профессиональных групп ОМОН в соответствии с их функциональным предназначением. Он ориентирован на психологические особенности специализации подразделений, групп и сотрудников.

Благодаря развитию указанных психологических элементов активизируются профессиональные функциональные процессы сотрудников: поисковые, коммуникативные, удостоверительные, организационные, реконструктивные, социальные, прогностические и деятельностно-регулятивные.

Совокупность психологических элементов и профессиональных функциональных процессов, корректируемых и регулируемых в ходе предварительной части профессиональной экстремально-психологической подготовки, обусловлена сущностной природой объекта профессиональной деятельности, а также детерминируется ее целями, общими и специальными задачами, которые призвана решать эта деятельность. Взаимодействие всех психических элементов и процессов на стадии предварительной подготовки обусловлено наличием единой для них цели – достижения максимальной готовности сотрудников специальных подразделений к действиям в экстремальных условиях.

С х е м а  2

Структура предварительной части 

профессиональной экстремально-психологической подготовки

специальных подразделений милиции общественной безопасности

	Общий раздел 

профессиональной экстремально-психологической подготовки 

сотрудников и групп ОМОН

	Диагностика, формирование, коррекция профессионально важных 

психологических качеств, необходимых для работы в экстремальных условиях, 

формирование здорового социально-психологического климата 

подразделений и групп, изучение на его основе возможностей боевых 

психических состояний сотрудников и профессиональных групп

специальных подразделений, благоприятных для работы 

в экстремальных условиях


	Специальный раздел 

профессиональной экстремально-психологической подготовки

сотрудников и групп ОМОН

	Диагностика, формирование, коррекция профессионально важных 

психологических качеств сотрудников, необходимых для работы 

в экстремальных условиях 

и слаженность профессиональных групп ОМОН 

в соответствии с их функциональным предназначением


Алгоритм предварительной части профессиональной экстремально-психологической подготовки сотрудников специальных подразделений отличается от профессионально-психологической подготовки сотрудников других подразделений органов внутренних дел следующим: практической направленностью занятий, ментальным моделированием экстремальных условий деятельности, использованием специальных психотехник и упражнений для создания специфических условий процесса подготовки, сочетанием занятий, проводимых исключительно в процессе психологической подготовки с занятиями в составе боевой, физической и служебной подготовки. 

Прогнозируемые результаты предварительной части профессиональной экстремально-психологической подготовки ограничены ее предварительностью, т.е. невозможностью достичь на ее этапе необходимых профессиональных знаний, умений и навыков в полном объеме в силу объективных (невозможность заблаговременного предвидения всех особенностей предстоящей конкретной оперативно-служебной или служебно-боевой деятельности) и субъективных (недостаточной мотивацией сотрудников к преждевременному задействованию всех имеющихся физических и психических возможностей) факторов.    

Поэтому так необходима непосредственная часть профессиональной экстремально-психологической подготовки сотрудников специальных подразделений, алгоритм которой иной, направлен в большей степени на формирование профессионального восприятия, регуляцию благоприятных для работы в экстремальных условиях боевых индивидуальных и групповых психических состояний, создание позитивного боевого настроя.    

Непосредственную часть экстремально-психологической подготовки требуется рассматривать, как единый учебный экстремально-психологи-ческий тренинг,  в котором основное значение придается регуляции боевых психических состояний (схема 3).   

С х е м а  3

Структура непосредственной части 

профессиональной экстремально-психологической подготовки 

специальных подразделений милиции общественной безопасности

	Диагностика, приобретение навыков и умений

по регуляции боевых психических состояний, 

обеспечивающих увеличение периода осознанности профессиональных действий,

контроль за эмоциями в экстремальных условиях, 

взаимовыручку и взаимоподдержку.


	Приобретение навыков 

и умений по использованию 

профессионально важных 

психологических качеств, 

необходимых для преобразования 

восприятия экстремальных условий 

в приемлемые для работы
	Приобретение навыков 

и умений по использованию возможностей  групп 

в преобразовании восприятия экстремальных условий 

в приемлемые для работы
	Мобилизация 

сотрудников 

и групп


Сущность и специфика алгоритма непосредственной части профессиональной экстремально-психологической  подготовки заключается в моделировании экстремальных условий и самой деятельности, создании условий для использования сотрудниками специальных подразделений боевых психических состояний, направленных на поддержание осознанных действий на протяжении всего периода их деятельности в экстремальных условиях, контроль за эмоциями, взаимовыручку и взаимоподдержку, без чего достижение успеха становится невозможным или проблематичным. 

Непосредственная экстремально-психологическая подготовка, как никакая другая, в наибольшей степени должна быть направлена на активизацию проявления психической активности самих обучающихся и представлять завершающий этап профессиональной подготовки сотрудников. 

На этом этапе приобретаются навыки и умения по использованию профессионально важных психологических качеств, необходимых для преобразования восприятия экстремальных условий в приемлемые для работы сотрудников и профессиональных групп, а также осуществляется мобилизация сотрудников и групп. Конечной целью этого комплексного подхода должно стать адаптивное «погружение» психики сотрудника в процесс предстоящей деятельности. 

В процессе непосредственной части экстремально-психологической подготовки для достижения требуемого результата – успешной и быстрейшей адаптации сотрудников к действиям в экстремальных условиях, используются факторы риска, опасности, внезапности, необычности, быстрого изменения условий деятельности, противодействия условного противника, длительности больших физических и психических нагрузок.   

В ряде случаев сотрудники специальных подразделений, прошедшие курс служебной, в том числе и психологической, физической, боевой подготовки и показавшие неплохие результаты, оказываются недостаточно подготовленными к профессиональным действиям в сложных и особенно экстремальных условиях. 

Успешно осваивая психологические навыки и умения  в  относительно комфортных условиях (класс, полоса препятствий, стрельбище), эти сотрудники оказываются не в состоянии действовать в непредсказуемой оперативной обстановке. Основная причина – неспособность преодолеть негативное воздействие фактора «неизвестности», из-за отсутствия  позитивного опыта профессионального восприятия этого фактора.

Именно поэтому сотрудники специальных подразделений должны овладеть принципами профессионального восприятия экстремальных условий, себя в этих условиях, а также навыками регуляции боевых психических состояний. Кроме того, задачей профессиональной экстремально-психоло-гической подготовки на всех ее этапах должно стать моделирование воздействия психологического фактора «неизвестности», специфичного для экстремальных условий деятельности сотрудников. 

Основными путями, ведущими к повышению психологической устойчивости, профессиональной готовности и повышению эффективной работы в экстремальных условиях является, на наш взгляд, не только формирование профессионального восприятия, но и овладение приемами психологической регуляции сотрудников в экстремальных условиях, особенно при выполнении одновременно нескольких видов профессиональной деятельности.

Особенность экстремальных условий деятельности предопределяет специфику подготовленности к деятельности сотрудников специальных подразделений.

Так, кратковременный огневой контакт требует мобилизации всех наличных и потенциальных сил сотрудников, одномоментного аккумулирования всех знаний, умений и навыков, повышенной реакции и точности, оптимального боевого возбуждения, ловкости, способности к одномоментным многовариантным действиям. 

Длительные боевые действия или несение службы в условиях продолжительных психологических нагрузок на контрольно-пропускных пунктах или в режиме патрулирования, требуют иных качеств от личного состава. На первый план выступают внимание, наблюдательность, знание обстановки и местности, устойчивость к продолжительной монотонной работе, но вместе с тем готовность к переходу от длительного ожидания к активным действиям, состояния выдержки, сдержанности и бдительности.    

Указанные, на первый взгляд, разноплановые требования к свойствам, состояниям и действиям сотрудников тем не менее позволяют их объединить и учитывать в комплексе при осуществлении профессиональной экстремально-психологической подготовки.  

Связующим звеном этого объединения становятся боевые психические состояния сотрудников, благоприятные для работы в экстремальных условиях деятельности. Именно они позволяют учесть индивидуальные особенности использования качеств и протекания процессов в экстремальных условиях.   

Из анализа деятельности сотрудников специальных подразделений следует, что в ходе контртеррористических операций в экстремальных условиях, психологическое обеспечение служебно-боевой деятельности сотрудников стало неотъемлемой частью их служебно-боевого обеспечения.  

Но ведь психологическое обеспечение в тяжелых полевых условиях имеет ограниченные возможности. В этих условиях затруднительно организовать проведение глубоких диагностических исследований, всесторонней профессионально-психологической подготовки, основательных психокоррекционных и реабилитационных мероприятий, т.е. затруднен процесс  влияния на глубинные свойства личности, которые являются важнейшими психическими составляющими любого человека, его стержнем. И тем не менее психологическое обеспечение приносит ощутимую пользу в экстремальных условиях. В чем здесь дело? 

Хорошо известно, что хотя состояния должны оказывать значимое влияние на формирование свойств, обратное влияние (со стороны свойств) и для текущих, и для устойчивых состояний сильнее. 

Однако в экстремальных условиях мы сталкиваемся с обратной ситуацией, когда в силу большой динамичности происходящих событий на первый план по значимости и влиянию на поведение сотрудников выходят не его свойства, а его состояния, которые позволяют оперативно для психики разрешать калейдоскоп меняющихся ситуаций.

Экстремальные условия деятельности субъективно проявляются через состояния сотрудников,  а их качества либо способствуют проявлению этих состояний, либо затрудняют их проявление, но в любом случае являются только вспомогательными психическими явлениями. 

Это становится особенно ясным при овладении сотрудниками приемами регуляции своих боевых психических состояний.  Регулируя  свои  боевые   психические состояния, сотрудники обучаются навыкам регуляции своих эмоций, формируют установки на успешность действий в экстремальных условиях, у них видоизменяются потребности и даже мотивы поведения. Эти возможности боевых психических состояний были нами учтены при подготовке программ предварительной и непосредственной частей профессиональной экстремально-психологической подготовки сотрудников специальных подразделений. 

Применяемые в предварительной и непосредственной частях профессиональных экстремально-психологических подготовок психотехники  направлены на приобретение сотрудниками знаний, умений и навыков, необходимых в их профессиональной деятельности и регуляцию боевых психических состояний, благоприятных для работы в экстремальных условиях.

Все психотехники, после предварительного ознакомления сотрудников с ними, должны отрабатываться в ходе практических занятий и учений. 

Эффективность профессиональной экстремально-психологической подготовки зависит от степени соблюдения принципов подготовки. К ним относятся принципы: «нарастающего погружения» (постепенного усложнения поставленных в процессе обучения задач), «неразрывности процесса обучения» (каждое последующее теоретическое или практическое занятие должно являться продолжением предыдущего), «востребованности учебного материала» проходящими подготовку сотрудниками (наглядная демонстрация необходимости изучаемого материала – показ видеофильмов, где применяются психотехники и упражнения, групповое обсуждение практических аспектов изученного материала с разбором возможных ошибок и неудач, привлечение к проводимым занятиям в качестве консультантов ветеранов, имеющих опыт боевых действий), «приближенности обучения к реальным действиям» (проведение занятий в процессе специальных и комплексных учений с отработкой возможных критических ситуаций, приближенных к реальным), «обкатки команды» (формирование сплоченности в процессе проведения групповых занятий, с учетом структуры и динамики группы), «системности» (целостности, структурности, взаимозависимости системы профессиональной экстремально-психологической подготовки и среды, в которой она проходит). 

Первым принципом системности является целостность (несводимость свойств профессиональной экстремально-психологической подготовки к сумме свойств ее элементов и наоборот; зависимость каждого элемента от места в системе; сохранение устойчивости). В соответствии с этим положением, профессиональную экстремально-психологическую подготовку следует рассматривать как целостную структуру, состоящую из предварительной и непосредственной ее составляющих. 

Причем предварительная часть подготовки включает в себя общую и специальную часть, имеющую специфические особенности в зависимости от функционального предназначения подразделения и сотрудников. 

Непосредственная часть подготовки, представляет из себя психологический тренинг, видоизменяющийся в зависимости от специализации сотрудников. Вырванные из контекста целостной подготовки отдельные ее части не могут рассматриваться как законченная экстремальная профессионально-психологическая подготовка. Только в совокупности и в строгой последовательности от предварительной к непосредственной все части подготовки  могут быть эффективными для сотрудников, так как только в этом случае происходит приращение знаний, умений и навыков на приобретенные ранее, и процесс становится завершенным.    

Следующим принципом системности является структурность (возможность описания профессиональной экстремально-психологической подготовки через ее структуру, обусловленность проявления свойств подготовки свойствами структуры, а не ее отдельных элементов). Принцип структурности позволяет установить связи и отношения между отдельными элементами профессиональной экстремально-психологической подготовки и тем самым описать саму подготовку. 

Вся профессиональная экстремально-психологическая подготовка состоит из теоретической и практической группы занятий. 

В теоретическую группу входят занятия, которые  состоят из первоначальной, промежуточной и завершающей диагностики сотрудников.  

Все остальные темы профессиональной экстремально-психологической подготовки являются практическими и распределяются по разделам боевой, служебной и физической подготовки. Они предназначаются либо для всего личного состава, либо для определенной категории сотрудников (руководителей, снайперов, минеров-подрывников и т.д.).

Предварительная часть профессиональной экстремально-психологи-ческой подготовки представляет собой психологический практикум, логично включенный в процесс профессиональной подготовки. Общий раздел предварительной части профессиональной экстремально-психологической подготовки для всех специальных подразделений универсален, включен в отдельный курс психологической подготовки в составе служебной подготовки, нацелен на осознание сотрудниками полезности практических психологических знаний, умений и навыков в профессиональной деятельности, привитие им интереса к овладению механизмами регуляции своей психики. 

В общий раздел предварительной экстремально-психологической подготовки сотрудников ОМОН  рекомендуется включать следующие темы:

обеспечение оптимального режима жизнедеятельности сотрудников в оперативно-служебных и служебно-боевых условиях (умение рассчитывать, оптимально использовать и пополнять свои психические и физические силы);

обеспечение личной профессиональной безопасности сотрудников при проведении массовых мероприятий, задержании подозреваемых и преступников, личном досмотре и конвоировании лиц, подозреваемых в совершении преступления;

тренировка способности к многовариантным, но быстрым и адекватным действиям;

овладение приемами снятия нервно-эмоционального напряжения после  выполнения профессиональных задач;

руководство и лидерство в группах, разумное подчинение и поддержка сотрудников; 

отработка групповой слаженности, сплоченности и взаимопонимания;

психологическое воздействие условий «отрядной изоляции» и «окружения», профилактика возникновения конфликтов, повышенной агрессивности, проявление чуткости, выдержки  и взаимной поддержки;

психологическая профилактика  эмоциональной раздражительности и несдержанности при воздействии «агрессивной толпы», удержание рационального мышления для осуществления профессиональных действий;

регуляция психических состояний перед отработкой приемов рукопашного боя, прохождением полосы препятствий, выполнением спуска на полиспасе, подъеме на отвесные поверхности, форсировании препятствий;

отработка реакции в процессе рукопашного боя и стрельбы; 

настрой сотрудников на успех при осуществлении учебной стрельбы по нескольким движущимся мишеням.

Для быстрейшего овладения представленными практическими темами, в них включены авторские упражнения и психотехники: «оптимальная работоспособность», «опасные ситуации», «гибкое мышление», «объемное внимание», «трансрегуляционная подготовка», «напряжение – расслабление», «лидер – подчиненный», «я» – напарник», «общий рисунок», «общий рассказ», «наблюдение за дыханием», «зло – добро», «конфликт без эмоций», «реакция», «мысленная победа», «мысленное действие», «геометрические фигуры», «ключевое слово»
. 

Указанные упражнения и психотехники позволяют решить общие задачи профессиональной экстремально-психологической подготовки.

Специальный раздел предварительной части профессиональной экстремально-психологической подготовки строится на навыках, полученных сотрудниками при изучении общего раздела и рассредоточен по разделам профессиональной подготовки. Он представлен своими специфическими темами: 

повышение профессиональной наблюдательности за реакциями граждан при массовых беспорядках, досмотре транспортных средств, выявлении оружия, наркотиков, других запрещенных грузов;

склонение преступников к отказу от вооруженного сопротивления и добровольной сдаче посредством переговорного процесса;

отработка профессионального общения, социального взаимодействия в эмоционально напряженных ситуациях, активного слушания и получения целевой информации.

Непосредственная часть профессиональной экстремально-психологи-ческой подготовки проводится с учетом результатов предварительной части подготовки. Построение непосредственной части экстремально-психологи-ческой подготовки сотрудников специальных подразделений в отличие от предварительной части, представляет собой непрерывный экстремально-психологический тренинг, организационно входящий в комплексное учение и способствующий повышению его эффективности. Он нацелен в большей степени на приобретение сотрудниками навыков по регуляции боевых психических состояний и осуществление контроля за сознанием. Кроме того, тренинг преследует цель сформировать у сотрудников специальных подразделений профессионально значимые психологические навыки в условиях, приближенных к экстремальным, максимально исключающие промахи, просчеты и ошибки. За счет этих навыков сотрудник приобретает способность к быстрой и адекватной экстремальным условиям адаптации.

В ходе планирования учения по профессиональной подготовке совместно с руководителями специальных подразделений должны  разрабатываться условия его построения, рекомендоваться для использования в  процессе учений модели ситуаций с наибольшим эмоциональным напряжением и нарастающей интенсивностью, в которых возможно продемонстрировать, откорректировать и проверить наиболее значимые профессионально важные качества и состояния сотрудников. 

Каждый сотрудник в процессе экстремально-психологического тренинга должен отрабатывать алгоритм своих действий (вырабатывать индивидуальную тактику, стиль поведения). 

Напряженность в процессе непосредственной части профессиональной экстремально-психологической возможно достичь: 

увеличением физических и нервно-психических нагрузок;

созданием запутанной и непредсказуемой обстановки;

длительностью активной деятельности и небольшим временем, отведенным на отдых;

выполнением нормативов в условиях, приближенных к боевым действиям;

интенсивностью световых и звуковых раздражителей, характерных для боя;

быстрой сменой вводной и тактической обстановки;

неожиданным проведением боевых тревог;

применением средств имитации неожиданно и на незначительном удалении от личного состава.

Разнообразие занятий возможно достичь путем:

смены мест и условий занятий;

изменением учебных условий выполнения профессиональных действий, последовательного увеличения напряженности вводных.

Существенное значение в процессе непосредственной части профессиональной экстремально-психологической подготовки придается уровню психологической подготовленности руководителей, так как в боевой обстановке их психологическое влияние на сотрудников зачастую оказывается не менее существенным, чем результаты подготовки сотрудников. Психологическое влияние руководителей может либо компенсировать недостатки и увеличить преимущества подготовки, либо зачеркнуть ее положительные результаты.   

К факторам психологического влияния руководителей на сотрудников  следует отнести:

качества и состояния руководителя;

стиль управления, принимаемые решения, методы работы и организаторские способности;

манеру общения, стиль поведения и отношение к подчиненным;

проявляемую заботу о подчиненных;

уровень профессионализма и боевой опыт;

самообладание и требовательность к себе.

Непрерывный экстремально-психологический тренинг заключается: в отработке психологических упражнений, методик, психотехник, проведении бесед, предоставлении рекомендаций и консультаций на инструктажах, перерывах и в процессе учения, включенном контроле над использованием ранее приобретенных профессионально значимых для сотрудников психологических знаний, умений и навыков в процессе всего учения. 

На первом этапе с сотрудниками ОМОН должны отрабатываться приемы саморегуляции и настроя на экстремальные условия деятельности,  проводиться напоминания о принципах взаимодействия, сплоченности, взаимозаменяемости и взаимопомощи. 

Во время перерывов с сотрудниками могут отрабатываться навыки  психологической саморегуляции и трансрегуляции
. На инструктажах, в соответствии с программой экстремально-психологического тренинга, должно осуществляться напоминание сотрудникам о необходимости соблюдения ими основных принципов личной безопасности, оптимальной работоспособности, использования многовариантных, но быстрых и эффективных действий; применяться психотехники на улучшение профессионального восприятия и внимания.  

В процессе учений сотрудники должны осуществлять отработку психологической устойчивости и профессиональное восприятие опасностей (звуковые, визуальные воздействия на психику), у них должна формироваться  психологическая выносливость через отработку вводных, связанных с окружением, отсутствием боеприпасов и многократным превосходством противника; захватом на глазах у остальных одного из сотрудников в плен; необходимостью идти на переговоры с боевиками при возможной провокации с их стороны и т.д. 

На этом этапе психологом должно осуществляться наблюдение и психологический контроль за действиями сотрудников. Могут проводиться беседы с сотрудниками, которые нуждаются в поддержке, регулироваться возникающие и профилактироваться возможные конфликты в коллективах и группах. Сотрудникам могут предоставляться рекомендации по стилю и тактике их действий. 

В процессе учений психологи должны проводить групповые тренинги на активизацию и мобилизацию психических и физических сил сотрудников и групп. Перед преодолением сотрудниками естественной полосы препятствий у них должна формироваться групповая слаженность и взаимопонимание, отрабатываться вербальные и невербальные контакты, укрепляться сплоченность групп, взаимоподдержка, выдержка.

Перед началом выполнения сотрудниками учебных задач на контрольно-пропускных пунктах и блок-постах психолог должен провести  инструктажи сотрудников, в ходе которых отработать навыки профессиональной наблюдательности, восприятия  экстремальных условий, внимания и памяти, повторить психологические упражнения на закрепление навыков по личной и групповой безопасности. На инструктажах с сотрудниками целесообразно также проигрывать обучающие тренинги по предотвращению конфликтной ситуации, взаимодействию, на доверие и сплоченность. 

Психолог в процессе учений должен следить за обеспечением жизнедеятельности сотрудников (осуществление оптимального режима труда и отдыха, активизацией, мобилизацией и восстановлением их сил, регуляцией состояний перед проведением учебных операции и на отдыхе).

После проведения учебных операций психологи обязаны,  при необходимости, оказать психологическую помощь сотрудникам, провести с ними восстановительные мероприятия.  

Психологическое воздействие в процессе комплексных и специальных учений несет на себе большую информационную и эмоциональную нагрузку, чем аналогичное воздействие в стандартных условиях подготовки. В процессе экстремально-психологического тренинга у сотрудников улучшаются профессионально важные качества (психологическая устойчивость, надежность, ловкость, быстрота, решительность, смелость, выносливость),  происходит отработка профессионального восприятия эмоционально отторгаемых (крови, трупов животных, сильных шумовых эффектов, криков, стонов) эмоционально и информационно значимых объектов и психических явлений (опасность, риск, страх, ответственность). 

Следующим принципом системности является взаимозависимость системы профессиональной экстремально-психологической подготовки и среды, в которой она проходит. Этот принцип позволяет оценить свойства подготовки через условия ее осуществления.

Взаимозависимость проявляется в специфических свойствах  сотрудников, востребованных экстремальными условиями деятельности (профессиональной наблюдательности, многовариантных, но быстрых действий, оптимальной работоспособности и т.д.), которые формируются и закрепляются в процессе предварительной части профессиональной экстремально-психологической подготовки. Подготовка проходит через ментальное моделирование экстремальных действий сотрудниками. Используемые психотехники создают специфическую среду процесса подготовки, когда сотрудники попадают в психологически напряженные условия и вынуждены находить в кратчайшее время оптимальные выходы из сложных положений. 

Моделирование фактора «неизвестности» в процессе проведения  непосредственной части профессиональной экстремально-психологической подготовки (психологического тренинга), решает такие задачи подготовки, как: приобретение сотрудниками положительного опыта профессионального восприятия фактора «неизвестности» с помощью имеющихся  в их арсенале психотехник, своевременной корректировки возможных психических отклонений, формирование боевого психического состояния, обеспечение постепенного  наращивания уровня трудности в целях плавного включения адаптационных механизмов и недопущения психологических срывов. Параллельно решается задача прогнозирования возможной успешности конкретного сотрудника в реальной обстановке оперативно-служебной и служебно-боевой деятельности.

При моделировании фактора «неизвестности» в процессе непосредственной части профессиональной экстремально-психологической подготовки предусматривается моделирование следующих стрессогенных элементов обстановки, деятельности и ее условий: дефицита времени при выполнении профессиональных задач, совмещения нескольких видов профессиональной деятельности, новизны обстановки, утомления, неприятных физических и психологических ощущений, неопределенности экстремальных условий, изоляции, внезапности, опасности.

Еще один принцип системности: это иерархичность и многоуровневость, которые означают то, что профессиональная экстремально-психологическая подготовка является частью более сложной системы психологической подготовки сотрудников и в свою очередь включает в себя более простые составные элементы: теоретическую, практическую группу занятий, предварительную, непосредственную части, общий и специальный разделы подготовки. 

Применение принципов в единстве способствует преодолению временных ограничений, отведенных на занятия по профессиональной экстремально-психологической подготовке, стимулировать потребность в общении, обмене практическим опытом и изученным материалом между сотрудниками в свободное от обучения время.

В качестве критерия эффективности профессиональной экстремально-психологической подготовки сотрудников специальных подразделений, на наш взгляд, целесообразно выбрать интегрированный критерий: соответствие сотрудника функциональному предназначению. В качестве частных  критериев  такие, как  профессиональная индивидуальная и социальная компетентность, личная профессиональная безопасность, боевое индивидуальное психическое состояние (схема 4).

С х е м а  4

Схема оценки эффективности 

профессиональной экстремально-психологической подготовки 

сотрудников специальных подразделений милиции общественной безопасности

	Соответствие сотрудника функциональному предназначению


	Профессиональная 

индивидуальная 

и социальная компетентность (сформированность 

профессионально важных психологических качеств)
	Личная профессиональная 

безопасность 

(осознание ценности 

собственной жизни 

и жизни окружающих, 

овладение технологией 

безопасной деятельности)
	Индивидуальное боевое

психическое состояние


Под профессиональной индивидуальной и социальной компетентностью  понимается готовность к профессиональному росту, сформированность профессионально важных психологических качеств, умение поддерживать свою работоспособность в экстремальных условиях за счет преобразования своего восприятия этих условий в приемлемые для работы, овладение совместной (групповой) профессиональной деятельностью, принятыми в данной профессии приемами профессионального общения; социальная ответственность за результаты своего профессионального труда.

Личная профессиональная безопасность рассматривается, как система психологических мер, позволяющих обеспечить сохранение жизни и здоровья сотрудников органов внутренних дел при условии поддержания высокого уровня эффективности профессиональных действий. Личная безопасность предполагает также способность к индивидуальному самосохранению, сформированность личностной установки на выживание, осознание ценности собственной жизни и жизни окружающих как одного из элементов всеобщей системы ценностей, овладение технологией безопасной деятельности. 

Боевое индивидуальное психическое состояние сотрудников предполагает степень инициативности и эффективности выполнения сотрудниками своих функциональных обязанностей в экстремальных условиях,  невзирая на риск и опасность, в результате быстрой адаптации к этим условиям. 

В соответствии с выработанными интегрированными и частными критериями эффективности нами были разработаны соответствующие показатели. 

Так, профессиональная индивидуальная и социальная компетентность сотрудников может определяться с помощью батареи психодиагностических методик (КОТ, «опасные ситуации», «геометрические фигуры», «ключевое слово», «сложения чисел с переключением», «семантического дифференциала состояний сотрудников», «образные ассоциации», «смысловые ассоциации», фиксирование времени, необходимого сотрудникам для глубокой релаксации  с помощью активациометра АТS–5), а также инструкторами, экспертами-психологами по результатам тематических, комплексных учений как успешность, недостаточная успешность или неуспешность при участии в этих учениях. При этом степень успешности оценивается, как: успешность – отличные результаты, недостаточная успешность – хорошие результаты, неуспешность – удовлетворительные результаты, полная неуспешность – неудовлетворительные результаты. 

Уровень овладения личной профессиональной безопасностью сотрудников может оцениваться через низкие, средние и высокие показатели, которые определяется по результатам предварительной и непосредственной профессиональной экстремально-психологических подготовки посредством использования психодиагностических методик: «опасные ситуации», «образные ассоциации» и «смысловые ассоциации». 

Уровни боевого индивидуального психического состояния  сотрудников, на наш взгляд, целесообразно определять посредством оценки результатов их деятельности и подготовки  в экстремальных условиях, а также посредством психодиагностических методик: «семантического дифференциала состояний сотрудников», «образных ассоциаций», «смысловых ассоциаций», с помощью оценки психологов, самооценки сотрудников специальных подразделений (через различные степени «включенности» сотрудников в экстремальные условия). Следует заметить, что могут быть выбраны и иные показатели для оценки эффективности подготовки.

В качестве критерия эффективности профессиональной экстремально-психологической подготовки специальных подразделений и групп сотрудников выбран интегрированный критерий: соответствие профессиональных групп сотрудников функциональному предназначению. В качестве частных  критериев  применены такие, как степень слаженности работы профессиональных групп в экстремальных условиях, социально-психологический климат профессиональных групп, групповые боевые психические состояния в экстремальных условиях (схема 5).

С х е м а  5

Схема оценки эффективности

профессиональной экстремально-психологической подготовки

профессиональных групп сотрудников специальных подразделений

милиции общественной безопасности

	Соответствие профессиональных групп сотрудников функциональному предназначению


	Степень слаженности работы 

профессиональных групп
	Социально-психологический климат

 профессиональных групп
	Групповые боевые

психические состояния


Слаженность работы профессиональных групп в экстремальных условиях характеризуется интегрированными данными уровней сплоченности сотрудников в группах и уровней допускаемых группами ошибок. Слаженность работы групп нами определялась в процессе непосредственной части профессиональной экстремально-психологической подготовки. 

Социально-психологический климат в малых профессиональных группах (простейшее организационное звено сотрудников специальных подразделений: оперативная группа, отделение) сотрудников специальных подразделений создает психологическую атмосферу для возникновения и развития групповых боевых психических состояний, которые основываются на нем. 

В связи с этим групповое боевое психическое состояние следует отличать от социально-психологического климата. Социально-психологический климат, в наиболее частом употреблении, определяется как «состояние членов организации, обусловленное особенностями ее жизнедеятельности и представляет собой своеобразный сплав эмоционального и интеллектуального – установок, отношений, настроений, чувств, мнений членов организации»
 или как «комплексное психологическое состояние коллектива, отражающее особенности социального восприятия различных сторон его жизни и деятельности, степень удовлетворенности ими и побуждение к успешному выполнению поставленных задач»
.

Групповое боевое психическое состояние является комплексным психологическим состоянием малой профессиональной группы в экстремальных условиях ее деятельности, отражающим особенности группового восприятия экстремальных условий, эмоциональные характеристики группы и характер групповой деятельности. Если определенный социально-психоло-гический климат группы характерен для нее в любых условиях и на всех этапах профессиональной деятельности, то групповое боевое психическое состояние возникает в группе только перед началом ее непосредственной деятельности, на «предстартовом» этапе, в экстремальных условиях деятельности или в процессе непосредственной части профессиональной экстремально-психологической подготовки сотрудников специальных подразделений. Групповое психическое состояние представляет собой как бы «острие» социально-психологического климата группы, которое должно «затачиваться» перед выполнением сотрудниками оперативно-служебных или служебно-боевых задач. 

К показателям слаженности работы профессиональных групп в экстремальных условиях, на наш взгляд, следует отнести высокий, средний и низкий уровни сплоченности сотрудников в группах, которые нами определялись по тестам: «определения индекса групповой сплоченности» (Сишор) и «социометрия»; высокий, средний и низкий уровни допускаемых группой ошибок, которые определялись руководителями подразделений и посредниками в процессе профессиональной деятельности и на учениях.

К показателям социально-психологического климата профессиональных групп относятся здоровый (благоприятный) и нездоровый (неблагоприятный),  определяемые  нами  по  тестам:  интерперсональной  диагностики  Т. Лири, «индексу групповой сплоченности» (Сишор), «социометрия», «рисунок отряда».

К показателям групповых боевых психических состояний мы отнесли  их высокий, средний и низкий уровни, которые определялись: по результатам деятельности или подготовки группы, ее мобильности, степени «включенности» репрезентативной части сотрудников группы в экстремальные условия ее деятельности, уровням групповой сплоченности, психологической напряженности и удовлетворенности межличностными взаимоотношениями.

____________

И.  М.  И с р а ф и л о в 

(МВД Республики Башкортостан)

Об опыте работы общественных формирований

правоохранительной направленности 

Республики Башкортостан по системе 

непрерывного профилактического воздействия 

на правонарушителей
Еще в начале 70-х годов в деятельность большинства горрайорганов внутренних дел республики была внедрена система непрерывного профилактического воздействия на правонарушителей, которая оказала положительное влияние на оздоровление криминогенной обстановки. Однако в начале 90-х годов в связи с известными событиями в стране, происшедшими в социально-экономической сфере общества, работа органов внутренних дел по осуществлению непрерывного профилактического воздействия на правонарушителей была прекращена, либо осуществлялась на недостаточном уровне.

В целях возобновления работы органов внутренних дел по системе непрерывного профилактического воздействия было решено законодательно определить привлечение населения, общественных формирований к охране общественного порядка и профилактике правонарушений.

21 сентября 1993 г. в Республике по инициативе МВД РБ был принят Указ Президиума Верховного Совета «О возобновлении деятельности общественных формирований правоохранительной направленности по месту жительства граждан». В соответствии с Указом на базе бывших общественных пунктов были созданы социально-профилактические центры (СПЦ), объединяющие в микрорайоне работу всех самодеятельных организаций трудящихся (народных дружин, отрядов содействия милиции, товарищеских судов, домовых, уличных комитетов, общественных инспекций по делам несовершеннолетних) по охране общественного порядка и профилактике правонарушений. Решениями глав администраций за каждым СПЦ были закреплены предприятия, учреждения, организации, в обязанности которых вменено оказание помощи и содействия эффективной деятельности СПЦ. Для обеспечения эффективной деятельности общественных формирований и трудовых коллективов, представленных в микрорайоне (сельским, поселковом Совете), были созданы Советы СПЦ, работу которых возглавили представители глав администраций городов (районов). Материально-техническое и финансовое обеспечение СПЦ, содержание представителей глав администраций в микрорайонах было возложено на районные (городские) администрации и закрепленные предприятия, учреждения и организации на долевых началах.

14 марта 1996 г. Министерством внутренних дел РБ был утвержден приказ № 95 «О возобновлении работы органов и подразделений внутренних дел Республики Башкортостан по системе непрерывного профилактического воздействия на правонарушителей».

В дальнейшем 28 июля 1997 г. работа в данном направлении была подкреплена Законом Республики Башкортостан № 114-з «Об общественных формированиях правоохранительной направленности в республике Башкортостан», который позволил более широко привлечь население к профилактике правонарушений в республике. Закон дал гражданам право на участие в правоохранительной деятельности, осуществляемой в форме объединения в общественные органы.

С целью реализации данного закона были разработаны и утверждены постановлением Кабинета Министров от 7 июля 1998 г. РБ № 142 Положения о социально-профилактических центрах микрорайона, населенного пункта, о рабочих отрядах содействия милиции и о Советах профилактики в трудовых коллективах. Для привлечения общественности к работе с подростками и неблагополучными семьями 19 января 1998 г. постановлением Кабинета Министров Республики Башкортостан № 6 утверждено «Положение об общественных инспекциях по предупреждению правонарушений несовершеннолетних». Указанный документ определил основные направления работы общественных инспекций, основы организации их деятельности и материально-техническое обеспечение.

На данном этапе работа органов внутренних дел и общественных формирований правоохранительного характера в системе непрерывного профилактического воздействия на правонарушителей потребовала дальнейшего ее совершенствования, поэтому данный вопрос 31 августа 2001 г. был рассмотрен на коллегии МВД республики (КМ-9).

В осуществлении системы непрерывного профилактического воздействия граждан, организации профилактической работы по месту жительства особая роль принадлежит социально-профилактическим центрам. В соответствии с утвержденным Положением, они организуют работу всех самодеятельных формирований по профилактике правонарушений, координируют деятельность участковых уполномоченных милиции, инспекторов по делам несовершеннолетних, работников паспортно-визовых служб, жилищно-коммунальных органов, председателей уличных, домовых комитетов и других заинтересованных ведомств в осуществлении непрерывного профилактического воздействия на правонарушителей, уделяя особое внимание предупреждению правонарушений в состоянии опьянения и на бытовой почве.

Созданные при социально-профилактических центрах самодеятельные формирования проводят с гражданами, ведущими антиобщественный образ жизни, индивидуальную работу, устанавливают шефство над ними, осуществляют обходы домов и подъездов, следят за поддержанием общественного порядка в микрорайоне, в студенческих и рабочих общежитиях.

На предприятиях, в учреждениях и организациях, численностью работающих более 100 человек, были созданы Советы профилактики, основной задачей которых является предупреждение правонарушений со стороны членов коллектива, содействие  правоохранительным органам в обеспечении общественного порядка. Советы профилактики работают под руководством администрации и профсоюзного комитета  предприятия. Для учета и анализа правонарушений в трудовых коллективах, организации эффективной индивидуальной воспитательной работы с правонарушителями в совете профилактики действуют секции по профилактике пьянства на производстве, профилактике хищений, индивидуально-воспитательной работы с правонарушителями, правовой пропаганды.

В ряде городов и районов республики (г. Нефтекамск, Салават, Сибай, Янаул, Баймак, Ишимбай, Иглинский, Караидельский, Краснокамский районы) созданы рабочие отряды содействия милиции из числа рабочих, служащих предприятий и организаций. Они участвуют в охране общественного порядка, в том числе во время проведения массовых мероприятий, оказывают помощь органам правопорядка при стихийных бедствиях и других чрезвычайных ситуациях.

На сегодняшний день в республике работает 4,5 тыс. общественных формирований правоохранительной направленности, численностью более 32,5 тыс. человек. Их деятельность координируется в 1070 социально-профилактических центрах. Осуществляют свою деятельность по охране общественного порядка 1506 добровольных общественных дружин, количеством 15052 человек. Кроме того, в рамках системы непрерывного профилактического воздействия на правонарушителей действуют 1538 Советов профилактики трудовых коллективов, 1268 товарищеских судов,  1387 женсоветов, 997 общественных инспекций по предупреждению правонарушений несовершеннолетних.

В 2001 г. с участием общественных формирований раскрыто 1635 преступлений, выявлено 24882 административных правонарушения, задержано 17576 правонарушителей, в том числе 910 преступников. На заседаниях СПЦ обсуждено 37598 граждан, в Советах профилактики трудовых коллективов – 22358 лиц, систематически совершающих правонарушения. На заседаниях общественных инспекций по предупреждению правонарушений среди несовершеннолетних рассмотрено 9167 материалов, из них 5007 – в отношении несовершеннолетних и 4160 – на родителей.

Во многих городах и районах республики накоплен определенный положительный опыт работы общественных органов правоохранительного характера по месту жительства граждан.

Так, в городе Уфе создано 76 социально-профилактических центров, работает 121 народная дружина, которыми в текущем году осуществлен 1081 выход на охрану общественного порядка в микрорайонах города.

Постановлением главы Администрации от 23 февраля 2001 г. № 753 «О целевом финансировании социально-профилактических центров» в штат аппаратов районных Советов введена дополнительная численность специалистов по социальной работе СПЦ, которым установлены должностные оклады на уровне специалистов 2 категории (1000 рублей). Так, в Дёмском районе введено 5 единиц, Кировском – 11, Октябрьском – 16, Орджоникидзевском – 12 и Советском – 14. С учетом Калининского и Ленинского районов, где специалисты состояли в штатах аппаратов районных Советов с момента принятия Закона №114-з–97 г., общая их численность составляет 77 единиц.

В целях наиболее эффективной работы и координации деятельности СПЦ,  решением  Президиума Уфимского городского Совета  от 1 марта 2001 г. № 17/71 «О состоянии работы социально-профилактических центров и общественных формирований правоохранительной направленности города Уфы» при администрациях города и районов созданы Советы профилактики. Проведены занятия с работниками СПЦ по основам организации профилактической работы с населением по предупреждению правонарушений по месту жительства граждан как УВД г. Уфы, так и РУ-РОВД города.

В Советах СПЦ образованы секции: общественная инспекция по делам несовершеннолетних, по борьбе с пьянством и работе с неблагополучными семьями. Для обеспечения работы СПЦ, общественных формирований по месту жительства им представлено 76 отдельных помещений на базе опорных пунктов милиции. Непосредственной организацией работы общественных формирований в микрорайонах занимаются специалисты по социальной работе, которые организуют работу отрядов содействия милиции, народных дружин и комиссий.

В Калининском районе г. Уфы осуществляют работу 73 общественных формирований численностью 1340 человек. На территории 9 микрорайонов осуществляют выход дружинники. На крупных предприятиях работают Советы профилактики, цеховые комиссии по борьбе с пьянством, штабы народных дружин.

В Советском районе г. Уфы создано 13 СПЦ, во всех введены должности освобожденных секретарей. При СПЦ действуют секции по общим вопросам, по борьбе с пьянством, алкоголизмом и наркоманией, по работе с неблагополучными подростками. Председателями Советов являются представители главы администрации района, работу которых организует ведущий специалист администрации района по социальной работе В.Ф. Гизатуллина. Во всех СПЦ созданы рабочие группы из числа представителей ЖРЭП, ЖЭУ, представителей домовых и уличных комитетов. Ими проводятся сходы граждан, профилактическая работа с лицами, систематически допускающими правонарушения. Представители жилищно-коммунальных служб, педагогических коллективов, врачи-наркологи оказывают помощь участковым уполномоченным милиции и инспекторам по делам несовершеннолетних в обходах жилищ граждан, притонов. Помогают обследовать чердаки, подвалы и другие места сбора антиобщественного элемента.

В результате только за 3 месяца 2002 г. в целом по городу Уфе с участием общественности раскрыто 67 преступлений, выявлено 1990 административных правонарушений, задержано1446 правонарушителей, в том числе 50 преступников, проведено 1253 заседания Советов общественности, 2187 заседаний секций СПЦ, где обсуждено 2218 правонарушителей. Посещено на дому 1709 неблагополучных семей, в ходе приема граждан принято 7370 человек. На заседаниях общественных инспекций по делам несовершеннолетних обсуждено 733 несовершеннолетних правонарушителя и 728 родителей.

В городе Стерлитамаке в соответствии с Постановлением главы администрации работают 15 социально-профилактических центров. Все они обеспечены отдельными помещениями. Их работу организует Координационно-методический центр, председателем которого является глава администрации города С.Г. Ахметов. За 2001 г. проведено 145 заседаний Советов СПЦ, на которых руководители секторов отчитывались о проводимой работе, при этом обсуждено 378 правонарушителей. Сегодня на 170 предприятиях и организациях насчитывается 2360 народных дружинников, которые ежедневно по 50 человек задействуются для осуществления патрулирования в городе. При участии ДНД раскрыто 60 преступлений, задержано 647 правонарушителей, в том числе 59 преступников. Работа добровольных народных дружин регулярно рассматривается на заседаниях городского штаба дружины, где заслушиваются руководители и командиры, не обеспечившие выход дружин.

В городе Нефтекамске постановлением Главы администрации от 1 декабря 1998 г. № 1331 создано 13 социально-профилактических центров, выделены отдельные телефонизированные помещении, закреплены предприятия и организации, руководители служб УВД. Наиболее весомую помощь оказывают предприятия нефтегазоперерабатывающих управлений, АО «Нефтекамский автозавод» и «Искож». В каждом СПЦ работают освобожденные специалисты, которые непосредственно подчиняются администрации города и начальнику отдела участковых уполномоченных милиции ГУВД.

В 2001 г. на заседаниях СПЦ обсуждено 166 взрослых правонарушителей и 307 несовершеннолетних в присутствии родителей. И есть положительные примеры, когда после обсуждения на товарищеском суде правонарушитель становится на путь исправления. Так, гр-н И.А. Камалтдинов продолжительное время нигде не работая и злоупотребляя спиртными напитками, на этой почве устраивал скандалы в семье. После обращения престарелых родителей за помощью в СПЦ его поведение было обсуждено на товарищеском суде, после чего он вылечился в наркологическом диспансере, трудоустроился, встал на путь исправления и в настоящее время правонарушений не допускает.

3 марта 2000 г. на сессии городского Совета было принято решение о создании родительских патрулей из числа родителей и преподавателей общеобразовательных школ и других учебных заведений. Основная функция родительских патрулей заключается в выявлении и посещении по месту жительства учащихся, пропускающих без уважительной причины занятия. Ими осуществляется патрулирование территории микрорайона, расположенного возле учебных заведений, посещение дискотек и других массовых мероприятий с участием учащейся молодежи.

Оказывают помощь в поддержании порядка по месту жительства граждан старшие домов, которые информируют участковых уполномоченных милиции и председателей СПЦ о правонарушениях, оказывают помощь в раскрытии  преступлений.  Так,  19 февраля  2001 г.  в  вечернее время по ул. Ленина неизвестный преступник сорвал с головы гр-ки Т.Д. Шакировой норковую шапку. С помощью старшего по дому УУМ Р.Р. Камалова преступник «по горячим следам» был установлен и задержан. В целях стимулирования их работы решением городского Совета депутатов от 3 марта 2000 г. № 23-5/4им установлены 50 % льготы по оплате жилищно-коммунальных услуг.

Организована работа рабочего отряда содействия милиции, насчитывающего в своих рядах 19 человек. Наиболее активно работает РОСМ в социально-профилактическом центре № 9. Члены РОСМ из числа работников АО «Нефтекамский автозавод», имеют единую форменную одежду, удостоверения. За ними закреплена автомашина УАЗ. Осуществляя охрану общественного порядка на объектах предприятия, расположенных в городе, члены РОСМ патрулируют территорию административного участка, поддерживают общественный порядок в ведомственном общежитии. В 2001 г. ими выявлено и задержано 254 правонарушителя, раскрыто 6 преступлений. Так, 30 июля 2001 г. при патрулировании на автомашине путем преследования задержаны гр-не А.В. Вострецов и М.Е. Бектуганов, угнавшие автомашину  ВАЗ-2106.  25  октября  2001 г.  при  проверке  общежития «НефАЗ» сотрудниками РОСМ в комнате № 71 у гр-на А.В. Воробьева обнаружено и изъято 250 г наркотического вещества. 

В Краснокамском районе постановлением главы администрации района создано 16 социально-профилактических центров, выделены отдельные помещения в зданиях Сельских советов, оборудованы мебелью и телефонной связью, введены в штат сельских советов должности освобожденных специалистов СПЦ, осуществляющих свою деятельность на платной основе.

Организована работа добровольных народных дружин из числа колхозников и преподавателей общеобразовательных школ, численностью 52 человека. В 2001 г. ими задержано 113 злостных правонарушителей, оказана помощь в раскрытии 5 преступлений.

Общественные формирования района широко привлекаются к обработке жилого сектора в рамках профилактических мероприятий «Быт». Так, старший участковый уполномоченный милиции А.Л. Камалиев, обслуживающий территорию Ново-Кабановского сельского совета, в течение года неоднократно проводил обработку участка вместе с сотрудниками уголовного розыска, подразделениями лицензионно-разрешительной работы, административной практики, по делам несовершеннолетних и с привлечением общественных формирований. Только в ноябре 2001 г. ими было выявлено 3 преступления превентивного характера, 3 факта хищения электроэнергии, привлечено к административной  ответственности 103 человека, в том числе 5 – за мелкое хулиганство, 4 – за нарушение правил административного надзора. Собрано 2 материала на лишение родительских прав. Все правонарушители в течение месяца были обсуждены в социально-профилактическом центре соответствующими комиссиями, поставлены на профилактический учет.  Благодаря  этому на административном участке  А.Л. Камалиева в 2001 г. с 30 до 19 фактов снизилось общее количество зарегистрированных преступлений, с 22 до 6 фактов – кражи всех видов собственности, не допущено ни одного факта убийства, причинения тяжкого вреда здоровью граждан.

В Куяновском поселковом Совете по предложению РОВД начальником нефтегазодобывающего управления «Южарланнефть» при поддержке администрации поселка в мае 2001 г. создан рабочий отряд содействия милиции, насчитывающий 7 человек. Члены отряда работают на постоянной платной основе за счет средств НГДУ, обеспечены форменной одеждой и удостоверениями. Трижды в неделю предприятием для рабочего отряда выделяется автомашина. Члены РОСМ совместно с участковыми уполномоченными милиции в вечернее и ночное время осуществляют охрану общественного порядка при проведении в поселке дискотек и других массовых мероприятий, принимают участие в раскрытии преступлений по горячим следам. Так, в октябре 2001 г. оперативным дежурным Куяновского поселкового отделения милиции было получено телефонное сообщение о лицах, снимающих алюминиевые провода с действующей линии электропередачи за территорией НГДУ «Южарланнефть». Направленные на место происшествия сотрудники рабочего отряда содействия милиции задержали лиц, совершавших кражу проводов, и с похищенным доставили их в поселковое отделение милиции.

С мая 2000 г. в Краснокамском РОВД за счет средств НГДУ «Арланнефть» и «Южарланнефть» создана специализированная группа по борьбе с хищением цветных металлов, в которую входят участковый уполномоченный милиции, оперуполномоченный уголовного розыска и водитель. Организациями выделена служебная автомашина УАЗ и помещение вблизи основных нефтепромыслов. Эта группа принимает активное участие в проведении оперативно-профилактических мероприятий под условным наименованием «Металл», взаимодействует с участковыми уполномоченными милиции, членами рабочего отряда содействия милиции. Ею проводятся рабочие встречи с руководителями хозяйственных предприятий по вопросам обеспечения сохранности линий электропередачи и оборудования, содержащего цветные металлы. В конце 2001 г. при проведении вышеуказанных мероприятий на нефтепромыслах района задержана группа лиц, снимавших с нефтяных качалок кабели. В ходе дальнейшей проверки была доказана причастность группы к 10 кражам из нефтедобывающих скважин, совершенным в 2001 г.

Благодаря совместным с общественными формированиями усилиям и принятия своевременных действенных мер хищения цветных металлов в районе в 2001 г. снизилось на 33,3 %.

В городе Салавате 14 сентября 1989 г. исполкомом городского совета принято решение № 1/283 «О мерах по усилению борьбы с преступностью, укреплению общественного порядка». Принятие этого решения было обусловлено необходимостью усиления борьбы с преступностью, уровень которой вырос на 20,2 % по сравнению с аналогичным периодом 1988 г. Для оказания содействия правоохранительным органам было создано 13 СПЦ и постоянно действующий отряд содействия милиции из числа рабочих и служащих промышленных предприятий и учреждений, имеющих четкую структуру, технические средства, транспорт, финансируемый за счет средств предприятий и учреждений города.

Главное направление работы РОСМ - оказание помощи сотрудникам милиции при проведении профилактической работы по месту жительства, раскрытии преступлений и участие в специальных профилактических мероприятиях «Быт», «Надзор», «Барьер», «Вихрь-Антитеррор» и др.

За счет средств предприятий членам РОСМ было пошито летнее и зимнее обмундирование, выданы удостоверения с правом бесплатного проезда на всех видах городского транспорта. Разработана программа обучения сотрудников отряда. В занятиях с личным составом РОСМ принимают участие руководящий состав УВД, прокуратуры, суда, администрации города Салавата, МВД РБ. Занятия проводятся 2 раза в неделю, один раз в спортзале.

За активное участие в охране общественного порядка, достигнутые положительные результаты в борьбе с правонарушителями члены РОСМ неоднократно поощрялись приказом МВД РБ.

В настоящее время отряд насчитывает 75 человек, большая часть которых закреплена за участковыми уполномоченными милиции (по 3-4 чел. за СПЦ). Сотрудники РОСМ, совместно с участковыми уполномоченными, милиционерами роты патрульно-постовой службы несут службу на улицах, площадях и иных общественных местах города.

В 2001 г. с их участием раскрыто 40 преступлений, задержано и доставлено в УВД за нарушение общественного порядка около 700 человек, выявлено 1300 административных правонарушителей, в том числе 699 случаев нарушений правил регистрации и паспортных правил.

Так, в14 мая 2001 г. членами РОСМ Григорьевой и Ганиевым совместно с участковым уполномоченным Герасимовым были задержаны по горячим следам несовершеннолетние Шамсутдинова и Егорова, совершившие грабеж в отношении несовершеннолетней Муравьевой.

31 мая 2001 г. членом РОСМ Галиевым за кражу из магазина «Эверст-мото» был задержан гр-н Макшатов.

26 марта 2002 г. членом РОСМ Р.Р. Гиниятуллиным установлен гр-н В.Б. Бессонов, похитивший из квартиры по ул. Чекмарева, 3 два мешка сахара.

В Бураевском районе работу общественных формирований организаций и предприятий района координируют 17 социально-профилактических центров при сельских Советах. Так, Совет СПЦ Азяковского сельского Совета возглавляет глава сельской администрации Р.Г. Сафин. Возглавляемый им Совет координирует работу административной комиссии, комиссии по борьбе с пьянством и алкоголизмом, организовывает выход членов ДНД. Для оказания практической помощи общественным формированиям на предприятиях за каждым из них закреплен сотрудник милиции. Ежеквартально участковыми уполномоченными милиции для обсуждения на Советах профилактики и социально-профилактических центров направляется информация о состоянии преступности и правонарушениях.

В Уфимском районе на территории 10 сельских Советов активно работают социально-профилактические центры. Общественные инспекции по делам несовершеннолетних, созданные при них, организуют регулярные выезды в населенные пункты представителей всех звеньев профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, ими осуществляется подворный обход жилищ граждан. Особое внимание уделяется выявлению неблагополучных семей и подростков, склонных к совершению правонарушений. В Адонском, Дмитревском, Алексеевском и Булгаковском сельских   Советах   осуществляют  патрулирование  дружинники.  Так,  в  п. Авдон народная дружина насчитывает в своих рядах 181 человек, 95 % из них составляют работники Башкирской птицефабрики.

В Иглинском районе решением районного Совета создан рабочий отряд содействия милиции, численностью 32 человека, утвержден его устав. Основным направлением деятельности отряда является патрулирование коллективных садов, предупреждение и раскрытие преступлений, совершенных на их территории. Финансирование РОСМ осуществляется за счет средств предприятий, организаций и хозяйств района.

К середине 90-х годов удалось полностью восстановить работу общественных ИДН.

Так, в Советском районе г. Уфы работу общественной инспекции ведет освобожденный секретарь СПЦ, которым осуществляется планирование работы, учет материалов, поступающих для рассмотрения на их заседаниях. Практикуются выездные заседания.

В Октябрьском районе г. Уфы общественная инспекция при СПЦ № 13 применяет такую форму, как проведение «Дня порядка» в закрепленной школе, проведение бесед с учащимися. В вечернее время члены общественной инспекции и родительский патруль школы, работая в микрорайоне, выявляют безнадзорных детей и подростков. В 2001 г. обсуждено 819 несовершеннолетних правонарушителей и 170 родителей.

В городе Янауле в каникулярное время ежедневно на патрулирование совместно с сотрудниками по делам несовершеннолетних, участковыми уполномоченными милиции выходят 10 родителей во главе с педагогом.

В городе Белебее создано отделение социальных педагогов. По согласованию с ГУНО социальные педагоги стали председателями общественных инспекций, что позволило создать прочную основу для работы общественных формирований. В настоящее время они созданы в 10 социально-профилактических центрах города.

Большую помощь милиции оказывают общественные формирования Октябрьского района города Уфы, городов Дюртюли, Туймазы, Альшеевского, Бакалинского, Балтачевского, Стерлитамакского, Стерлибашевского и других городов и районов республики.

Вопросы совершенствования взаимодействия с общественными формированиями Министерством внутренних дел Республики Башкортостан постоянно анализируются, рассматриваются на оперативных, селекторных совещаниях, ежегодных семинарах с участковыми уполномоченными милиции, сотрудниками других служб, расширенных заседаниях коллегий Министерства. Так, 5 февраля 2001 г. вопросы совершенствования работы органов внутренних дел по системе непрерывного профилактического воздействия на правонарушителей рассмотрены на республиканском совещании с участием глав администраций и руководителями заинтересованных ведомств.

Начиная с 1997 г., в ходе инспекторских проверок органов внутренних дел в 48 городах и районах республики изучалась деятельность общественных формирований правоохранительной направленности в рамках системы непрерывного профилактического воздействия на правонарушителей, по результатам внесены предложения главам администраций по активизации их работы.

Для поддержания должного взаимодействия органов внутренних дел с общественными формированиями правоохранительной деятельности по итогам каждого полугодия информируется Кабинет Министров РБ, вносятся конкретные предложения по активизации этой работы. Так, после внесения  в  июле  2000 г.  предложений  в  Кабинет Министров РБ (от 19 июля 2000 г. исх. № 32/378) о необходимости активизации работы общественных формирований главам администраций городов и районов было направлено указание   Премьер-министра   Р.И.   Байдавлетова  (от  28  июля  2000  г.  № 251-8032). Реализуя указание, в большинстве городов и районов республики были приняты постановления об активизации работы общественных формирований.

Значительное место в деятельности МВД РБ отводится распространению положительных форм и методов работы органов внутренних дел по системе непрерывного профилактического воздействия на правонарушителей. О работе подразделений участковых уполномоченных милиции городов Стерлитамака, Нефтекамска, Учалы с районом, Кармаскалинского и Краснокамского районов по осуществлению непрерывного профилактического воздействия на правонарушителей выпущены листовки. Большую работу по распространению и внедрению системы непрерывного профилактического воздействия на правонарушителей в практическую деятельность органов внутренних дел республики проделал Совет Ветеранов МВД РБ во главе с генерал-лейтенантом внутренней службы в отставке В.Д. Рыленко и его заместителем – полковником милиции в отставке А.А. Карасиком.

Материалы по данному вопросу публиковались в «Юридической газете», вестниках и обзорах МВД России, Сборниках МВД РБ. ГУООП МВД России в своем указании  от 26 июня 2001 г. № 12/2587 «Об активизации работы по возрождению общественных формирований правоохранительной направленности» и решении КМС МВД России по предупреждению преступности от 15 февраля 2002 г. рекомендовало регионам опыт работы МВД Республики Башкортостан по осуществлению непрерывного профилактического воздействия на правонарушителей для практического внедрения.

____________

В.  П.  К о с е в и ч 

(ВНИИ МВД России)
Ответственность за незаконное использование бюджетных средств

Минувшее десятилетие в экономике  Российской Федерации характеризуется переходом от административно-командной системы управления к рыночным отношениям, существенным образом изменившим и содержание административно-правового регулирования. В стране вместо плановой системы хозяйствования был создан механизм финансово-экономического регулирования товарных и денежных потоков, осуществлена либерализация внешнеэкономической деятельности, начался процесс формирования частной собственности. Наряду с определенными положительными результатами  в экономике и других сферах деятельности, усилились и негативные процессы, которые привели к кризисным явлениям.  Причинами этого, по нашему мнению, явились  ошибки в экономической политике (накопление структурных диспропорций в системе воспроизводства, снижение ее эффективности, падение конкурентоспособности выпускаемой продукции, рост масштабов  внутреннего и внешнего долга), приведшие в конечном итоге к ослаблению экономической системы государства в целом. 

Не случайно многие авторитетные экономисты высказывают мнение, что одним из основных направлений по выходу из кризиса является  усиление роли государства в процессе формирования и развития рынка, его социальной ориентации. Для решения этих задач необходимо обеспечить рациональную структурную перестройку экономики, ускорение научно-технического прогресса, повышение эффективности производства, роли бюджетной системы, с тем чтобы создать благоприятные тенденции для интенсивного типа воспроизводства и крупномасштабного развития экономики. Вместе с тем, несомненно, что усиление государственного регулирования в сфере рыночной экономики в целом и в финансовых отношениях в частности связано наличием нормативно-правовой базы, учитывающей сложившуюся ситуацию. Состояние хозяйственного, уголовного и административного права и характер процессов изменений этих отраслей не вполне соответствовали потребностям новой экономической ситуации и правоохранительной практики, которая наиболее болезненно ощущала на себе недостатки нормотворческого процесса
. Новые правовые акты должны отвечать современным требованиям, создать эффективные механизмы правового регулирования, в том числе и для борьбы с финансовыми  правонарушениями, и для их предупреждения. Это особенно важно, если учесть, что ущерб, наносимый  разного рода правонарушениями в сфере экономики, исчисляется десятками миллиардов рублей, представляя тем самым угрозу экономической безопасности страны. В течение последних нескольких лет этот ущерб достигает 5 % валового внутреннего продукта
. Что касается бюджетной сферы, то только за 2000 г. сумма выявленного нецелевого использования бюджетных ассигнований составила 23,2 млрд руб. Кроме того, за 2000 г. бюджет лишился налоговых и таможенных платежей на сумму 41,7 млрд руб.

Все эти обстоятельства обусловили необходимость значительных изменений законодателем механизма защиты экономических интересов государства, в том числе в его  финансовой сфере, от административных правонарушений,  так как прежнее законодательство не могло адекватно отреагировать на такие угрозы.

Вступил в действие Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях. Оправдан вопрос, что нового предусмотрено по борьбе с нарушениями в финансовых отношениях в этом сложном комплексном нормативно-правовом акте, как реализована в нем позиция государства по защите бюджетных средств? 

Следует отметить, что в этом правовом акте законодатель не только расширил, но и выделил в отдельную главу «Административные  правонарушения в области финансов, налогов и сборов, рынка ценных бумаг» такие составы правонарушений, как: нарушение порядка работы с денежной наличностью и порядка ведения кассовых операций (ст. 15.1); невыполнение обязанностей по контролю за соблюдением правил ведения кассовых операций (ст. 15.2); нарушение срока представления сведений об открытии и о закрытии счета в банке или иной кредитной организации (ст. 15.4); нарушение порядка открытия счета налогоплательщику (ст. 15.7); неисполнение банком решения о приостановлении операций по счетам налогоплательщика, плательщика сбора или налогового агента (ст. 15.9); грубое нарушение правил ведения бухгалтерского учета и представления  бухгалтерской отчетности   (ст. 15.11);   нецелевое   использование   бюджетных   средств  (ст. 15.14); нарушение срока возврата бюджетных средств, полученных на возвратной  основе  (ст. 15.15);  незаконные  сделки с ценными бумагами (ст. 15.18); нарушение валютного законодательства (ст. 15.25); нарушение законодательства о банках и банковской деятельности (ст. 15.26). 

Анализ статей гл. 15 показывает, что, если родовым объектом административных правонарушений данной главы являются общественные отношения, складывающиеся в области финансов, налогов и сборов, а так же рынка ценных бумаг, то по видовому объекту их условно можно разделить на правонарушения: в бюджетной сфере (ст. 15.14 – 15.16); области налогов и сборов (ст. 15.3 – 15.10; 15.13); сфере  рынка ценных бумаг (ст. 15.17 – 15.24); валютном законодательстве (ст. 15.25), а также правонарушения, которые присущи каждой из вышеперечисленных групп (ст. 15.1;15.2; 15.11; 15.12;15.26).

Установление административной ответственности юридических лиц является  новеллой не только рассматриваемой главы, но и всего Кодекса в целом. Важно также то обстоятельство, что в главе 15 предусмотрена дифференцированная ответственность для граждан,  должностных лиц  и юридических лиц, как самостоятельных субъектов правонарушений.  

В рамках статьи полагаем более подробно рассмотреть одну из новелл   нового Кодекса, а именно ст. 15.14 «Нецелевое  использование бюджетных средств», так как она, на наш взгляд, очень актуальна, поскольку по состоянию бюджета государства и по  его направленности определяется будущее российского  общества. Бюджет – это центральный институт финансовой системы,  являющийся необходимым атрибутом государства,  основой его экономического суверенитета.  

Как правовая категория бюджет – это закрепленная законом форма образования и расходования фонда денежных средств, предназначенных для финансового обеспечения задач и функций органов государственной власти. По социально-экономической сущности бюджет представляет собой основное средство перераспределения национального дохода. С его помощью концентрируются финансовые ресурсы на приоритетных участках и направлениях функционирования и развития, что  позволяет осуществлять государственное регулирование экономики и обеспечивать рациональное расходование денежных потоков при финансировании отраслей хозяйства, науки, культуры и социальной сферы.

Ни одна из острейших социально-экономических проблем не  может быть разрешена, пока в бюджетном финансировании не будет наведен должный  порядок,  разработаны правовые механизмы обеспечения бесперебойной работы финансовой системы, контроля за рациональным использованием  бюджетных средств, привлечения к ответственности виновных за эти нарушения. 

Как следствие отсутствия такого механизма – значительный рост правонарушений при использовании бюджетных средств, наносящий значительный ущерб  государственной казне.

Так, только органами федерального казначейства, исполняющего функции одного из подразделений государственного финансового контроля, лишь за один год  на федеральном уровне было проведено свыше 115 тыс. проверок целевого использования бюджетных средств  на предприятиях, в учреждениях и организациях, в ходе которых установлено более 7 тыс. случаев различного рода нарушений. Объем средств, использованных не по целевому назначению, составил 425,6 млн руб., сумма начисленных штрафных санкций – 190 млн руб. Аналогичная картина сохранилась и в 2001 г. Так, по  данным главного управления федерального казначейства, в I полугодии 2001 г. было выявлено нецелевое использование бюджетных средств на  сумму  447,5  млн  руб.,  начислены  штрафные  санкции  на  сумму  208,5 млн руб. 

В этой связи предусмотренная административная ответственность за нецелевое использование бюджетных средств (ст. 15.14 КоАП РФ), по мнению автора, весьма актуальна, своевременна и необходима.

Из диспозиции указанной статьи следует, что нецелевое использование бюджетных средств – это использование бюджетных средств получателем бюджетных средств на цели, не соответствующие условиям их получения, т. е. определенным в утвержденном бюджете, бюджетной росписи, уведомлении о бюджетных ассигнованиях, смете доходов и расходов либо в ином документе, являющемся основанием для получения и расходования бюджетных средств.

Рассмотрим содержание некоторых  элементов, составляющих данную бланкетную норму.

Согласно приказу Министерства Финансов Российской Федерации  от 30 декабря 1999 г. № 107н «Об утверждении инструкции по бухгалтерскому учету в бюджетных учреждениях» получатель средств бюджета – это бюджетное учреждение, находящееся в ведении главного распорядителя
 или распорядителя
, имеющее право на получение бюджетных ассигнований.  

В соответствии со ст. 162 Бюджетного кодекса Российской Федерации, получателем бюджетных средств является бюджетное учреждение или иная организация, имеющие право на получение бюджетных средств в соответствии с бюджетной росписью на соответствующий год. Из содержания данной статьи следует, что необходимо разграничивать понятия «бюджетное учреждение» и «бюджетополучатель», т. е. получить средства  из бюджета  кроме бюджетных учреждений могут и иные (коммерческие или некоммерческие) организации, но при этом на получателя бюджетных средств не распространяются налоговые льготы, которые предусмотрены для бюджетных учреждений и организаций. Исходя из этого, можно предположить, что количество правонарушений при использовании денежных средств из бюджета будет значительно возрастать за счет поиска путей ухода от налогов организациями, которым льготы не предоставлены.

С учетом федеративного устройства страны доходы и расходы бюджета делятся на доходы и расходы федерального бюджета, доходы и расходы бюджетов субъектов Российской Федерации, доходы и расходы местных бюджетов. Целью исполнения бюджета, является устойчивое обеспечение поступлений доходов и финансирование расходов вышеуказанных бюджетов  в пределах утвержденных нормативов. Оперативный документ, на основе   которого  осуществляется исполнение бюджета – поквартальная роспись доходов и расходов. Таким образом, бюджетная роспись – это документ о поквартальном распределении доходов и расходов бюджета и поступлений из источников финансирования дефицита бюджета, устанавливающий распределение бюджетных ассигнований между получателями бюджетных средств и составляемый в соответствии с бюджетной классификацией Российской Федерации
. Согласно законодательству для всех уровней бюджетов установлена единая бюджетная классификация доходов и расходов, что позволяет сопоставлять их показатели. Бюджетная классификация – это группировка доходов и расходов бюджетов всех уровней по однородным признакам с присвоением объектам классификации группировочных кодов. Данная классификация обусловлена принципом единства бюджетной системы в Российской Федерации. Ранее бюджетная классификация утверждалась  Министерством финансов Российской Федерации и только Федеральным законом от 15 августа 1996 г. № 115-ФЗ «О бюджетной классификации Российской Федерации»
, эта классификация впервые была утверждена законодательным актом. Помимо указанного Закона, применение бюджетной классификации регулируется Бюджетным кодексом РФ (гл. 4), Федеральным законом от 5 августа 2000 г. № 115-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон "О бюджетной классификации Российской Федерации"»
, а также приказом Министерства финансов Ролссийской Федерации от 25 мая 1999 г. № 38-н «Об утверждении Указаний о порядке применения бюджетной классификации Российской Федерации». Важность  бюджетной классификации проявляется в различных аспектах, один из них – контроль за составлением бюджетов, их исполнением и соблюдением финансово-бюджетной дисциплины при использовании бюджетных средств, особенно важную роль она  играет  при осуществлении контроля за целевым использованием бюджетных средств. 

Если  государственный бюджет – главный финансовый план страны, то смета – это вид финансового плана, основа для определения величины расходов, финансируемых из бюджета для каждого бюджетного учреждения. Составление и использование смет организации и учреждения характерно в основном для сферы нематериального производства, состоящих на бюджетном финансировании. До перехода  Российской Федерации к рыночным отношениям смета, как разновидность финансового плана, включала раздел расходов, разделенный на отдельные виды в соответствии с бюджетной классификацией расходов. В настоящее время смета расходов именуется как «Смета доходов и расходов», она включает два раздела, в которых конкретно  по каждому виду расходов показана сумма на год в поквартальном разрезе в соответствии с бюджетной классификацией. 

Таким образом,  исходя  из  содержания  элементов бланкетной нормы ст. 15.14, рассмотренных выше, а также на основании анализа материалов и результатов проверок органов контроля Минфина России и Счетной палаты России можно сказать, что на практике нецелевое использование денежных средств из бюджета выражается: в расходовании ассигнований, выделенных по смете на цели, не предусмотренные ею (например выдача ссуд, не предусмотренных сметой); расходовании не по тому коду экономической классификации, по которому было произведено финансирование при отсутствии утвержденной сметы расходов; доведении утвержденных смет расходов вышестоящими распорядителями средств после истечения установленных сроков; расходовании средств на возврат банковских ссуд, уплате процентов по ним; размещении бюджетных средств на банковских депозитах и передаче полученных доходов в доверительное управление; направлении выделенных бюджетных средств на финансовую поддержку юридических и физических лиц; заключение хозяйственных договоров, не подтвержденных денежными средствами; перерасходе средств, сумма которого определяется как разность между фактическим расходом и установленными нормами; перечислении в конце финансового года бюджетных средств строительным и другим организациям по бестоварным счетам в виде аванса с последующим возвратом их в новом году. Нецелевое использование средств, выделяемых из бюджетов  всех уровней, причиняет вред наиболее важным конституционным правам и свободам граждан – на жилье, на бесплатное медицинское обслуживание в государственных и муниципальных учреждениях, своевременное получение оплаты за свой труд. Так, по данным Счетной палаты, в результате проверки использования средств федерального бюджета, выделенных в 2000 г. на содержание органов внутренних дел в субъектах Российской Федерации Северо-Кавказского региона, выявлены финансовые нарушения на сумму 23,3 млн руб., в том числе: ущерб, нанесенный государству, – 2,0 млн руб.; нецелевое использование средств федерального бюджета – 6,0 млн руб.; неэффективные расходы – 15,3 млн руб., в результате чего на 1 января 2001 г. была допущена задолженность по выплатам сотрудникам ОВД (денежное довольствие; выходное пособие при увольнении; государственное пособие на детей, трансферты населения и др.)  на сумму 3,1 млн рублей
. 

Нарушения целевого использования бюджетных средств, приведенные выше, безусловно не являются исчерпывающими. Это только наиболее часто встречающиеся виды правонарушений, которые подпадают под основания наступления административной, финансово-бюджетной, а при наличии признаков состава преступления, и к уголовной ответственности.  

До принятия нового Кодекса об административных правонарушениях в связи с многообразием бюджетных экономических отношений являлись объектом регулирования и  охраны нескольких отраслей права и прежде всего бюджетного, финансового, гражданского и уголовного, и каждая из них регулировала экономические отношения и обеспечивала их защиту от противоправных деяний только ей присущими методами воздействия, что могло приводить к межотраслевым коллизиям и нарушению одного из основополагающих принципов права – за одно и то же дважды не наказывают. Принятый КоАП РФ дает четкое правовое установление о том, что на федеральном уровне вопросы административной ответственности не могут регулироваться другим нормативными актами, кроме кодекса, что позволит после приведения в соответствие с КоАП действующих законов избегать в правоприменительной практике межотраслевых коллизий. Использование универсальных «сквозных» правовых норм административного, гражданского, бюджетного и уголовного законодательства и применение в этих отраслях права единообразной терминологии позволит в целом более эффективно работать правовой системе.

В этой связи полагаем  целесообразным внести изменения в Бюджетный кодекс и непосредственно в ст. 289 «нецелевое использование бюджетных средств» в части ответственности за нарушение бюджетного законодательства, так как диспозиция данной статьи практически поглощается диспозицией ст. 15.14 КоАП РФ. Представляется,  будет более рационально оставить в ст. 289 БК РФ санкцию, предусмотренную за нарушение бюджетного законодательства, т.е. «изъятие в бесспорном порядке бюджетных средств», а другие санкции предусмотренные данной статьей исключить и ввести их в соответствующие правовые акты, что позволит выполнить требование Федерального закона от 30 декабря 2001 г. № 196-ФЗ «О введении в действие кодекса российской федерации об административных правонарушениях», по приведению всех нормативных актов в соответствии с вновь принятым Кодексом об административных правонарушениях Российской Федерации. 

Кроме ущерба, наносимого в результате нецелевого использования бюджетных средств, значительный ущерб для  государственной казны наносится путем несвоевременности исполнения платежных документов на перечисление и зачисление средств налогоплательщиков в доход федерального бюджета. Например, по данным Главного управления федерального казначейства, из 10,7 тыс. проверок, проведенных органами федерального казначейства в I полугодии 2001 г. в коммерческих банках, в 1751 случае были выявлены нарушения: 147,4 млн руб. было несвоевременно зачислено в доход федерального бюджета и 4,9 млн руб. – на счета получателей. По нашему мнению, улучшению работы в этом направлении будет способствовать вступление в силу КоАП РФ, ст. 15.8 которого предусматривает  наказание в виде административного штрафа  на должностных лиц в размере от сорока до пятидесяти МРОТ. Следует заметить также, что ст. 15.11 КоАП предусматривает административную ответственность за проступки в части грубого нарушения правил ведения бухгалтерского учета и предоставления бухгалтерской отчетности (искажение сумм начисленных налогов и сборов не менее чем на 10 % и искажение любой статьи (строки) формы бухгалтерской отчетности не менее чем на 10 %). По оценкам специалистов, государство по этим и иным правонарушениям ежегодно недополучало в казну от 30 % до 40 % бюджетных средств
. 

В настоящей статье автором рассмотрена административная ответственность за правонарушения, предусмотренные ст. 15.8; 15.11; 15.14  КоАП Российской Федерации, а также затронуты некоторые проблемы общеправовой ответственности за правонарушения при использовании бюджетных средств, санкции которых, примененные в практической деятельности как органов государственного финансового контроля, так и правохранительных органов, позволят повысить превентивный характер правоохранительной деятельности, что в конечном итоге будет способствовать эффективному расходованию  бюджетных средств. 

____________

М.  Н.  К о з л о в а 

(ВНИИ МВД России)
О правовом регулировании

административной ответственности

юридических лиц
Любое общество и государство всегда заинтересовано в успешном управлении социальными процессами. Для этого необходимо урегулировать нормами права  общественные отношения между отдельными гражданами, организациями, государственными органами и гражданами, связанными между собой правами и обязанностями, которые определяют обеспеченную законом меру возможного и должного поведения. 

Способностью иметь и осуществлять непосредственно или через представителя права и юридические обязанности обладает субъект права. В административных правоотношениях субъектами права выступают в основном государственные органы, должностные лица, граждане и организации (юридические лица). Признавая какое-либо лицо или образование субъектом права, закон определяет его положение по отношению к государству, его органам, другим лицам, т.е. его права и обязанности. 

Юридическая обязанность субъекта права – это определенная законом мера должного поведения участника конкретного правонарушения. Нарушение им (субъектом права) установленных законом норм права является основанием для юридической ответственности. За совершенное правонарушение законом Российской Федерации предусматривается различная ответственность, в том числе и административная).

Административным правонарушением признается противоправное, виновное действие (бездействие физического или юридического лица, за которое Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях или законами субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях установлена административная ответственность.

Административная ответственность выражается  в применении уполномоченным органом или должностным лицом административного наказания к лицу, совершившему административное правонарушение.

Субъектами административной ответственности могут быть как физические лица (граждане и другие категории физических лиц), так и юридические лица (коллективные и иные образования), совершившие административные правонарушения.

Субъектами многих видов административных правонарушений являются юридические лица.

На основании ст. 48 Гражданского кодекса Российской Федерации таковыми признаются организации, которые имеют в собственности, хозяйственном ведении или оперативном управлении обособленное имущество и отвечают этим имуществом по своим обстоятельствам, имеют самостоятельный баланс или смету, могут от своего имени приобретать и осуществлять имущественные и личные неимущественные права, нести обязанности, быть истцами и ответчиками в суде
.

Однако не каждая организация может быть юридическим лицом. В соответствии со ст. 50 Гражданского кодекса Российской Федерации юридическими лицами могут быть организации, преследующие извлечение прибыли в качестве основной цели своей деятельности (коммерческие организации) либо не имеющие извлечение прибыли в качестве такой цели и не распределяющие полученную прибыль между участниками (некоммерческие организации)
.

Юридические лица, являющиеся коммерческими организациями, могут создаваться в форме хозяйственных товариществ и обществ, производственных кооперативов государственных и муниципальных унитарных предприятий.

Юридические лица, являющиеся некоммерческими организациями, могут создаваться в форме потребительских кооперативов, общественных и религиозных организаций (объединений), финансируемых собственником учреждений, благотворительных и иных фондов, а также других формах, предусмотренных законом.

Юридическое лицо подлежит государственной регистрации в уполномоченном государственном органе в порядке, определяемом законом о государственной регистрации юридических лиц. Юридическое лицо считается созданным со дня внесения соответствующей записи в единый государственный реестр юридических лиц. Правоспособность юридического лица возникает с момента его государственной регистрации (создания) и прекращается в момент завершения его ликвидации. Право юридического лица осуществлять деятельность, на занятие которой необходимо получение лицензии, возникает с момента получения такой лицензии или в указанный в ней срок и прекращается по истечении срока ее действия, если иное не установлено законом или иными правовыми актами.

Юридическое лицо имеет свое наименование, содержащее указание на его организационно-правовую форму. Место нахождения юридического лица определяется местом его государственной регистрации. Государственная регистрация юридического лица осуществляется по месту нахождения его постоянно действующего исполнительного органа, а в случае отсутствия постоянно действующего исполнительного органа – иного органа или лица, имеющего право действовать от имени юридического лица без доверенности.

Наименование и место нахождения юридического лица указывают в его учредительных документах. Юридическое лицо, являющееся коммерческой организацией, должно иметь фирменное наименование.

Действует юридическое лицо на основании устава, либо учредительного договора и устава, либо только учредительного договора. В случаях, предусмотренных законом, юридическое лицо, не являющееся коммерческой организацией, может действовать на основании общего положения об организациях данного вида.

В учредительных документах юридического лица должны определяться наименование юридического лица, место его нахождения, порядок управления деятельностью юридического лица, а также содержаться другие сведения, предусмотренные законом для юридических лиц соответствующего вида. В учредительных документах некоммерческих организаций и унитарных предприятий, а в предусмотренных законом случаях и других коммерческих организаций должны быть определены предмет и цели деятельности юридического лица.

Мера ответственности юридических лиц определена ст. 56, ч. 5 ст. 113, ст. 115, 120, ч. 2 ст. 126 Гражданского кодекса Российской Федерации.

20 декабря 2001 г. Государственной Думой Федерального Собрания Российской Федерации принят и в соответствии с Федеральным законом от 30 декабря 2001 г. № 196-ФЗ с 1 июля 2002 г. введен в действие новый Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях, предусматривающий административную ответственность не только физических, но и юридических лиц. 

В ст. 15.26 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях, предусматривающей административную ответственность за нарушение законодательства о банках и банковской деятельности, юридические лица выступают в качестве единственного субъекта административной ответственности.

Статья 2.10 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях четко определяет ответственность юридических лиц за совершение административного правонарушения при слиянии нескольких юридических лиц, разделении или преобразовании юридических лиц, или присоединении одного юридического лица к другому, обращая внимание на то, что юридические лица подлежат административной ответственности за совершение административных правонарушений в случаях, предусмотренных статьями раздела II указанного Кодекса или иными законами субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях.

Статья 2.6 указанного Кодекса предусматривает административную ответственность на общих основаниях и иностранных юридических лиц в том числе.

В соответствии с новым Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях юридическое лицо признается виновным в совершении административного правонарушения, если будет установлено, что у него имелась возможность для соблюдения правил и норм, за нарушение которых настоящим Кодексом или законами субъекта Российской Федерации предусмотрена административная ответственность, но данным лицом не были приняты все зависящие от него меры по их соблюдению. Следует отметить, что из 402 статей Особенной части данного Кодекса в санкциях 198 рассматривается различная административная ответственность как физических, так и юридических лиц. 

Назначение административного наказания юридическому лицу не освобождает от административной ответственности за данное правонарушение виновное физическое лицо, равно как и привлечение к административной или уголовной ответственности физического лица не освобождает от административной ответственности за данное правонарушение юридическое лицо.

Однако в новом Кодексе Российской Федерации об административных правонарушениях многие вопросы остались неурегулированными и нуждаются в комплексном исследовании для упорядочения правового регулирования административной ответственности юридических лиц с целью более эффективного его применения для защиты личности, законных экономических интересов физических и юридических лиц, общества и государства от административных правонарушений. 

Так, в новом Кодексе Российской Федерации об административных правонарушениях отсутствует понятие «юридическое лицо» (пусть даже в качестве примечания к статье), по аналогии с примечанием к ст. 2.4, где формулируется понятие «должностное лицо». Нет системного подхода к решению вопроса об административной ответственности юридических лиц в Кодексе Российской Федерации об административных правонарушениях и в законодательстве Российской Федерации в целом. В этой связи необходимо обратить внимание на то, что УК Российской Федерации также не предусматривает ответственности юридических лиц. Отсутствуют отсылки на Гражданский Кодекс Российской Федерации, где не только рассматривается понятие «юридическое лицо», но и четко определены условия, при которых организация может быть юридическим лицом, рассмотрены меры ответственности юридических лиц. 

На основании вышеизложенного можно констатировать недостаточную разработанность сегодня проблемы административной ответственности юридических лиц в отечественной науке административного права, где еще остаются теоретические и законодательные проблемы административной ответственности юридических лиц, которые не решены ни законодательной практикой, ни наукой административного права.

____________

Л.  И.  О в ч и н н и к о в а

(ВНИИ МВД России)

Некоторые вопросы совершенствования деятельности милиции общественной безопасности

в российской федерации

Милиция общественной безопасности (МОБ) – это социальная система-организация
, созданная в соответствии со структурой общественных отношений в социально-политической сфере исходя из поставленных целей. Наличие целей, целенаправленность является специфическим признаком социальных систем. По существующему мнению, обязательным условием нормального функционирования любой государственной структуры является четкое установление в нормативно-правовом порядке ее назначения и целей деятельности
. Определение целей системы методологически основывается на ряде исходных положений, одно из которых в литературе по проблемам управления сформулировано так: «…иерархии систем соответствует иерархия их целей»
. В ст. 1 Закона «О милиции»
 сформулирована единая цель, которая в равной мере поставлена перед всеми подсистемами, входящими в систему Министерства внутренних дел Российской Федерации: криминальной милицией, милицией общественной безопасности, следственным аппаратом и другими службами. В п. 2 Указа Президента Российской Федерации от 12 февраля 1993 г. № 209, утвердившего Положение о милиции общественной безопасности в Российской Федерации, предписывается органам исполнительной власти: «создать необходимые условия для эффективного функционирования подразделений милиции общественной безопасности в целях обеспечения надежной защиты прав, свобод и законных интересов граждан, своевременного реагирования на изменения криминогенной обстановки (выделено автором)»
. 

Если быть последовательным, то с определением цели или целей милиции общественной безопасности определяется ее место и роль в системе МВД России и органов исполнительной власти, а также социальное назначение и сущность. Поскольку «цель – это то, к чему стремятся, что намечено достигнуть, предел, намерение, которое должно осуществить»
.

Следуя мнению некоторых авторов
, задачи государственного органа представляют собой цели, достижения которых он должен добиваться всей своей деятельностью. Закон «О милиции» определил следующие задачи
:

обеспечение безопасности личности; 

предупреждение и пресечение преступлений и административных правонарушений;

выявление и раскрытие преступлений;

охрана общественного порядка и обеспечение общественной безопасности;

защита частной, государственной, муниципальной и иных форм собственности;

оказание помощи физическим и юридическим лицам в защите их прав и законных интересов в пределах, установленных настоящим Законом.

Здесь можно было бы привести существующее мнение – общая цель конкретизируется в задачах, что является одним из важных условий, обеспечивающих ее достижение
. Но что получается в действительности?

Законодатель определил задачи, которые тем не менее не дают четкого обозначения социальному назначению всей милиции, в том числе милиции общественной безопасности. В качестве примера возьмем такие задачи, как «обеспечение общественной безопасности», «охрана общественного порядка», «предупреждение преступлений и административных правонарушений».

В рассматриваемых задачах «охрана общественного порядка» и «обеспечение общественной безопасности» отсутствуют единообразное понимание и четкое законодательное определение. Мы придерживаемся стереотипов – охрана общественного порядка. А что это такое? Если это теоретическая посылка, зачем она нужна в Законе? Если милиция охраняет тот порядок, который сейчас установлен, то на что нам нужен такой порядок?

В конечном итоге главным в «общественном порядке» оказалась идея подчинения. Для милиции эта задача – охрана общественного порядка – является не чем иным, как обязанностью беспрекословно выполнять любые поручения власти и даже не свойственные ее социальному назначению. Для граждан – это обязанность претерпевать порою неоправданное милицейское присутствие в их жизни
.

История знает немало примеров, когда на милицию в рамках охраны общественного порядка возлагались различные обязанности по претворению в жизнь «руководящих» решений коммунистической партии и правительства, имеющих сугубо политическое, идеологическое или хозяйственное значение. В 20-е годы милиция активно участвовала в сборе продналога, раскулачивании и проведении массовой коллективизации, в 30-е годы привлекалась к хлебозаготовкам, проведению займов, сбору денежных ресурсов, в послевоенные годы – к выявлению фашистских пособников и агентов, 60-70-х годах – занималась «идейно-нравственным» воспитанием молодежи, строго контролируя ширину брюк и длину волос
.

Касаясь понятия «общественная безопасность», следует отметить, что в юридической литературе есть такое понятие общественной безопасности: это система общественных отношений, складывающихся в соответствии с правовыми и техническими нормами при использовании объектов и предметов, представляющих повышенную опасность для общества, или при наступлении особых условий в связи со стихийными бедствиями либо другими чрезвычайными обстоятельствами
. Если детально рассматривать состояние угрозы общественной безопасности, то можно сделать вывод о том, что все они не являются только милицейскими задачами, или относятся только к функциям милиции, поскольку есть причины и условия возникновения общественной безопасности, которые не относятся к компетенции милиции. Например, общественная безопасность может возникнуть в условиях стихийных бедствий, экологических катастроф, эпидемий, эпизоотий и так далее. Поэтому она может только принимать участие в ликвидации последствий, используя свои силы и средства. В целом же причины и условия возникновения общественной безопасности относятся к различным государственным органам по их отраслевому и функциональному признаку. Законодателю следовало бы определиться с категорией понятия общественной безопасности и в случае с деятельностью милиции общественной безопасности конкретно, а не абстрактно, определить возлагаемые задачи.

В следующей задаче – «предупреждение преступлений и административных правонарушений» – ставится цель: выявление причин и условий, способствующих совершению преступлений и административных правонарушений, применение мер к их устранению. Однако по известным причинам милиция не в состоянии нести ответственность за предупреждение преступности, поскольку не располагает и не может располагать средствами для решения такой задачи
.

Предупреждение преступлений и административных правонарушений является, как определено в резолюции «Предупреждение преступности в городской среде», принятой VIII Конгрессом ООН по предупреждению преступности и обращению с правонарушителями, «делом всех граждан, общества в целом и его институтов»
. Об этом высказывали свое мнение, обосновывая его, и современные российские ученые, практики-профессионалы. В частности, бывший начальник Главного управления по борьбе с организованной преступностью МВД России, доктор юридических наук А.И. Гуров в своей беседе с корреспондентом газеты «Советская Россия» указал причины роста преступности и в качестве вывода определил, что «в борьбе с преступностью должны участвовать не одни правоохранительные органы, а вся государственная система. Каждое ведомство по своей линии, а также на самом высоком уровне»
.

В настоящее время форм участия граждан и общественных формирований правоохранительной направленности в обеспечении общественного порядка стало значительно меньше, но их взаимодействие с органами внутренних дел стало более разнообразным, изменилась их сущность
. Однако сами по себе эти формы не показывают существующее различие, например, общественных формирований в зависимости от их организации, административно-правового статуса и других факторов и условий.

Так, частным охранным предприятиям в соответствии со ст. 3 Закона «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» представляется право содействовать правоохранительным органам в обеспечении правопорядка, в том числе на договорной основе. Но взаимодействие органов внутренних дел с частными охранными структурами в большей степени осуществляется в таких формах, как взаимодействие, координация и контроль.

Рассмотрев вышеуказанное, следует сделать вывод.

Теория управления придает большое значение рассмотрению цели как системообразующему признаку любой организации. Поскольку организации есть целевые социальные системы, постольку цель является их основным признаком, отличающим данные системы от всех других
. Значит необходимо внести изменения в Закон «О милиции», в части определения целей, для достижения которых существует социальная система-организация – милиция общественной безопасности. Исходя из определения целей, конкретизировать задачи, возлагаемые на милицию общественной безопасности. 

Социальным предназначением Министерства внутренних дел Российской Федерации является защита жизни, здоровья, прав и свобод граждан, собственности, интересов общества и государства. Главными направлениями деятельности органов МВД России остаются охрана общественного порядка, обеспечение общественной безопасности и борьба с наиболее опасными преступными проявлениями. Это та деятельность, которая, прежде всего, оценивается Президентом, Правительством и населением Российской Федерации. И в значительной степени эффективность ее оценивается по результатам работы милиции общественной безопасности, поскольку в настоящее  время  в  подразделениях  этой  службы насчитывается примерно 60 % личного состава милиции. А деятельность милиции общественной безопасности – самое объемное и многообразное направление деятельности милиции, осуществляемое в профилактических, административно-правовых и уголовно-процессуальных формах
. В то же время централизованное структурное построение управления МОБ свидетельствует о назревшей необходимости осуществления коренных преобразований с тем, чтобы повысить эффективность ее управления в целях воздействия на криминогенную среду.

Милиция общественной безопасности, представляя собой отраслевую подсистему, является составной частью милиции Российской Федерации. МОБ городских, районных органов внутренних дел – это основное звено системы Министерства внутренних дел Российской Федерации, которое организует и непосредственно осуществляет охрану общественного порядка и общественной безопасности, предупреждает и пресекает преступления и административные правонарушения, выполняет и другие задачи, возложенные законом. Все вышестоящие структуры обязаны функционировать в интересах совершенствования организации деятельности МОБ горрайорганов
. Однако в сложившихся условиях правового регулирования управления МОБ образовалась парадоксальная ситуация. У милиции общественной безопасности горрайорганов имеется сразу несколько руководителей в лице администрации города или района; начальника горрайоргана; начальника МОБ; начальников служб и подразделений, входящих в состав МОБ; начальников соответствующих служб и подразделений МОБ в МВД, ГУВД, УВД республик, краев, областей, автономных округов, автономной области, а также начальников главных управлений и управлений Службы общественной безопасности (СОБ) Министерства внутренних дел Российской Федерации. И ни один из указанных руководителей в полной мере не обладает всей полнотой власти по отношению ко всем службам и подразделениям МОБ, а, следовательно, не может в полном объеме нести ответственность за результаты работы. На уровне МВД, ГУВД, УВД субъектов Российской Федерации также отсутствует какая-либо организационная целостность милиции общественной безопасности. На федеральном уровне в Службу общественной безопасности МВД России вошли юридически равные и фактически самостоятельные: Главное управление обеспечения общественного порядка (ГУООП); Главное управление вневедомственной охраны (ГУВО); Главное управление государственной инспекции безопасности дорожного движения (ГУГИБДД), Главное управление внутренних дел на транспорте и по спецперевозкам (ГУВДТиС), Главное управление внутренних дел на режимных объектах (ГУВДРО), Паспортно-визовое управление (ПВУ)
. Руководство указанными подразделениями возглавляет заместитель Министра внутренних дел Российской Федерации. Главное управление обеспечения общественного порядка Службы общественной безопасности МВД России, номинально ответственное за состояние правопорядка на улицах, не распространяет свою компетенцию на ГУВО и ГУГИБДД СОБ МВД России. В свою очередь, такое равноправное партнерство управленческих структур неизбежно порождает у нижестоящих руководителей и рядовых сотрудников деление обязанностей на «свои» и «чужие». В силу этого обстоятельства совокупный вклад различных служб МОБ в охрану общественного порядка, общественной безопасности и борьбу с наиболее опасными преступными проявлениями значительно ниже возможного, при том, если бы к организации управления МОБ был другой подход. Существующее в настоящее время Управление координации Служб общественной безопасности МВД России не решает имеющиеся проблемные вопросы.

Поэтому, в целях эффективности борьбы с преступностью, охраны общественного порядка и обеспечения общественной безопасности вышеуказанная проблема управления организационной структурой МОБ должна быть устранена с учетом следующих принципиальных положений: 

обеспечить приоритетную ориентированность всех служб и подразделений МОБ на главных направлениях деятельности органов МВД России;

управление службами и подразделениями МОБ должно быть оптимально простым и гибким, с наименьшим количеством промежуточных звеньев, без параллелизма и дублирования;

организационные структуры управления МОБ должны быть ориентированы на реальные потребности сегодняшнего времени и перспективу дальнейшего развития;

проведение работы по совершенствованию управления МОБ должно быть экономичным, без привлечения дополнительного финансирования.

Дальнейшее развитие милиции общественной безопасности не возможно без учета происходящих процессов правового и организационного оформления муниципальных органов в Российской Федерации. Последовательное законодательное закрепление некоторых функций за органами местного самоуправления
, сегодня создало проблему функционирования милиции общественной безопасности. Актуальность проблемы заключается в том, что отсутствует четкое разграничение компетенции между государственными и муниципальными органами. Пункт «е» ст. 114 Конституции Российской Федерации возлагает на Правительство России осуществление мер по обеспечению общественного порядка через федеральные органы исполнительной власти, и в то же время п. 1 ст. 132 Конституции, п. 8 ч. 2 ст. 6 Закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» относит к органам местного самоуправления осуществление охраны общественного порядка. В этой связи необходимо разграничение компетенции между милицией общественной безопасности и муниципальными органами охраны общественного порядка, т. е. выделение вопросов по охране общественного порядка, относящихся к местному значению. И здесь представляет интерес существующее мнение, «что попытки определить какие-то вопросы как «вопросы местного значения» малоэффективны. Они имеют местное значение лишь в том плане, что решаются на конкретной территории и данными субъектами местного самоуправления»
. И тем не менее создание муниципальных органов охраны общественного порядка и вопрос разграничения компетенции имеют принципиальное значение. Статус муниципальных органов охраны общественного порядка позволяет рассматривать их в качестве специфических учреждений массового социального обслуживания населения, способных оперативно реагировать не только на факты правонарушений, но и на разнообразные обращения с просьбой об оказании помощи гражданам, оказавшимся в чрезвычайных ситуациях
. Во многих субъектах Российской Федерации (в г. Москва и Санкт-Петербург, в Красноярском и Приморском краях, Воронежской и Свердловской областях и т.д.) органы местного самоуправления, реализуя конституционное право на самостоятельное осуществление охраны общественного порядка, создали подразделения муниципальной милиции. Процесс этот будет иметь дальнейшее продолжение, и следует признать существование муниципальных органов охраны общественного порядка как факт свершившийся. 

В целях совершенствования нормотворческой деятельности в вопросе разграничения компетенции между Службами общественной безопасности МВД России, милицией общественной безопасности органов внутренних дел субъектов Российской Федерации и муниципальными органами охраны общественного порядка предлагается: 

определить исключительную компетенцию Служб общественной безопасности МВД России;

определить совместную компетенцию СОБ МВД России и МОБ органов внутренних дел субъектов Российской Федерации;

определить исключительную компетенцию муниципальных органов охраны общественного порядка.

Аналогичного мнения в вопросе разграничения компетенции придерживаются многие ученые-юристы
.

Необходимо обратить внимание на принципиально важный момент – необходимо чтобы разграничение осуществлялось не традиционно сверху вниз, а наоборот снизу вверх, что позволит часть функций децентрализовать, а другую часть функций централизовать и укрепить их выполнение освободившимися ресурсами.

Обобщая изложенное, необходимо подчеркнуть, что налицо существование проблемных вопросов в управлении МОБ. И обоснованное, глубоко продуманное их решение позволит сделать очередной шаг на пути дальнейшего развития милиции общественной безопасности в Российской Федерации. 

____________

А.  Г.  М а с а л о в,

кандидат философских наук

(Ставропольский филиал

 Краснодарского ЮИ МВД России)
Казачество как один из факторов 

региональной безопасности Северного Кавказа
Северокавказский регион занимает площадь 355,1 тыс. км2, на которой расположены 2 края (Краснодарский, Ставропольский), область (Ростовская), 7 республик (Адыгея, Дагестан, Ингушская, Кабардино-Балкарская, Карачаево-Черкесская, Северная Осетия-Алания, Чеченская). Проживающие здесь 17,9 млн человек (12,3 % населения страны)
 представляют более 100 национальностей. В социальной структуре региона особо выделяется казачество
. Его возрождение стало значительным явлением конца ХХ в. Однако пока мало изучены политологические аспекты возрождения казачества и его участия в укреплении региональной безопасности и решении других проблем, имеющих глубокие исторические корни.

Стремление славянских княжеств, российского государства к господству на Северном Кавказе обусловлено геополитическими потребностями надежной защиты южных рубежей, получения выходов к Азовскому, Черному и Каспийскому морям, присоединения территорий с богатыми сырьевыми ресурсами. Для их военного решения регулярная русская армия усиливалась казаками. К началу ХVIII в. некогда самоорганизовавшиеся «вольные» донское, терское и гребенское казачьи сообщества были полностью огосударствлены, включены в механизм российской колонизации новых территорий. Во второй половине XVIII – первой половине ХIХ вв. по «высочайшему повелению» в предгорья «погибельного Кавказа»
 и на целинные степи Предкавказья организованно переводились казачьи полки с Хопра и Дона, переселялись крестьяне из южных и центральных российских губерний и Украины, определялись на постоянное жительство отставные солдаты и лица без определенных занятий. Многие новопоселенцы причислялись к военному ведомству, к казачьим полкам, сформированным из местных, переселенных на новые места государственных крестьян и других колонистов, и «приписанных» к казачьим полкам. Они несли в основном карантинную кордонную, пограничную службу, а в своих станицах обеспечивали местное самоуправление. Казаки хорошо адаптировались к природным и социальным условиям, при усмирении противников сочетали заимствованные у горцев жестокие военные методы и куначество, братание с бывшими врагами. Военно-служилый образ жизни формировал высокую сознательную дисциплину, организованность, особую общинную психологию и культуру, которые становились отличительными признаками казаков.

После окончания Кавказской войны (1817-1864 гг.) на Северном Кавказе оставались Донское, Кубанское, Терское казачьи войска. Их «внутреннее» положение требовало изменения форм и методов службы, отношений с другими группами населения, активного участия в развитии местной экономики, поэтому казачество ускоренно трансформировалось из служилого в военно-земледельческое сословие. В областях казачьих войск поддерживался особый режим землепользования и самоуправления, тотальный контроль и общинная ответственность за выполнение служебных обязанностей казаками и соблюдение правительственных предписаний другими группами населения. 

Под защитой регулярной армии и казаков на Северном Кавказе селились многочисленные экономические колонизаторы. Они развивали многоотраслевую экономику, которая интегрировала население региона, включала его в активные экономические отношения с другими народами России и зарубежья. 

Казаки имели прямую зависимость землевладения и землепользования от выполнения обязанностей государственной службы: за отказ от выполнения служебных обязанностей казак лишался прав пользования земельным паем и другими станичными и войсковыми угодьями. Это обрекало казачьи семьи на бедствия. Поэтому казаки были дисциплинированными исполнителями правительственных предписаний. На казаков государство опиралось в трудные периоды. Так, в 1905-1917 гг. для охраны промышленных предприятий и других особо важных объектов привлекались 45 полков и 60 сотен из всех казачьих войск России
. Казаки принуждались выполнять такие задания под угрозой лишения прав землепользования. Но впоследствии официальная коммунистическая пропаганда извращала эти факты для формирования образа казака – «царского сатрапа», «притеснителя трудового народа» и т.п.

Советское государство не востребовало военно-служилые функции казачества и за сопротивление значительной части казаков большевистским реформам в 20-30-е годы проводило  массовые репрессии расказачивания. Эти репрессии были направлены на искоренение казачества, которое было поставлено Российским государством на защиту рубежей и веками обеспечивало стабилизацию социально-политической обстановки на Северном Кавказе и в других регионах России. Функции казачества советская система тоталитарного партийно-государственного управления передала правоохранительным органам и вооруженным силам. Не решив всех задач коммунистического строительства советская политическая система рухнула под напором горбачевской перестройки (1985-1991 гг.). Выпущенный на свободу «джин демократии» не справился с застарелыми и новыми социально-экономическими проблемами. Они стали питательной средой национализма, сепаратизма и других социальных атавизмов, превративших Северный Кавказ в зону многочисленных политических конфликтов. Для их разрешения местные политические элиты проводили этническую, родовую и иную мобилизацию, вырабатывали устойчивый образ виновника национальных бед в лице «пришлых», «инородцев», «иноверцев». Государство не имело механизмов противодействия разгулу местного национал-сепаратизма, вследствие чего «нетитульные» народы в целях самосохранения массово эмигрировали из предгорий Северного Кавказа. Численность русских, например, в Чеченской Республике уменьшилась в 10 раз с 400 до 40 тыс. человек, многие станицы на Тереке и Сунже опустели. Документально подтверждается притеснение «негорского» населения в Карачаево-Черкессии и других республиках. Естественной ответной реакцией на такие условия стала самоидентификация казаков, формирование казачьих объединений для организованного сопротивления сепаратизму, бандитизму, притеснениям местных «национал-патриотов» и другим нарушениям законности. В связи с ростом социальной напряженности, о защитной роли казаков вспомнили и другие «инородные», «нетитульные» жители республик. Они с надеждой и одобрением восприняли участие казачества в защите государственной целостности, правопорядка. 

Отмеченная социально-политическая активизация казачьих обществ в 80-90-е годы соответствовала потребностям развития в России гражданского общества для компенсации слабой государственной власти, переживавшей глубокий системный кризис и неспособной адекватно, эффективно реагировать на запросы граждан. 

Проблемы возрождения казачества и его участия в стабилизации социально-политической обстановки на Северном Кавказе отражает новейшая истории терского казачьего войска (ТКВ). С 80-х годов ХХ в. оно воссоздается в местах жизнедеятельности в средние века «вольного» терско-гребенского казачества. Современное терское войсковое казачье общество, внесенное в государственный реестр России в феврале 1997 г., насчитывает более 50 тыс. строевых казаков, имеет  окружные казачьи общества в Ставропольском крае, Северной Осетии-Алании, Дагестане, Чечне. Из-за своего местоположения ТКВ оказалось участником многих конфликтов на Северном Кавказе, активным защитником российской государственности и законности. 

Казачьи общества заняли важное место в социальной структуре края и региона, выполняют важные общественно значимые функции. По мнению секретаря Совета по экономической и общественной безопасности Ставропольского края атамана Терского войскового казачьего общества казачьего генерала В.П. Бондарева, «казачество убедительно доказало, насколько серьезным инструментом политической жизни на Северном Кавказе оно стало за последнее время. Наши казаки реально влияют на то, чтобы не взорвать обстановку в регионе, не разжечь злобу и ненависть к русскому народу, оградить славянское население от посягательств на их права, не допустить, а при необходимости и быстро загасить межнациональные столкновения и конфликты»
.

Роль казачества в обеспечении региональной безопасности наглядно прослеживается на примере Ставропольского края, который более 10 лет остается «живым щитом» России от национал-сепартизма, экстремизма и терроризма. Сопредельные с Чеченской Республикой южные районы края с 80-х годов подвергались неоднократным «набегам» чеченских бандитов, убивавших мирных граждан, захватывавших заложников для получения выкупа, воровавших скот и имущество. Криминологи отмечают рост преступлений, совершенных мигрирующими национальными и интернациональными группировками. Местная милиция, самостоятельно противодействовавшая хорошо вооруженным и оснащенным бандитам, несла значительные потери. За последние годы при выполнении служебного долга в сопредельном с Чечней Курском районе погибли 9 казаков-милиционеров
. 

Для участия казаков Ставрополья в охране региональной безопасности имеются социально-политические предпосылки. На современной территории края в 1926 г. проживало около 260 тыс. потомственных кубанских, терских, донских казаков
. В 1995–1996 гг. выборочное обследование казачьих обществ установило, что к потомкам казаков себя относили 36 тыс. семей, в составе которых более 130 тыс. человек. Общее количество потомственных и «приписных» казаков (граждан, идентифицирующих себя с казачеством), по мнению экспертов, сегодня составляет около 400 тыс. человек, что обеспечивает массовую социальную базу движения за возрождение казачества. На Ставрополье оно первоначально (октябрь 1990 г.) организационно оформилось в Ставропольский краевой союз казаков, который за прошедшие годы неоднократно реорганизовывался. С  октября 1997 г. основой казачьего движения в крае стало «реестровое» Ставропольское окружное казачье общество (СКО) терского казачьего войска. СКО занимает в войске лидирующее положение по численности и организованности. В начале 2002 г. СКО имело 21 отдел, в составе которого 8 городских и районных, 73 станичных, 95 хуторских и других казачьих обществ. Всего на учете в СКО ТКВ более 27 тыс. казаков
. 

В 1996 г. казаки Ставрополья сформировали 694 отдельный мотострелковый казачий батальон им. генерала А. Ермолова, который принимал активное  участие в восстановлении конституционного порядка в Чечне. Казаки проявили высокую боеспособность, героизм при освобождении от боевиков заводского района г. Грозного, населенных пунктов Орехово, Старый Ачхой, Бамут и др. В боях погибли 27 казаков, а 262 – получили ранения и контузии. Но и после этого казаки были готовы продолжить службу в батальоне, который, однако, был расформирован в результате кампании, развернутой против него доморощенными и зарубежными «правозащитниками».

Реализуя возможности «реестровой» государственной службы казаки укомплектовали две комендантские роты ВВ МВД России и две отдельные мотострелковые роты МО России, которые два года несут службу в Наурском и Шелковском районах Чеченской Республики. 

В ходе эксперимента МВД России (1999-2001 гг.) казаки привлечены к постоянной службе в органах внутренних дел, стали основой 10 рот патрульно-постовой службы милиции в восточных и юго-восточных районах Ставрополья, отличающихся нестабильными межэтническими отношениями, повышенной криминогенностью. Казаки-милиционеры стабилизируют социальную обстановку, локализуют конфликты, ведут большую профилактическую работу. 

В охране общественного порядка на территории Ставрополья в составе добровольных казачьих дружин участвуют около 8 тыс. строевых казаков СКО ТКВ. При совместном несении службы казаками и сотрудниками милиции за 2001 г. выявлено 163 преступления, из них по «горячим следам» раскрыто 128; из незаконного оборота изъято 72 единицы огнестрельного и холодного оружия, 800 г взрывчатых веществ; пресечено более 9 тыс. административных правонарушений
. Казаки первыми организованно приходили на помощь милиции и пострадавшим при ликвидации последствий террористических актов, совершенных на территории Ставропольского края.  По  мнению  начальника  ГУВД  СК генерал-лейтенанта милиции А.Г. Сапрунова, участие казаков в правоохранительной деятельности дает возможность органам внутренних дел края компенсировать нехватку личного состава при организации охраны общественного порядка и жизненно важных хозяйственных объектов, обеспечить силовое прикрытие и свидетельскую базу сотрудникам милиции при проведении оперативных мероприятий. Совместные наряды милиции и казачества, по его мнению, стали важным фактором профилактического воздействия на сознание правонарушителей и других граждан, а казаки, несущие правоохранительную службу, формируют своей работой, поведением и обращением с гражданами общественное мнение и о работе милиции, и об органах власти в целом
. 

Дополнительные возможности для участия казаков в обеспечении общественной безопасности открыло «Положение о резервных отрядах местной самообороны (общественной безопасности) в Ставропольском крае»
. Оно учло геополитические особенности края и предусмотрело меры для привлечения населения, организованного в отряды местной самообороны, к обеспечению региональной и местной безопасности, правопорядка. Таких отрядов, в основном состоящих из казаков, в крае сформировано 33. Но отряды местной самообороны пока плохо экипированы. Вооруженные в основном охотничьим оружием они не могут серьезно противостоять хорошо оснащенным бандформированиям
. Только в 1999 г. после неоднократных вторжений чеченских экстремистов на территорию Ставрополья и Дагестана Министерство обороны Российской Федерации передало ГУВД края для отрядов самообороны 1 тыс. карабинов устаревшего образца с незначительным запасом патронов
. Но это оружие отрядам не выдавалось и их боеспособность не была приведена в соответствие с реальными потребностями
.

Для дальнейшего привлечения казаков к правоохранительной деятельности Губернатор Ставропольского края А.Л. Черногоров в марте 2000 г. утвердил «План первоочередных мероприятий Совета по экономической и общественной безопасности и управления внутренних дел Ставропольского края по дальнейшему улучшению взаимодействия казачьих обществ СКО Терского казачьего войска и органов внутренних дел на 2000-2002 годы»
. В нем обозначены основные направления деятельности государственных органов края по развитию положительных тенденций привлечения казаков к охране правопорядка. 

Однако более активному участию казаков в законодательно определенной правозащитной деятельности препятствует отсутствие реальной социальной защиты казаков, других членов добровольных правоохранительных формирований, вследствие чего, как отметил атаман ТКВ, казачий генерал В.П. Бондарев: «…казаки, которые несут службу, практически ничем не защищены. Не дай бог с ними что случится, семье никаких компенсаций, никакой социальной защиты нет … нужно более защищенное положение о казачестве»
.

Сегодня можно подводить лишь предварительные итоги возрождения казачества и его участия в обеспечении региональной безопасности. Анализ обнаруживает недостаток организационно-административных органов государственной власти и местного самоуправления, занимающихся взаимодействием с казачьими обществами и организациями. В последнее время такие ранее созданные органы стали утрачиваться, а принятые нормативно-правовые акты – устаревать. В частности, «не  работает» предопределенный специальным указом Президента РФ порядок привлечения членов казачьих обществ к охране общественного порядка, объектов государственной и муниципальной собственности, обеспечения жизнедеятельности населения и грузов, к ликвидации последствий стихийных бедствий и оказанию помощи пострадавшим, к участию в таможенной охране, егерской, природоохранной и экологической службе, контролю за использованием и охраной земель, охране лесов от пожаров и защите их от вредителей и болезней, производству, закупке и поставке сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия для федеральных и региональных нужд
. Практика показала, что из 11 видов государственной и иной службы, предусмотренных законодательством для казачества, реальна только контрактная воинская служба в Чечне, но и она плохо организована. Так, комендантские и мотострелковые казачьи роты, несущие службу в Наурском и Шелковском районах, длительное время не имели нормального материально-технического и иного обеспечения
. Поэтому на федеральном, краевом и местном уровнях необходимо создавать систему прочно взаимосвязанных государственных и общественных формирований, нацеленных на создание государственно-общественного механизма возрождения российского казачества и его участия в обеспечении региональной безопасности, общественного порядка. 

Многолетний опыт взаимодействия казачьих обществ и правоохранительных органов Ставропольского края позволил выявить наиболее эффективные формы и методы их сотрудничества:

совместное патрулирование и выставление общих постов по охране правопорядка на улицах и в других общественных местах; 

совместные рейды и спецмероприятия для пресечения незаконного оборота алкоголя, наркотиков и других запрещенных товаров и веществ; 

установление лиц, ведущих антиобщественный образ жизни, склонных к совершению правонарушений и преступлений; 

проведение профилактических бесед с правонарушителями, родителями и близкими родственниками несовершеннолетних, склонных к нарушению общественного порядка.

Для расширения сотрудничества казачьих обществ с правоохранительными органами необходим, во-первых, специальный закон или постановление правительства России об участии казачьих формирований в правоохранительной деятельности, особенно в части их социальных гарантий. 

Во-вторых, с учетом опыта взаимодействия милиции и казачества в Ставропольском крае и других регионах продолжить формирование добровольных казачьих дружин и муниципальных казачьих гвардий.

В-третьих, положительные результаты эксперимента по формированию подразделений МВД России из числа местных казаков обосновывают возможность расширения практики привлечения казачьих обществ к участию в комплектовании подразделений милиции общественной безопасности.

В-четвертых, активные действия отрядов местной самообороны (безопасности) в Ставропольском крае, Дагестане в период агрессии чеченских бандформирований доказала большое оперативно-тактическое значение таких форм самозащиты населения. Для наращивания положительных тенденций деятельности отрядов местной самообороны  необходимо внести в федеральное законодательство изменения, допускающие выдачу отрядам стрелкового оружия, средств защиты, связи, обмундирования, а также  реальные социальные гарантии членам отрядов. 

В-пятых, для специальной подготовки руководителей казачьих правоохранительных формирований должны использоваться Учебные центры МВД, ГУВД, УВД, образовательные учреждения МВД России, на учебу в которые могут направляться лучшие представители добровольных казачьих дружин, отрядов местной самообороны (безопасности).

В-шестых, в целях обобщения опыта взаимодействия органов внутренних дел и казачества можно рекомендовать федеральным и региональным научным центрам и учебным заведениям разработать тематику научных исследований по этим проблемам. 

В-седьмых, для систематизации, оперативного обобщения и внедрения в практику опыта сотрудничества правоохранительных органов и казачьих обществ целесообразно создание координационно-методических центров при советах по экономической и общественной безопасности республик, краев и областей, в состав которых могут войти представители казачьих обществ, сотрудники органов внутренних дел, ученые-юристы и политологи.

В-восьмых, дополнительного изучения заслуживает новая волна активизации казачьих обществ, вызванная террористическими актами и межнациональными конфликтами в южных и юго-восточных регионах Ставрополья. Реальная угроза жизни вынуждает население самоорганизоваться  для обеспечения личной и общественной безопасности посредством создания отрядов местной самообороны, казачьего опыта защиты мест проживания.

Адекватная оценка места и роли казачества в реализации проблем региональной безопасности и охраны общественного правопорядка, своевременное выполнение требований населения об организации местной самообороны могут радикально помешать созданию националистических, экстремистских общественно-политических формирований, вовлечению в них казаков. Поэтому органы государственной власти и правопорядка должны активизировать сотрудничество с казачеством, использовать его созидательный потенциал для решения актуальных проблем борьбы с проявлениями экстремизма и терроризма при одновременном удовлетворении социально значимых запросов казаков.

Положительный опыт участия казаков в правоохранительной работе накоплен и в других регионах Северного Кавказа, России. Его изучение и распространение представляется актуальной теоретико-прикладной задачей, над решением которой предстоит работать ученым и практикам.  

____________

В.  П.  Н о в и к о в 

(Брянский филиал МУ МВД России)
Права и обязанности потерпевшего 

при расследовании дел 

об административных правонарушениях

Всеобщая декларация прав человека, утвержденная Генеральной Ассамблеей ООН определяет права и свободы человека и гражданина, его честь и достоинство как высшую ценность общества и государства. Система институтов и механизмов, содействующих защите прав и законных интересов личности, создана во многих цивилизованных государствах. Конституция Российской Федерации также признает и гарантирует права и свободы человека и гражданина, и, следовательно, их охрана является первостепенной задачей всего государственного аппарата. Проявлением такой заботы является дальнейшее расширение прав граждан, потерпевших от противоправных действий, в том числе и от административных правонарушений.

Практика показывает, что на протяжении многих лет интересы этой категории участников производства по делам об административных правонарушениях не являлись предметом особой заботы и правовой защиты. Потерпевшему отводилась роль пассивного созерцателя. Да и сейчас органы, уполномоченные рассматривать дела об административных правонарушениях, зачастую проявляют пренебрежительное отношение к восстановлению их прав.

Вместе с тем должностные лица, уполномоченные рассматривать дела об административных правонарушениях, сталкиваются с серьезными трудностями, связанными с обеспечением личных, имущественных и других интересов потерпевших от административных правонарушений. Это приводит к тому, что последние проявляют равнодушие к результатам рассмотрения дела, занимают пассивную позицию, чем способствуют безнаказанности, что в конечном итоге порождает новые административные правонарушения.

Закон признает потерпевшим физическое лицо или юридическое лицо, которому правонарушением причиняется физический, имущественный или моральный вред. Причем лицо считается потерпевшим независимо от того, был ли установлен, задержан и осужден правонарушитель, а также независимо от родственных отношений между потерпевшим лицом и лицом, в отношении которого ведется производство по делу об административном правонарушении.

Физический вред выражается в причинении легкого вреда здоровью и телесной неприкосновенности потерпевшего (например, в результате нарушения правил дорожного движения).

Под имущественным вредом следует понимать посягательства на имущественные права и интересы физических и юридических лиц, причинение им убытков, материального урона. 

Моральный вред выражается в нарушении нормального психического состояния человека, вызванного нравственными страданиями и душевными переживаниями лица в связи с посягательствами на его здоровье, достоинство, честь, а также иные личные неимущественные права и другие нематериальные блага, принадлежащие гражданину от рождения или в силу закона.

Административных правонарушений, которыми причиняется физический или непосредственно имущественный вред, в КоАП не так много. Гораздо чаще приходится говорить о причинении морального вреда. Поскольку получение материальной компенсации за имущественный и моральный вред является основной причиной, побуждающей потерпевшего привлечь виновного к ответственности, создание условий для реализации этого желания становится важной частью работы должностного лица, уполномоченного осуществлять производство по делам об административных правонарушениях. В отличие от ст. 40 КоАП РСФСР, которая устанавливала возложение обязанности возместить причиненный ущерб в результате совершения административного правонарушения, ст. 4.7 КоАП РФ наряду с возмещением имущественного ущерба предусматривает и возмещение морального вреда. Но делается это только в рамках Гражданского Кодекса, для чего необходимо повторное обращение в суд. Такое положение дел отдаляет получение материальной компенсации, что в условиях постоянной инфляции ущемляет право потерпевшего на возмещение причиненного вреда. Целесообразно предусмотреть в КоАП норму, дающую право судам при рассмотрении дел об административных правонарушениях разрешать вопросы, связанные с возмещением имущественного и морального вреда, хотя бы в пределах определенной величины. Это позволит сократить время на восстановление нарушенных прав потерпевших. 

В соответствии со ст. 25.2 КоАП РФ потерпевший вправе знакомиться со всеми материалами дела об административном правонарушении, давать объяснения, представлять доказательства, заявлять ходатайства и отводы, пользоваться юридической помощью представителя, обжаловать постановление по данному делу, пользоваться иными процессуальными правами в соответствии с Кодексом. Причем с правами (а также и обязанностями) потерпевшего необходимо знакомить под роспись. Однако, учитывая что «иные процессуальные права» – право пользоваться родным языком, право иметь представителя по делу, право не свидетельствовать против себя самого, своего супруга и близких родственников, право на возмещение расходов сосредоточены в других статьях Кодекса, оформление этих разъяснений потерпевшему составляет для должностного лица значительную проблему. Поэтому в целях более полного обеспечения прав потерпевшего необходимо предусмотреть такое процессуальное действие, как признание лица потерпевшим. Об этом необходимо выносить постановление, в котором указаны его права и обязанности, сосредоточенные в разных статьях. Подобное постановление не позволит лицу, осуществляющему производство по делу об административном правонарушении, уклониться от разъяснения потерпевшему его прав и обязанностей. Лицо, еще не признанное потерпевшим, следует «называть пострадавшим»
.

Серьезную проблему на практике представляет проверка полноты ознакомления потерпевшего со всеми материалами дела, ведь КоАП не предусматривает наличие материала об административном правонарушении в подшитом и пронумерованном виде. Это требование необходимо закрепить в законе. Целесообразно также определить срок от момента ознакомления с материалами до начала рассмотрения, необходимый потерпевшему для подготовки к заседанию с целью более полной защиты нарушенных прав.

Важнейшим процессуальным правом, а также формой участия потерпевшего в производстве по делу об административном правонарушении является представление им доказательств. Не обладая правом самостоятельно собирать доказательства, потерпевший участвует в их собирании путем представления лицу, уполномоченному рассматривать дела об административных правонарушениях, находящихся в его распоряжении предметов и документов, имеющих отношение к делу. Потерпевший также вправе требовать опроса лиц, изъятия и приобщения документов, производства экспертиз и других действий, направленных на поиск доказательств, всестороннее и объективное установление всех обстоятельств дела. 

Важной особенностью нового Кодекса является введение новых правил о рассмотрении ходатайств потерпевшего (ст. 24.4), которые подлежат обязательному и немедленному рассмотрению в производстве по делу, причем об отказе в удовлетворении ходатайств должно быть вынесено немедленное определение должностного лица, в производстве которого находится дело. Посредством этого действия лицо, пострадавшее от административного правонарушения, может существенным образом влиять на ход и результаты рассмотрения дела. Нельзя заранее перечислять случаи, когда у потерпевшего может возникнуть необходимость обратиться с ходатайством для защиты своих интересов. Поэтому круг вопросов, по которым можно заявить ходатайства, КоАП не оговорен. В своих ходатайствах потерпевший может требовать опроса лиц по определенному им перечню вопросов, приобщения к делу документов, производства экспертизы с постановкой конкретных вопросов, а также выяснению других вопросов, представляющих для него важное значение. Разрешение ходатайства может помешать лицу, осуществляющему производство по делу об административном правонарушении вложиться в предусмотренный для составления протокола срок, равный двум суткам. Продление же этого срока КоАП не предусматривает. Для восполнения пробела целесообразно наряду с другими основаниями проведения административного расследования включить и рассмотрение ходатайств.

Кодекс предусматривает только письменную форму ходатайства. Однако на практике в силу незнания формы письменного обращения либо обычной малограмотности следует ожидать и устного обращения, порядок оформления которого в КоАП не определен. Очевидно следует предложить потерпевшему изложить устное ходатайство письменно в форме заявления. Ходатайство следует регистрировать, что представляет дополнительные гарантии для его сохранности.

В случае отклонения ходатайства лицо, уполномоченное рассматривать дела об административном правонарушении, должно составить мотивированное определение с указанием оснований отказа в его удовлетворении. Это дает право потерпевшему получить письменное сообщение о причинах отказа и обжаловать принятое решение. 

Необходимым условием объективного и всестороннего исследования обстоятельств дела является беспристрастность таких процессуальных фигур, как лицо, уполномоченное рассматривать дело об административном правонарушении, эксперт, специалист, переводчик. КоАП предусматривает обстоятельства, исключающие возможность участия названных лиц в производстве по делу об административном правонарушении, и в связи с этим наделяет потерпевшего правом заявить им отводы. Поводом к этому могут быть родственные отношения лица, привлекаемого к административной ответственности с прокурором, переводчиком, экспертом, специалистом, лицом, уполномоченным рассматривать дело об административном правонарушении, а равно если имеются основания считать этих лиц лично, прямо или косвенно, заинтересованными в исходе данного дела. В КоАП эти основания не оговорены. Вероятно это дружеские отношения с лицом, в отношении которого ведется производство по делу или, наоборот, неприязненные отношения с потерпевшим. Таким образом, существование института процессуальных отводов способствует укреплению законности и гарантии прав потерпевшего.

Большие гарантии в обеспечении прав потерпевших содержатся в гл. 30 КоАП РФ, регламентирующей порядок обжалования постановлений по делам об административных правонарушениях. Тем самым реализуется требование ст. 46 Конституции РФ, причем обжалование не ограничивается только одной инстанцией, в том числе судебной. Однако, определяя порядок и сроки подач и рассмотрения жалоб на постановления по делам об административных правонарушениях, Кодекс в то же время пока еще недостаточно четко разграничил подведомственность жалоб на указанные постановления,  судам  общей  юрисдикции  и  арбитражным  судам.  Если ч. 1 ст. 30.1 КоАП четко определила порядок направления жалоб в районные суды на постановления органов и должностных лиц, уполномоченных рассматривать дела об административных правонарушениях, то ч. 3 этой статьи в отношении направления жалоб в арбитражные суды отсылает к Арбитражно-процессуальному кодексу.

Безусловно, важнейшей гарантией обеспечения прав потерпевшего является закрепление и расширение прав его представителя. В соответствии со ст. 25.5 Кодекса для оказания юридической помощи потерпевшему в производстве по делу об административном правонарушении может участвовать представитель. В этой роли может выступать как адвокат, так и любое иное лицо по выбору потерпевшего, независимо от уровня образования и специальности. Полномочия представителя потерпевшего должны быть удостоверены доверенностью. Однако, учитывая скоротечность процесса документирования административного правонарушения (протокол составляется либо немедленно, либо в течение двух суток), времени на оформление доверенности у потерпевшего не остается. Целесообразно предусмотреть возможность подтверждения доверенности лицом, осуществляющим производство по делу об административном правонарушении. Закон допускает представителя к участию в производстве по делу об административном правонарушении с момента составления протокола. Это представляется неверным. Представитель должен быть допущен с момента непосредственного обнаружения достаточных данных, указывающих на наличие события административного правонарушения. Это дает возможность потерпевшему получить квалификационную помощь на стадии сбора и закреплениия доказательств, тогда как на стадии составления протокола они уже могут быть утрачены. К сожалению, не ясно, обязано ли лицо, осуществляющее производство по делу, ожидать прибытия представителя потерпевшего.

Защитник и представитель, допущенные к участию в производстве по делу об административном правонарушении, вправе знакомиться со всеми материалами дела, представлять доказательства, заявлять ходатайства и отводы, участвовать в рассмотрении дела, обжаловать применение мер обеспечения производства по делу, постановление по делу, пользоваться иными процессуальными правами в соответствии с настоящим Кодексом. За потерпевшим сохраняется право отказаться от помощи представителя в любой момент. 

Потерпевший имеет право присутствовать при рассмотрении дела об административном правонарушении. В его отсутствие дело может быть рассмотрено лишь в случаях, если имеются достаточные данные о надлежащем извещении потерпевшего о месте и времени рассмотрения дела и если от потерпевшего не поступило ходатайство об отложении рассмотрения дела либо если такое ходатайство оставлено без удовлетворения. Причинами отказа могут быть и нарушение процессуальных сроков рассмотрения дела и нарушение давностного срока привлечения к ответственности. В любом случае они должны быть указаны в определении.

Потерпевший обязан явиться по вызову судьи, органа, должностного лица, в производстве которых находится дело об административном правонарушении, и дать правдивые показания: сообщить все известное ему по делу, ответить на поставленные вопросы и удостоверить своей подписью в соответствующем протоколе правильность занесения его показаний. Перед опросом потерпевший в соответствии со ст. 17.9 КоАП предупреждается об административной ответственности за дачу заведомо ложных показаний. Однако объяснения, как правило, отбираются до составления протокола об административном правонарушении, и часто до применения мер обеспечения производства по делу, а, следовательно, до возбуждения дела об административном правонарушении. Поэтому дело об административном правонарушении целесообразно считать возбужденным с момента непосредственного обнаружения достаточных данных, указывающих на наличие события административного правонарушения. С этого же момента, либо с момента признания пострадавшего потерпевшим (а не с момента составления протокола  об  административном  правонарушении  как это  предусмотрено ч. 3 ст. 28.2 КоАП) следует разъяснять потерпевшему его права и обязанности. Это дает ему возможность воспользоваться процессуальными правами с самого начала производства по делу об административном правонарушении.

Предусматривая ответственность потерпевшего за заведомо ложное показание, ответственности за отказ от дачи показаний Кодексом не предусмотрено. В целях всестороннего, полного, объективного и своевременного выяснения всех обстоятельств дела об административном правонарушении необходимо предусмотреть ответственность и за отказ потерпевшего (а равно и свидетеля) от дачи показаний.

Часть 3 ст. 25.6 КоАП предоставляет потерпевшему право не свидетельствовать против себя самого, своего супруга и близких родственников; давать показания на родном языке или на языке, которым владеет; пользоваться бесплатной помощью переводчика; делать замечания по поводу правильности занесения его показаний в протокол.

Защиту прав и законных интересов потерпевших, являющихся несовершеннолетними, либо лиц, по своему физическому или психическому состоянию лишенных возможности самостоятельно реализовать свои права, а также юридических лиц осуществляют их законные представители. Законными представителями этой категории физических лиц могут быть близкие родственники (родители, дети, усыновители, усыновленные, родные братья и сестры, дед, бабка, внуки, супруг, опекуны и попечители). Они допускаются к участию в процессе, на основании документов, подтверждающих полномочия. Так, родители предъявляют свидетельство о рождении несовершеннолетнего, близкие родственники – документы, подтверждающие степень родства. Копии документов приобщаются к делу. Представитель потерпевшего должен устраниться от участия в деле либо ему может быть заявлен отвод другими участниками, если для этого имеются законные основания. Представлять интересы несовершеннолетнего потерпевшего и лиц, лишенных возможности самостоятельно реализовать свои права, не может лицо, не желающее осуществить эти функции. В тех случаях, когда представитель уклоняется от участия в производстве по делу об административном правонарушении, необходимо принять меры к его замене. Если представлять интересы более некому, целесообразно назначить для этого адвоката.

В роли законного представителя юридического лица выступают его руководитель или другое лицо, признаваемое законом или учредительными документами органом данного юридического лица. Полномочия законного представителя должны быть подтверждены документами, удостоверяющими его служебное положение.

Законные представители физического лица имеют права и несут обязанности в том же объеме, как и представляемые лица.

Процессуальные права представителя юридического лица в законе не обозначены. Вероятно они аналогичны правам представителя физического лица.

В процессе рассмотрения дела об административном правонарушении потерпевший обязан отвечать на вопросы специалиста и эксперта.

Потерпевший имеет право на возмещение расходов, понесенных в связи с явкой в суд, орган, к должностному лицу, в производстве которых находится дело об административном правонарушении. Порядок оплаты определяется Правительством РФ. Очевидно, он должен быть аналогичен порядку, принятому в уголовном процессе. Основанием сохранения за потерпевшим среднего заработка по месту работы является соответствующая справка. Не предусматривается возмещение расходов законному представителю физического лица, законному представителю юридического лица, защитнику и представителю потерпевшего. Это ущемляет реализацию права потерпевшего на получение квалифицированной помощи для защиты своих интересов. 

Довольно спорным является требование указывать в протоколе фамилию, имя, отчество и адрес места жительства потерпевшего. Опасения за свою безопасность, безопасность близких и имущества могут вынудить потерпевшего отказаться от обращения в компетентные органы за защитой своих прав. Целесообразно не знакомить лицо, в отношении которого ведется производство по делу об административном правонарушении с данными о потерпевшем (а также и свидетелях).

Потерпевший имеет право на получение копии протокола, а также копии постановления об административном правонарушении, которые вручаются ему под расписку. Таким же правом обладает и его законный представитель.

Важное значение в обеспечении интересов потерпевшего от правонарушения могло бы иметь предоставление ему права «призвать на помощь государственную власть»
 по собственному желанию. Однако такой возможности Кодекс ему не предоставляет. Осуществление производства по делу об административном правонарушении законодатель не связывает с волей частных лиц, а вовлекает пострадавшего от правонарушения в сферу производства волей государственной власти. Если же пострадавший от правонарушения и лицо, в отношении которого ведется производство по делу об административном правонарушении, состоят в родственных отношениях (что бывает при нарушении Правил дорожного движения или правил эксплуатации транспортного средства, уничтожении или повреждении чужого имущества), то назначение административного наказания лишь усугубляет как материальное так и моральное положение потерпевшего. В данном случае вред, последовавший из преследования виновного против воли потерпевшего может быть больше, чем польза, которую могло бы принести обществу наказание правонарушителя. Было бы логичным по некоторым правонарушениям предоставить пострадавшему право самому решать, призывать ли на помощь государственную власть или нет.

Таким образом, в целях закрепления прав потерпевшего необходимо:

1) часть 4 ст. 28.1 КоАП РФ изложить в следующей редакции: «Дело об административном правонарушении считается возбужденным при наличии поводов, указанных в части 1 настоящей статьи»; о возбуждении целесообразно вынести постановление;

2) признать пострадавшего потерпевшим путем вынесения постановления, в котором изложить все предусмотренные права и обязанности; момент вынесения постановления должен быть максимально приближен ко времени возбуждения дела об административном правонарушении;

3) обеспечить допуск представителя потерпевшего к делу с момента непосредственного обнаружения достаточных данных, указывающих на наличие события административного правонарушения;

4) представлять для ознакомления дело необходимо исключительно в подшитом и пронумерованном виде;

5) в качестве основания для проведения административного расследования предусмотреть подачу потерпевшим ходатайства, разрешение которого требует значительных временных затрат;

6) предусмотреть возможность оформления доверенности представителю по конкретному делу об административном правонарушении лицом, осуществляющим его производство;

7) предусмотреть возможность примирения потерпевшего с лицом, в отношении которого ведется производство по делу, если вред, последовавший из преследования виновного, может быть больше, чем польза, которую могло бы принести обществу наказание правонарушителя; 

8) запретить знакомить лицо, в отношении которого ведется производство по делу, с анкетными данными потерпевшего.

____________

А.  М.  Г а р м а ш, 

кандидат юридических наук 

(ВНИИ МВД России)

Доставление правонарушителей в дежурную часть 

как мера обеспечения производства по делам

об административных правонарушениях

В настоящее время административные правонарушения являются наиболее распространенным видом правонарушений, имеющим устойчивую тенденцию к росту.

В соответствии с действующим законодательством Российской Федерации милиция наделена значительными полномочиями в применении мер административного принуждения, которые, наряду с мерами убеждения, служат эффективным средством борьбы с административными правонарушениями.

Практика показывает, что далеко не всегда возможно составление протокола об административном  правонарушении на месте его совершения, вследствие чего одной из мер обеспечения производства по делам об административных правонарушениях является доставление нарушителей в дежурные  части  органов внутренних дел.

В тех случаях,  когда вследствие совершения правонарушения  обязательно составление протокола, нарушитель на основании cт. 27.1  КоАП РФ может быть доставлен в служебное помещение органа внутренних дел (милиции).  Доставление должно быть произведено в возможно короткий срок (ст. 27.2 КоАП РФ).

После этого для соблюдения законности необходимо правильно документально оформить доставление  правонарушителя. Сотрудник,  доставивший  нарушителя,  обязан доложить об этом письменным рапортом на имя начальника органа внутренних дел,  в котором должно быть отражено: время и место совершения нарушения, вид правонарушения, основания и условия доставления, указанные нарушителем установочные  данные  его  личности,  сведения об очевидцах, данные о производстве наружного осмотра (если таковой производился), должность, фамилию, имя и отечество сотрудника. От гражданина следует получить заявление, отражающее перечисленные выше сведения. Кроме  того, в заявлении должны содержаться данные о личности доставившего:  фамилия, имя, отчество, домашний адрес, место  работы  и должность (желательно),  телефоны,  по которым с ним возможно связаться.  Рапорта и заявления должны приобщаться  к  материалам дела об административном правонарушении. 

Вместе с тем действующее законодательство Российской Федерации определяет,  что доставлению  в органы внутренних дел не подлежат:  члены Федерального Собрания и депутаты Государственной  Думы;  судьи;  прокурорские  работники, имеющие классные чины;  иностранные граждане, пользующиеся дипломатическим иммунитетом и привилегиями.

Не производится доставление нарушителя и при установлении ряда обстоятельств, предусмотренных ст. 24.5 КоАП РФ  и  исключающих производство по делам об административных правонарушениях (если у лица, осуществляющего доставление, имеются на этот счет достоверные данные). 

В ходе  разбирательства  с доставленным правонарушителем оперативный дежурный обязан:

выяснить основания,  мотивы и законность доставления, наличие данных о потерпевших и свидетелях;

установить личность доставленного; в том случае, когда у нарушителя отсутствуют соответствующие документы,  его личность может быть установлена путем проверки по Центральному адресному бюро или по месту жительства, через  кадровые аппараты по месту работы, командировки или учебы, родственников, знакомых и т.д.; в определенных законодательством Российской Федерации случаях, когда установить личность нарушителя  не представляется возможным, он подлежит направлению в приемник-распределитель; документы, вызывающие сомнение в их подлинности, в обязательством порядке проверяются через паспортные столы (отделы), адресные бюро;

установить его физическое состояние (опьянение, травмы, состояние здоровья);

ознакомиться  с рапортом сотрудника и заявлением гражданина, обратив особое внимание на изложение обстоятельств  правонарушения, оснований и мотивов доставления;

зарегистрировать факт доставления в книге учета  лиц,  доставленных в орган внутренних дел;

в случае необоснованного доставления разъяснить  лицу,  допустившему необоснованного доставление, неправомерность его действий и предложить ему принести извинения доставленному,  после чего немедленного освободить последнего;

сделать необходимые пометки в книге учета лиц, доставленных в дежурную часть органа внутренних дел;

о необоснованном доставлении гражданина сотрудником органа внутренних дел доложить письменным рапортом начальнику соответствующего ОВД для принятия мер.

Как уже отмечалось, разбирательство с доставленными в дежурную часть должно осуществляться в  возможно  короткий срок (и незамедлительно),  однако если в дежурной части находится несколько доставленных,  оно проводится в порядке  очередности доставления.  В связи с тем, что количество лиц,  совершающих преступления и административные правонарушения год от года увеличивается, следует говорить и о постоянно возрастающей нагрузке на дежурные части органов внутренних дел,  вследствие чего объективно увеличиваются сроки разбирательства.  Именно эти факты послужили основанием для появления в штатах дежурных  частей должности дежурного по разбору с доставленными и задержанными,  которая может вводиться в орган внутренних дел,  где  количество материалов, составляемых на лиц,  задержанных за административные правонарушения и по подозрению в совершении преступлений, превышает двадцать в сутки. 

При разбирательстве с нарушителем, доставленным в дежурную часть, сотрудник  милиции  должен  в  вежливой форме представиться, кратко и ясно объяснить нарушителю, в чем заключается совершенный им проступок,  объяснить  свое  решение  о составлении протокола об административном правонарушении. После чего доставленному следует предоставить возможность дать  объяснения по  поводу его действий (бездействий),  избегая длительных полемических рассуждений на темы,  не имеющие отношения к  совершенному нарушению, при этом недопустимы высокомерный тон, несправедливые упреки и нравоучения,  реплики,  выражающие  неуважение, угрозы и  т.п.

В ситуациях, когда нарушитель возбужден или вспыльчиво реагирует на замечания,  необходимо предоставить ему время для того, чтобы успокоиться,  подчеркивая свое доброжелательное отношение и внимание к его аргументам (возражениям). Следует с сожалением констатировать, что названные требования не всегда соблюдаются практическими работниками, осуществляющими разбирательства с  нарушителями, доставленными в дежурную часть. 

В связи с этим, обобщая практический опыт, накопленный в данной сфере деятельности сотрудниками органов внутренних дел, предлагается, при проведении разбирательства с правонарушителями, доставленными в дежурную часть,  дежурному по разбору, а в случае его отсутствия оперативному дежурному либо иному сотруднику,  назначенному для этого руководством органа внутренних дел:

1) выяснить  наличие  состава административного правонарушения, а также отсутствие обстоятельств,  исключающих  производство по делам об административных правонарушениях (ст. 24.5 КоАП РФ);

2) проверить наличие сведений о правонарушителе по картотеке лиц,  привлеченных  к  административной  ответственности за правонарушения, а также по другим картотекам  органа внутренних дел  по месту жительства правонарушителя;

3) составить протокол об  административном  правонарушении  с соблюдением требований гл. 28  КоАП РФ (ст. 28.2). Протокол подписывается должностным лицом, его составившим, физическим лицом или законным представителем юридического лица, в отношении которых возбуждено дело об административном правонарушении (ч. 5 ст. 28.2 КоАП РФ).

В случаях, если лицо, совершившее правонарушение, отказывается подписать протокол, в нем делается запись об этом.

____________

И.  К.  Щ е г л о в а 

(ВНИИ МВД России)

О порядке организации и проведения 

массовых акций

Одним из эффективных способов воздействия на властные органы является проведение массовых акций – митингов, шествий, демонстраций и пикетов. Выражение общественного мнения в этих формах способно заставить власть, ведомства и чиновников работать в правовом поле.

Основными выдвигаемыми в ходе акций являются требования:

социально-экономического характера (более половины всех требований);

политического характера (около 30 %);

правоохранительного характера (около 5 %);

экологические требования (около 4 %);

иные требования (около 4 %);

Однако в вопросе организации и проведения массовых акций не все однозначно определено. 

Действующее законодательство РФ предоставляет гражданам и их объединениям право на проведение мирных массовых акций как средство защиты политических, социально-экономических и иных законных прав и интересов, что нормативно закреплено в следующих правовых актах:

Конституции РФ (ст. 31);

Декларации прав и свобод человека и гражданина (ст. 19);

Федеральном законе от 12 января 1996 г. № 10-ФЗ «О профессиональных союзах, их правах и гарантиях деятельности» (ст. 14);

Федеральном законе от 23 ноября 1995 г. № 175-ФЗ «О порядке разрешения коллективных трудовых споров» (ст. 10);

Временном положении о порядке уведомления органов исполнительной власти г. Москвы о проведении митингов, уличных шествий, демонстраций и пикетирования на улицах, площадях и в иных открытых общественных местах  города,  утвержденном  Указом  Президента  РФ  от  24 мая 1993 г. № 765;

положениях о порядке уведомления, организации и проведения митингов, уличных шествий, демонстраций и пикетирования, утвержденных органами исполнительной власти различных субъектов РФ.

Прежде всего определим, что означают понятия данных массовых акций.

Митинг – массовое собрание граждан для публичного выражения отношения к действиям лиц и организаций, событиям общественно-полити-ческой жизни.

Уличное шествие – организованное массовое движение людей по пешеходной или проезжей части улицы, проспекта с целью привлечения внимания к каким-либо проблемам.

Демонстрация – публичное выражение группой людей общественно-политических настроений с использованием во время шествия плакатов, транспарантов и иных наглядных средств.

Пикетирование – наглядная демонстрация группой граждан своих настроений и взглядов без шествия и звукоусиления
.

Указом Президента РФ от 24 мая 1993 г. № 765 не определено, что же является собранием, но, используя формулировку, данную в словаре Ожегова: «совместное присутствие где-нибудь членов коллектива для обсуждения, решения каких-нибудь вопросов»
, и по аналогии с положениями о проведении массовых акций, принятыми в ряде других городов
, собрание можно определить как «совместное присутствие группы граждан в определенном месте в конкретно определенное время для коллективного обсуждения и решения каких-либо вопросов». Однако этот термин еще требует дальнейшей проработки в целях устранения разночтений в его понимании и использовании. 

По сути дела, данные понятия являются разными формами одного и того же «мероприятия», задачей которого является выражение гражданами своего мнения по какой-либо проблеме для привлечения к ней внимания должностных лиц государственных органов и иных организаций. Это способ «мирного» решения наболевших вопросов, как бы предупредительная акция, показывающая возможность разрешения проблем и мирным путем, но в то же время и готовность к более решительным действиям.

Во избежание непредвиденных и нежелательных последствий перед организаторами массовой акции стоит задача тщательной подготовки и планирования ее проведения. 

Подготовительный этап должен включать в себя:

1) определение задач и целей проведения данной массовой акции; во время участия в мероприятии участники могут начать высказывать все свои проблемы (которые лишь косвенно относятся к задачам и целям акции, в то время как желательно выражать только основные требования), что может привести к изменению ее направленности и иным нежелательным последствиям;

2) подготовка плакатов и других необходимых средств в соответствии с определенными задачами и целями проведения данной массовой акции;

3) определение лидера (одного или нескольких), который будет взаимодействовать с органами исполнительной власти, следить за порядком во время проведения массовой акции, представлять участников проводимой массовой акции в общении со средствами массовой информации и т.д.;

4) подготовка «визиток» для участников проводимой акции, так как возможно появление среди участников лиц «со стороны», негативное (возможно провокационное) поведение которых может отразиться на проведении мероприятия, а также на общественном мнении о самой массовой акции;

5) подготовка сообщений для средств массовой информации, в которых бы говорилось о том, кто, почему, с какой целью проводит акцию, давалось бы описание проблемы, видение путей ее решения участниками акции;

6) рассылка информации о проведении акции во все СМИ, приглашение журналистов, которым заранее указано где, когда и по какой причине будет проводиться акция.

Во время проведения массового мероприятия желательно принять и зачитать резолюцию, которая выражает мнение участников акции, дает общую картину происходящего. Это также позволит должным образом осветить обсуждаемые проблемы в средствах массовой информации, что повлияет на формирование общественного мнения по поводу данной акции.

В зависимости от вида выбранной массовой акции возможно проведение и других необходимых подготовительных действий, так как данный перечень не является полностью исчерпывающим.

Следующий этап подготовки акции включает в себя процедуру уведомления органов исполнительной власти о намерении провести массовое мероприятие.

В ч. 1 Указа Президента РФ от 25 мая 1992 г. «О порядке организации и проведения митингов, уличных шествий, демонстраций и пикетирования» указано, что граждане вправе собираться свободно и без оружия, проводить митинги, уличные шествия, демонстрации и пикетирование при условии предварительного уведомления властей. Однако в данном правовом акте не регламентируется порядок предварительного уведомления, так как Указ содержит отсылочную норму права, а именно, ч. 2 гласит о том, что до принятия соответствующего закона на территории РФ применяются нормы Указа Президиума Верховного Совета СССР от 28 июля 1988 г. № 9306-XI «О порядке организации и проведения собраний, митингов, уличных шествий и демонстраций в СССР». 

В соответствии с Указом Президиума Верховного Совета СССР о проведении собрания, митинга, уличного шествия или демонстрации делается заявление в исполнительный комитет соответствующего местного Совета народных депутатов. 

С заявлением о проведении собрания, митинга, уличного шествия или демонстрации вправе обратиться достигшие восемнадцатилетнего возраста уполномоченные трудовых коллективов предприятий, учреждений и организаций, органов кооперативных и иных общественных организаций, органов общественной самодеятельности и отдельных групп граждан.

Заявление подается в письменной форме не позднее, чем за десять дней до намеченной даты их проведения. 

В заявлении должны быть указаны цель, форма, место проведения мероприятия или маршруты движения, время его начала и окончания, предполагаемое количество участников, фамилии, имена, отчества уполномоченных (организаторов), место их жительства и работы (учебы), дата подачи заявления.

Заявление должно быть рассмотрено и о принятом решении сообщено уполномоченным (организаторам) не позднее, чем за пять дней до времени проведения мероприятия, указанного в заявлении. Исполнительный комитет вправе при необходимости предложить обратившимся с заявлением иные время и место проведения мероприятия. В случае несогласия с решением, оно может быть обжаловано в вышестоящий исполнительный и распорядительный орган.

Президиумы Верховных Советов союзных и автономных республик, краевые, областные, окружные, районные и городские Советы народных депутатов могут дополнительно регламентировать порядок проведения собраний, уличных шествий и демонстраций с учетом местных условий и в соответствии с требованиями.

Собрания, митинги, уличные шествия, демонстрации должны быть прекращены по требованию представителей органов власти, в случае, если не было подано заявление, состоялось решение о запрещении, а также при нарушении порядка их проведения, возникновении опасности для жизни и здоровья граждан, нарушении общественного порядка.

На сегодняшний день Указ Президиума Верховного Совета СССР является единственным нормативным актом, регулирующим порядок организации и проведения собраний, митингов, уличных шествий и демонстраций на  всей  территории  Российской Федерации. Так как Указ был принят в 1988 г., он не вполне соответствует действительности. Например, в данный момент уже не существует Советов народных депутатов, поэтому с заявлением о проведении собрания, митинга, уличного шествия или демонстрации необходимо обращаться в местный орган исполнительной власти.

Поэтому порядок организации и проведения мирных массовых акций на данный момент регулируется и нормативными актами субъектов Российской Федерации. Например, в г. Москве действует Временное положение «О порядке уведомления органов исполнительной власти г. Москвы о проведении митингов, уличных шествий, демонстраций и пикетирования на улицах, площадях и в иных открытых общественных местах города», утвержденное Указом Президента РФ от 24 мая 1993 г. № 765.

В соответствии с этим положением, уведомление о проведении мирных массовых акций подается в органы исполнительной власти уполномоченными (организаторами массовых акций) трудовых коллективов предприятий, учреждений и организаций, общественных организаций (объединений), общественной самодеятельности и отдельных групп граждан в срок не ранее пятнадцати и не позднее десяти дней до намечаемой даты их проведения с предоставлением выписки из протокола о проведении данного мероприятия.

О массовой акции с количеством участников свыше 5 тыс. человек письменно уведомляется мэрия, до 5 тыс. – префектура административного округа, до 1 тыс. – супрефектура муниципального округа г. Москвы.

В уведомлении указываются цель, форма, место проведения массовой акции или маршруты движения, время начала и окончания акции, предполагаемое количество участников, фамилии, имена, отчества уполномоченных (организаторов), место их жительства, дата подачи уведомления, номер контактного телефона. Уведомление подписывают не менее трех уполномоченных (организаторов).

Орган исполнительной власти принимает уведомление и на его копии письменно подтверждает дату и время получения.

Уведомление о проведении массовой акции органом исполнительной власти не принимается в случае, если:

акция противоречит принципам Декларации прав и свобод человека и гражданина, общепринятым нормам общественной морали и нравственности;

в уведомлении отсутствуют обязательства уполномоченных (организаторов) обеспечивать соблюдение общественного порядка, а также если они или уполномочившие их организации неоднократно не выполняли взятые обязательства по ранее проводившимся массовым акциям;

акция совпадает по форме, месту, времени, но не по направленности и целям с другой массовой акцией, уведомление о которой в установленные сроки подано ранее либо одновременно;

акция создает реальную угрозу нормальному функционированию предприятий, учреждений и организаций;

создается необходимость прекращения работы пассажирского и железнодорожного транспорта из-за невозможности изменения маршрута его движения.

Орган исполнительной власти вправе по согласованию с уполномоченными или организаторами изменить время, место или маршрут и порядок проведения массовой акции в целях обеспечения общественного порядка, нормальной работы транспорта, государственных и общественных органов, предприятий, учреждений.

Массовые акции проводятся в соответствии с целями, изложенными в уведомлении, в указанные в нем сроки и в обусловленных местах.

Уполномоченные (организаторы) массовой акции не вправе проводить ее, если уведомление не было подано в срок или не было принято, и обязаны прекратить ее подготовку.

Отказ в принятии органом исполнительной власти уведомления о проведении массовой акции может быть обжалован в вышестоящий орган исполнительной власти или в суд в соответствии с Законом РФ от 27 апреля 1993 г. № 4866-1 «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан».

При проведении массовых мероприятий может быть установлен ряд ограничений как федеральным законодательством, так и законодательством субъектов РФ. Это может быть вызвано необходимостью обеспечения охраны общественного порядка, нормального функционирования транспорта и т.п.

Запрещается проведение массовых акций у зданий судов или мест проведения выездных заседаний судов, мест предварительного заключения, мест лишения свободы, принудительного лечения и зданий правоохранительных органов и др. Таким образом, законодательством субъектов Федерации устанавливаются ограничения на проведение массовых акций на территориях, на которых могут создаваться трудности в работе либо наноситься урон объектам, расположенным на этих территориях. 

Принимая во внимание вышеизложенное, прежде чем определить место проведения планируемой акции, необходимо ознакомиться с местными нормативными актами, которые могут устанавливать свои ограничения, действующие на данной территории.

Запрещается также организовывать собрания, митинги, демонстрации и другие публичные мероприятия общественным объединениям, деятельность которых приостановлена в порядке, предусмотренном законодательством Российской Федерации. Указанный запрет установлен ст. 43 Федерального закона от 19 мая 1995 г. № 82-ФЗ «Об общественных объединениях».

Законодательством Российской Федерации предусмотрена ответственность за правонарушения, которые могут иметь место в процессе организации и проведения массовых акций.

Статья 5.38 КоАП РФ устанавливает ответственность граждан и должностных лиц за воспрепятствование организации или проведению собрания, митинга, демонстрации, шествия или пикетирования, проводимых в соответствии с законодательством Российской Федерации, либо участию в них, а равно принуждение к участию в них.

Статья 149 УК РФ устанавливает ответственность должностных лиц за незаконное воспрепятствование проведению собрания, митинга, демонстрации, шествия, пикетирования или участию в них либо принуждение к участию в них, если эти деяния совершены с использованием служебного положения либо с применением насилия или с угрозой его применения.

Таким образом, законодательством РФ не только закреплено право граждан на проведение мирных массовых акций, но и установлена ответственность лиц, препятствующих проведению собраний, митингов, демонстраций, шествий и пикетирований, что защищает права граждан от посягательства других лиц угрозой наказуемости подобного деяния.

Статьей 212 УК РФ предусмотрена ответственность участников массовой акции в случае организации или участия в массовых беспорядках, сопровождавшихся насилием, погромами, поджогами, уничтожением имущества, применением огнестрельного оружия, взрывчатых веществ или взрывных устройств, а также оказанием вооруженного сопротивления представителю власти (ч. 1 и 2). Частью 3 этой статьи предусмотрена ответственность за призывы к активному неподчинению законным требованиям представителей власти, к массовым беспорядкам, к насилию над гражданами.

Статья 20.2 КоАП РФ устанавливает ответственность организаторов и участников массовой акции за нарушение порядка организации или проведения собрания, митинга, демонстрации, шествия, пикетирования либо иного публичного мероприятия (ч. 1 и 2). Частью 3 этой статьи предусмотрена ответственность за организацию либо проведение несанкционированных собрания, митинга, демонстрации, шествия или пикетирования в непосредственной близости от территории ядерной установки, радиационного источника или пункта хранения ядерных материалов или радиоактивных веществ, а равно активное участие в таких акциях, если это осложнило выполнение персоналом указанных объектов служебных обязанностей или создало угрозу безопасности населения и окружающей среды.

Включение в законодательство РФ норм права, предусматривающих ответственность организаторов и участников массовых акций в случае нарушения ими общественного порядка, вполне правомерно, так как собрания, митинги, демонстрации, шествия и пикетирования являются мирными массовыми акциями и в ходе их осуществления участники не должны нарушать права и свободы других лиц. Это обязательное требование законодательства, неукоснительное соблюдение которого обязательно при проведении таких акций.

В соответствии с ч. 3 Указа Президента РФ «О порядке организации и проведения митингов, уличных шествий, демонстраций и пикетирования» задачей органов внутренних дел является осуществление необходимых мероприятий по охране общественного порядка при проведении митингов, уличных шествий, демонстраций и пикетирования, по предупреждению и пресечению противоправных действий и обеспечению привлечения виновных лиц к ответственности. 

Считаю необходимым обратить внимание на следующий факт. Как уже отмечалось выше, нормативным актом, регулирующим организацию и проведение мирных массовых акций на территории Российской Федерации, является Указ Президиума Верховного Совета СССР «О порядке организации и проведения собраний, митингов, уличных шествий и демонстраций в СССР». 

Дело в том, что в Указе не упоминается такая массовая акция, как пикетирование, следовательно, нормы Указа не распространяются на пикетирование и не регулируют порядок организации и проведения пикетирования. Таким образом, в законодательстве Российской Федерации существует пробел вследствие неурегулирования организации и проведения пикетирования на территории России. Однако данный вопрос урегулирован в законодательстве ее субъектов. 

Полагаю, что до принятия соответствующего нормативного акта порядок организации и проведения пикетирования следует осуществлять по аналогии с другими мирными массовыми акциями, т. е. при организации и проведении пикетирования нужно применять и руководствоваться положениями Указа Президиума Верховного Совета СССР.

В соответствии со ст. 31 Конституции РФ, граждане Российской Федерации имеют право собираться мирно, без оружия, проводить собрания, митинги и демонстрации, шествия и пикетирование. Федеральный закон, устанавливающий порядок проведения публичных мероприятий, в настоящее время отсутствует. Однако Конституция Российской Федерации, как указано в ч. 1 ст. 15, имеет высшую юридическую силу, прямое действие и применяется на всей территории Российской Федерации. Все нормативные акты, принятые до вступления в силу Конституции, применяются в части, ей не противоречащей. Статья 31 Конституции не содержит указаний на возможность проведения публичных мероприятий при условии получения разрешения от властей или их уведомлении. 

Как показывает практика, во многих городах представители органов власти не понимают различия между разрешительным и уведомительным порядком проведения публичных мероприятий. 
В таких условиях встает вопрос о реальности реализации признанных в Российской Федерации политических прав и свобод гражданина, а также о соотношении текущего законодательства и основополагающих норм Конституции РФ. 

Хотелось бы отметить и такой момент. В Российской Федерации отсутствует единая статистика проведения митингов, шествий, демонстраций и пикетирований. Такая статистика ведется партиями, местными органами исполнительной власти, но сведение данных о массовых мероприятиях в единую информационную базу для изучения в масштабе всей страны отсутствует. В МВД России ведется учет только несанкционированных публичных  мероприятий,  которых  насчитывается  в  среднем  150  в  год, до 25 из них – в Москве. Общее количество участников таких акций составляет до 20 тыс. человек по России в целом и до 10 тыс. – по Москве. 

Сам термин «несанкционированный» пикет или митинг, используемый сотрудниками правоохранительных органов, некорректен, ведь такие акции не нельзя санкционировать или не санкционировать, разрешать или не разрешать, так как предусмотрен уведомительный порядок их проведения. 
Кроме того, возникают сложности с привлечением к административной ответственности лиц, нарушающих порядок организации и проведения публичных мероприятий. Эта ситуация вызывается тем, что Кодекс об административных правонарушениях РФ определяет меры ответственности за неправомерное поведение при массовых мероприятиях, но не устанавливает и не может устанавливать сам порядок их проведения. Следовательно, у граждан и правоприменительных органов возникает вопрос о правомерности отдельных действий.

Судя по всему, ответы оказываются прямо противоположными. Органы власти ссылаются на Указ Президента РФ 1992 г., положения которого в свою очередь обосновываются ст. 19 Декларации прав и свобод гражданина 1991 г. В силу этих документов публичные мероприятия должны проводиться только после предварительного уведомления властей. Однако ст. 31 Конституции РФ прямо и недвусмысленно объявляет признание государством нашего права «собираться мирно, без оружия, проводить собрания, митинги и демонстрации, шествия и пикетирование» без всякого уведомления. Данная норма является действующей непосредственно и не обусловливается дополнительной специальной регламентацией. При этом право каждого лица, так или иначе, ограничено интересами других. Этой идее соответствует положение ст. 55 Конституции: ограничения прав и свобод допускается в той мере, насколько это необходимо для защиты интересов других людей, основ конституционного строя, обеспечения обороны и безопасности государства.

Можно предположить, что специальный закон о массовых мероприятиях будет содержать запреты, направленные на предотвращение угрозы вышеперечисленным конституционным ценностям. Всякие иные ограничения могут рассматриваться как неконституционные. К вышесказанному можно добавить, что в конкретных населенных пунктах могут применяться собственные локальные правила проведения массовых мероприятий, если они не противоречат федеральным законам, конституционным положениям и общепризнанным международным принципам.

Итак, как видно из всего вышесказанного, организация и проведение митингов, демонстраций, уличных шествий и пикетирования требуют тщательной подготовки и четкого соблюдения законодательства, регламентирующего данный вопрос. И, главное, скорейшего совершенствования законодательства в области массовых мероприятий.

____________

Б.  Р.  З у е в 

(Брянский филиал МУ 

МВД России)

Некоторые процессуальные аспекты 

доказывания на стадии возбуждения дела

об административном правонарушении
Особое значение для законного и правомерного разрешения дела об административном правонарушении имеет своевременное и обоснованное возбуждение дела. Возбуждение дела является важной стадией производства по делу об административном правонарушении, которая предшествует остальным стадиям, осуществляется строго определенным кругом субъектов и выражается в принятии процессуального решения, определяющего дальнейшие решения по делу.

Вместе с тем возбуждение дела без достаточных к тому оснований так же, как и непринятие мер к лицу, совершившему административное правонарушение, является нарушением законности, приносящим вред обществу, государству и законным правам граждан. Своевременное, основанное на законе возбуждение дела об административном правонарушении и производство по нему способствуют эффективному социально-правовому контролю в сфере административных правонарушений, укреплению правопорядка в целом и воспитанию граждан в духе исполнения законов.

Возбуждение дела об административном правонарушении без достаточных оснований влечет и другие нарушения законности – необоснованное применение мер обеспечения производства по делу (незаконное административное задержание, личный досмотр, досмотр вещей, изъятие вещей и документов, привод и др.). Все это в конечном итоге отрицательно сказывается на служебной деятельности уполномоченных органов и должностных лиц, так как напрасно тратятся силы и средства. Необходимо учитывать и то обстоятельство, что из-за необоснованного возбуждения дела и производства процессуальных действий беспочвенно вызываются граждане – потерпевший, свидетели, понятые, что влияет на авторитет государственных органов.

Содержанием стадии возбуждения дела является деятельность уполномоченных органов (должностных лиц), направленная на установление необходимых и достаточных условий для начала производства по делу и принятия процессуального решения.

Законодателем определен круг задач производства по делам об административных правонарушениях, каковыми являются: всестороннее, полное, объективное и своевременное выяснение обстоятельств каждого дела, разрешение его в соответствии с законом, обеспечение исполнения вынесенного постановления, а также выявление причин и условий, способствовавших совершению административных правонарушений. 

В соответствии с задачами Кодексом подробно регулируется процесс доказывания в производстве по делу об административном правонарушении. В частности, определены обстоятельства, подлежащие выяснению по делу, дан перечень основных видов доказательств, определены некоторые процессуальные действия по их обнаружению. 

Общепринято делить доказательства по нескольким критериям: первоначальные и производные; прямые и косвенные; обвинительные и доказательные. Для обеспечения прикладных функций производства нами предлагается на стадии возбуждения дела  выделять доказательства по предмету доказывания: 

доказательства, определяющие наличие события административного правонарушения;

устанавливающие виновность лица, совершившего противоправные действия;

характеризующие лицо, привлекаемое к административной ответственности, определяющие обстоятельства смягчающие и отягчающие ответственность;

обстоятельства, исключающие производство по делу (если есть таковые);

доказательства, направленные на выяснение характера и размера ущерба;

определяющие причины и условия совершения противоправного деяния.

Для выяснения указанных обстоятельств осуществляется процесс доказывания, который представляет собой деятельность должностных лиц, органов и участников производства по сбору, проверке и оценке доказательств, для правильного и обоснованного принятия решения по делу.

Заслуживает внимания точка зрения Ф.П. Васильева, который выделяет доказательственное право как составляющую значительной части административно-процессуального права
.

Следует согласиться с мнением Е.В. Додина, считающего, что установление фактических обстоятельств дела путем доказывания не влечет за собой принятия наилучшего решения, а создает лишь необходимые предпосылки для этого. Доказывание является первой стадией правоприменения, и от того, насколько правильно определена фактическая обстановка, зависит выбор правовой нормы, подлежащей реализации в данном конкретном случае
.

Однако следует уточнить, что доказывание представляет собой не стадию производства по делу, а лишь ее этап.

Под предметом доказывания следует понимать совокупность обстоятельств, подлежащих доказыванию, отраженных в протоколе об административном правонарушении и других процессуальных документах.

В КоАП РФ четко определен предмет доказывания, основные виды доказательств, общий порядок назначения и проведения экспертизы, взятия проб и образцов для ее проведения. Введены новые меры обеспечения производства по делам об административных правонарушениях - осмотр принадлежащих юридическому лицу помещений, территорий, находящихся там вещей и документов, арест товаров, транспортных средств и иных вещей, способствующих доказыванию. Более конкретное регулирование в этой сфере должно положительно сказаться на результатах правоприменительной деятельности. Вместе с тем существует ряд теоретических и практических проблем применения отдельных норм права в процессе доказывания по делам об административных правонарушениях, особенно на стадии возбуждения дела.

Статья 49 Конституции Российской Федерации определяет принцип презумпции невиновности для уголовно-процессуального права, данный принцип справедливо внесен в законодательство об административных правонарушениях. Возбуждение дела об административном правонарушении и доказанность вины лица, привлекаемого к административной ответственности, должна осуществляться, сообразуясь с этим основным принципом. Лицо, привлекаемое к административной ответственности, не обязано доказывать свою невиновность, однако имеет на это право. 

В отдельных случаях правовое значение на стадии возбуждения дела имеет доказательство вменяемости или невменяемости лица, совершившего правонарушение. Невменяемость означает невозможность физического лица осознавать фактический характер и противоправность своих действий (бездействия) либо руководствоваться ими вследствие хронического психического расстройства, слабоумия или иного болезненного состояния психики. Для установления состояния невменяемости необходимо проведение психиатрической экспертизы. Как правило, провести экспертизу в течение двух суток с момента выявления правонарушения невозможно. Было бы целесообразно для этих случаев предусмотреть иные сроки возбуждения дела.

На практике при совершении правонарушения лицом, страдающим психическим расстройством, уполномоченные лица не проводят процессуальные действия и в нарушение закона направляют информацию в органы здравоохранения, либо вообще не принимают никаких мер, считая, что лицо, совершившее деяние, неопасно для общества. 

При выделении четырех видов производств по делу об административном правонарушении: обычное – с составлением протокола об административном правонарушении, упрощенное – с назначением административного наказания без составления протокола и особое – административное расследование с составлением протокола по его окончанию, спектр использования доказательств будет различным.

При обычном производстве по делу  часть доказательств отражается в протоколе об административном правонарушении, а в случае необходимости некоторые отдельно приобщаются к нему. Дело об административном правонарушении считается возбужденным с момента составления протокола об административном правонарушении, а также с момента составления первого протокола о применении мер обеспечения производства по делу и др.

Если до составления протокола об административном правонарушении обеспечивается доказывание в том или ином объеме, то до осуществления досмотра транспортного средства, изъятия вещей и документов и применения иных мер обеспечения производства по делу ни о каком доказывании не может идти речь. Более того, применение данных мер входит в сам процесс доказывания. Правоприменитель, руководствуясь принципом презумпции невиновности, вместо оформления протокола о применении меры обеспечения будет производить соответствующую запись в протоколе об административном правонарушении.

На наш взгляд, необходимо исключить норму о возбуждении дела с момента составления первого протокола о применении мер обеспечения производства по делу.

В законодательстве введена процессуальная новелла, определяющая компетенцию должностных лиц, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях. Такая компетенция предусмотрена и для должностных лиц органов внутренних дел (милиции). В их компетенцию, кроме административных правонарушений, посягающих на общественный порядок и общественную безопасность, входят группы административных правонарушений, посягающих на санитарно-эпидемиологическое благополучие населения, в области предпринимательской деятельности и некоторые другие. Сотрудники органов внутренних дел (в первую очередь участковые уполномоченные милиции), не являясь специалистами в указанных сферах административно-правового регулирования, устанавливают доказательства, как правило, объяснениями, ошибочно определяют вещественные доказательства, в результате чего осуществляется неправильная квалификация правонарушения. Так, на территории Брянской области большое количество дел, направленных милицией в органы государственной инспекции по торговле, качеству товаров и защите прав потребителей, возвращается назад для восполнения материалов дела либо прекращается.

Мы поддерживаем мнение А. Телегина, который считает, что свидетельские показания могут быть получены различным образом, например, путем опроса во время составления протокола. В этом случае свидетель, подписывая протокол, подтверждает тем самым соответствие излагаемых в нем сведений. При необходимости от свидетелей могут быть получены подробные объяснения, в которых излагаются известные ему факты
.

Однако, как показывает практика, сотрудники органов внутренних дел и иных контролирующих органов, излишне упрощая производство по делам об административных правонарушениях, крайне редко отбирают подробные объяснения от лица, привлекаемого к административной ответственности, потерпевшего, свидетеля. Этот факт усложняет процесс рассмотрения дела, приводит к таким издержкам, как отложение рассмотрения, вызов свидетелей, возвращение протокола об административном правонарушении в орган, должностному лицу, которые составили протокол, либо  прекращение производства по делу.

При непосредственном наблюдении административного правонарушения должностным лицом, уполномоченным решить дело, его результаты фиксируются в рапорте (в органах внутренних дел, налоговых и органах уголовно-исполнительной системы), в иных контролирующих органах данные результаты фиксируются в докладной или ином документе. Правовая природа указанных документов до сих пор не определена.

Остановимся на некоторых наиболее характерных недостатках, допускаемых правоприменителями в рассматриваемой сфере. При отражении доказательств в протоколе об административном правонарушении должностные лица указывают вместо имени, отчества инициалы свидетелей и потерпевших, неправильно и неточно описывают место, время и событие правонарушения, не указывается часть статьи Кодекса или закона субъекта РФ. Отбираются объяснения от лиц, привлекаемых к административной ответственности, находящихся в пьяном виде, не ориентирующихся в окружающей обстановке до момента помещения их в медицинский вытрезвитель. Для правильного разрешения некоторых дел требуются подробные объяснения лица, привлекаемого к административной ответственности, и других участников производства, однако объяснения отражаются только в типовом бланке, что не дает полного освещения совершенного правонарушения. При составлении протокола не разъясняются права и обязанности лицу, в отношении которого ведется производство по делу об административном правонарушении. В протоколе об административном правонарушении в некоторых случаях отсутствуют подписи участников производства. Полагаем, что в случае отказа участников производства от подписания протокола целесообразно в нем сделать соответствующую отметку в присутствии двух понятых. Физическому лицу или законному представителю юридического лица, в отношении которых возбуждено дело, а также потерпевшему по их просьбе следует вручать под расписку копию протокола об административном правонарушении. 

Одним из предметов доказывания является установление причин и условий, способствовавших совершению правонарушения. В последние годы значительно утрачена превентивная задача законодательства об административных правонарушениях. Должностными лицами при осуществлении производства почти не выявляются причины и условия, способствовавшие совершению правонарушений. На стадии возбуждения дела эти обстоятельства подлежат доказыванию для внесения соответствующего представления при рассмотрении дела.

При совершении административного правонарушения группой лиц одной из проблем является приобщение доказательств к материалам дела. Протокол об административном правонарушении составляется на каждое лицо отдельно, и доказательства приобщаются к каждому делу, что приводит к их дублированию. Заслуживает внимания утверждение М.Я. Масленникова, который считает, что при совершении правонарушения группой лиц все материалы целесообразно сосредоточивать в одном деле
. 

Противоположное мнение Ф.П. Васильева, полагающего, что предварительные доказательства, подтверждающие совершение административного правонарушения и виновность лица в его совершении независимо от числа правонарушителей оформляются в каждом материале отдельно
. Данный вопрос законодательно не урегулирован. Нам представляется, что по этой проблеме законодательно необходимо определить альтернативу выбора для лица, уполномоченного осуществлять производство по делу.

Одним из проблемных вопросов является немедленное составление протокола об административном правонарушении после его выявления или составления протокола в течение двух суток с момента выявления правонарушения, что альтернативно определено в законодательстве. Л.В. Коваль полагает, что желательно составлять протокол на месте совершения правонарушения. Даже если должностное лицо в нем не указало возраст правонарушителя или не опрошены свидетели, все может быть восполнено после составления протокола. Он также утверждает, что протокол, подписанный без всяких возражений, имеет силу бесспорного доказательства
. Мы считаем, что эти отраженные вопросы являются не совсем обоснованными.

В Кодексе введен новый процессуальный институт административного расследования,  который можно назвать особым производством,  оно проводится по наиболее объемным делам, что значительно увеличивает возможности правоприменителя в части использования таких доказательств, как заключение эксперта, протоколы процессуальных действий, показания специальных технических средств.

Вместе с тем при изъятии наркотических средств или психотропных веществ возникает необходимость проведения экспертизы, о назначении которой должностным лицом выносится мотивированное определение.

В данном случае возникает проблема соблюдения сроков составления протокола об административном правонарушении. Согласно админстративно-процессуальному законодательству протокол об административном правонарушении составляется немедленно после его выявления. Если требуется дополнительное выяснение обстоятельств дела, протокол составляется в течение двух суток с момента выявления правонарушения. Появляется сложность соблюдения процессуальных сроков составления протокола, так как проведение экспертизы в двухдневный срок нереально, а составление протокола об административном правонарушении без заключения эксперта нарушает принципы презумпции невиновности и законности.

Представляется, что область незаконного оборота наркотических средств, психотропных веществ и их аналогов в институте административного расследования законодателем упущена, что отрицательно скажется на реализации материальных и процессуальных норм права в рассматриваемой сфере. Можно перечислять и другие группы правонарушений, которые целесообразно включить в институт административного расследования. В целом административное расследование требует глубокого теоретического обоснования, практической апробации и законодательного совершенствования.

При упрощенном производстве по делу, при назначении административного наказания без составления протокола более сужено применение доказательств. В постановлении-квитанции по делу лишь отражаются статья Кодекса либо соответствующего закона субъекта Российской Федерации, предусматривающая ответственность за данное правонарушение, время и место совершения административного правонарушения, однако не обозначено отражение события совершенного правонарушения. Фиксация в постановлении-квитанции события правонарушения, которое в дальнейшем подписывается должностным лицом, назначившим административное, наказание, и лицом, привлекаемым к административной ответственности имеет определенное доказательственное значение. Единый процессуальный типовой бланк постановления-квитанции отсутствует, и различные контролирующие органы разрабатывают свой, что отрицательно сказывается на правоприменительной деятельности. При упрощенном производстве законодательно не отражен вопрос о приобщении к постановлению-квитанции иных документов, имеющих доказательственное значение. Как справедливо отмечает А.П. Шергин, при упрощенном производстве недостаточно обеспечивается должное соблюдение законности
.

В настоящее время для устранения указанного недостатка законодатель исключил группу административных правонарушений в области дорожного движения из административных правонарушений, которые могут разрешаться по упрощенной форме. 

Законодательство определяет прокурора как участника производства по делам об административных правонарушениях. В пределах своих полномочий он вправе возбуждать производство по делу об административном правонарушении. Данное право прокурора определяет двоякую ситуацию. С одной стороны, он должен осуществлять надзор и обеспечивать законность. С другой стороны – не определены роль прокурора в обеспечении процесса доказывания до возбуждения дела. Он не уполномочен применять такие меры обеспечения производства по делу, как доставление, административное задержание, привод, осуществление которых необходимо перепоручать органам административной юрисдикции. Применяя для доказывания иные меры обеспечения производства по делу, прокурор не осуществляет свои прямые надзорные функции, а подменяет иные государственные органы, уполномоченные осуществлять производство по делу.

Возбуждение дела без достаточно установленной вины лица противоречит принципам презумпции невиновности и законности и влечет за собой нарушение прав граждан, привлекаемых к административной ответственности. 

При возбуждении дела прокурором и направлении постановления должностному лицу (органу), уполномоченному рассматривать дело при недостаточно полном процессуальном оформлении материалов, должностное лицо перед рассмотрением дела должно осуществлять сбор доказательств и иные процессуальные действия.

Нам представляется, что на прокурора законодательством возлагаются несвойственные ему функции – осуществление административного расследования, вынесения постановления о возбуждении дела, которое по сущности аналогично протоколу об административном правонарушении, содержащему как постановление о возбуждении дела, так и обвинительное заключение.

При выявлении прокурором административного правонарушения более целесообразно передавать первичные материалы контролирующему органу (должностному лицу) для проведения проверки и решения вопроса о возбуждении дела (осуществлении административного расследования) и привлечения виновного к ответственности. Конкретный контролирующий орган специализируется на  выявлении и документировании определенной группы (групп) правонарушений, что положительно влияет на качество материалов дела. 

Законодателем не отражен вопрос о фиксации административного правонарушения, в случае если не установлено лицо, его совершившее. В итоге правоприменитель не осуществляет деятельность по собиранию доказательств, и в дальнейшем при установлении лица, совершившего правонарушение, при отсутствии достаточных доказательств возникает проблема привлечения его к ответственности. Этот недостаток приводит к большой латентности административных правонарушений и как следствие – в дальнейшем к росту преступности. На наш взгляд, прав М.Я. Масленников, полагающий, что должна процессуально осуществляться фиксация административного правонарушения и в случае неустановления лица, его совершившего
.

Перед началом возбуждения дела об административном правонарушении правоприменитель в соответствии со своим внутренним убеждением проверяет полноту и достоверность собранных доказательств. Как справедливо отмечает А.П. Коренев: «От практической целесообразности, от выбора оптимального варианта решения во многом зависит эффективность применения нормы»
.

____________

З.  Т.  Р а д ь к о, 

кандидат юридических наук,

доцент

(МГЮА)

Формы обеспечения прав и свобод граждан

в сфере охраны общественного порядка
Статья 46 Конституции Российской Федерации и ст. 32 Декларации прав и свобод человека и гражданина гарантируют каждому судебную защиту его прав и свобод. В соответствии с этими нормами решения должностных лиц, органов государственной власти, органов местного самоуправления, общественных объединений могут быть обжалованы в суд. Возможность судебной защиты гражданина от произвола чиновников является существенным шагом в построении правового государства в России и гарантией обеспечения законности и прав личности.

В СССР порядок приема заявлений и жалоб граждан был установлен Указом Президиума Верховного Совета СССР от 12 апреля 1968 г. «О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан»
. Данный нормативный акт в редакции от 4 марта 1980 г. в части, не противоречащей  Конституции Российской Федерации и Федеральному законодательству, действует и по настоящее время. Значительное количество жалоб и заявлений рассматривалось именно в соответствии с данным Указом. Лишь по некоторым делам в отношении граждан устанавливалась судебная процедура рассмотрения жалоб на незаконные и необоснованные действия различных государственных органов и должностных лиц. Практика показывает, что судебная процедура реализации прав гражданина на жалобу является одним из эффективных средств защиты личности.

История развития отечественного права, регулировавшего различные общественные отношения с участием граждан и органов государственного управления, показывает необходимость развития и совершенствования судебного контроля за этими органами.

До 1977 г. суды в гражданско-процессуальном порядке рассматривали примерно около 30 видов дел, связанных с судебной оценкой законности и обоснованности индивидуальных решений органов государственного управления, затрагивающих субъективные права граждан
.

С принятием в 1977 г. Конституции СССР институт судебного контроля администрации приобрел новое правовое значение. Праву на обжалование административных действий был придан конституционный характер. Перемены в обществе, происшедшие в России за последнее десятилетие, требуют от государства более жестких гарантий прав и свобод личности, высокой степени защищенности гражданина от административного и иного произвола. Одним из реальных шагов в этом направлении и в целях более полной реализации провозглашенных сначала в Декларации прав и свобод человека и гражданина, а затем и в Конституции Российской Федерации гарантий личности, стало принятие Закона Российской Федерации от 27 апреля 1993 г. «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан»
. Необходимость в законодательном обеспечении конституционной нормы о праве обжалования гражданином действий администрации возникла с принятием Конституции СССР от 1977 г. Но реализация этой статьи стала возможной только в 1987 г., когда Верховный Совет СССР принял Закон СССР «О порядке обжалования в суд неправомерных действий должностных лиц, ущемляющих права граждан»
. Но этот Закон вызвал много обоснованных критических замечаний как со стороны ученых-юристов, так и со стороны граждан. Критике подвергалось в первую очередь одно из основных положений Закона, согласно которому в суд можно было обжаловать только действия должностных лиц, принятые единолично, а действия государственных органов обжаловать было нельзя
. Это положение ограничивало право граждан на судебную защиту и выводило из-под судебного контроля государственные органы и общественные организации, чьи действия в основном и ущемляли права граждан. В этой связи 2 ноября 1989 г. был принят новый Закон СССР «О порядке обжалования в суд неправомерных действий органов государственного управления и должностных лиц, ущемляющих права граждан»
. Данный Закон предоставлял гражданам право обжаловать в суд любые ущемляющие его права действия, либо бездействия органов государственного управления и должностных лиц.

Таким образом, законодательное обеспечение конституционного права каждого гражданина на защиту своих нарушенных прав базируется в настоящее время на двух нормативных актах: на Указе Президиума Верховного Совета СССР от 12 апреля 1968 г. «О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан» в редакции Указа Президиума Верховного Совета СССР от 4 марта 1980 г. в части, не противоречащей законодательству России и Конституции Российской Федерации и на Законе Российской Федерации от 27 апреля 1993 г. «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан».

С точки зрения законодательной основы, порядка приема, процедуры и сроков рассмотрения, в литературе выделяются следующие типы административных жалоб: общие и специальные
.

Право на общую жалобу граждане реализуют в зависимости от своих субъективных потребностей. На практике и в литературе выделяются следующие формы обращений граждан - это предложения, заявления и жалобы.

Предложениями граждане привлекают внимание органов государственной власти на те или иные недостатки, предлагают способы совершенствования той или иной сферы деятельности.

Форма обращения в виде заявления используется гражданами с целью реализации субъективных прав либо законного интереса.

С жалобой гражданин обращается в государственные или компетентные органы, либо к должностным лицам по поводу восстановления нарушенного права.

Однако, как верно отметил Д.Н. Бахрах, такое разделение в определенной степени условно, так как в правовых актах оно не всегда выдерживается
. Да и в самих обращениях граждан зачастую все эти три формы встречаются в различных сочетаниях.

Так, например, Указ от 12 апреля 1968 г. не предъявляет к форме обращений граждан особых требований. Обращения могут быть как письменными, так и устными, как индивидуальными, так и коллективными. Достаточно лишь указания на такие объективно необходимые данные, как существо нарушения и чьи законные интересы нарушены. Остальная информация, необходимая для принятия решения по существу, добывается в ходе проверки жалобы
.

Общая жалоба может быть адресована гражданином довольно широкому кругу субъектов права: в органы государственного управления (должностным лицам); в органы прокуратуры; в контрольно-надзорные органы; средствам массовой информации; депутатам разного уровня.

В соответствии со ст. 3 Указа от 12 апреля 1968 г. жалобы направляются в те органы или тем должностным лицам, которым непосредственно подчинены организации и должностные лица, чьи действия обжалуются. Если жалоба была направлена в орган, который не компетентен рассматривать ее, то в пятидневный срок жалоба должна быть переадресована по принадлежности с уведомлением об этом инициатора обращения.

По поводу того, должен ли гражданин подписывать свое обращение, в литературе велась дискуссия. Одни авторы считали, что анонимные обращения рассматриваться не должны
. Другие, в частности Д.Н. Бахрах, считали, что анонимное обращение тоже должно быть рассмотрено
. Указом же Президиума Верховного Совета СССР от 2 февраля 1988 г. было запрещено рассмотрение анонимных заявлений и жалоб. В соответствии с данным нормативным актом жалоба должна содержать фамилию, имя, отчество гражданина, подавшего жалобу, адрес его места жительства, а также сведения о месте его работы или учебы
. Однако анализ практики показывал, что определенная часть анонимных сообщений содержала полезную, а порой важную информацию, которую использовали в своей работе компетентные органы. Для проверки подобных сообщений компетентные органы применяли специальные способы, правом на использование которых они наделены законом.

К настоящему времени сформировалось два нормативно урегулированных способа разрешения общей жалобы. В силу действия Указа от 12 апреля 1968 г. жалобу можно разрешить в порядке данного нормативного акта. Но Закон от 27 апреля 1993 г. в свою очередь также представляет гражданам право разрешать общие жалобы. Данные нормативные акты, действуя одновременно, неоднозначно подходят к определению предмета жалобы, ее содержания, процедуры подачи и разрешения обращения. В ст. 4 нового российского Закона установлено, что гражданин вправе обратиться с жалобой либо непосредственно в суд, либо к вышестоящему в порядке подчиненности государственному органу, органу местного самоуправления, должностному лицу и так далее. Вышестоящий, в порядке подчиненности, орган или должностное лицо обязаны рассмотреть жалобу в течение месяца. Если гражданину в удовлетворении жалобы отказано или он не получил ответа в течение месяца со дня ее подачи, он вправе обратиться с жалобой в суд.

Альтернативный порядок обжалования представляется более предпочтительным, так как у гражданина, с одной стороны, есть возможность решить свое дело без обращения в суд, а с другой стороны, у него всегда имеется «запасной» вариант решения проблемы – судебный. Указ от 12 апреля 1968 г. содержит только один способ разрешения жалобы – административный.

Предметом жалобы в соответствии с Законом от 27 апреля 1993 г. могут быть действия (решения) государственных органов, органов местного управления, должностных лиц и так далее, как коллегиальные, так и единоличные, которые нарушают права и свободы гражданина, создают препятствия осуществлению гражданином его прав и свобод, либо этими действиями (решениями) незаконно на гражданина возложена какая-либо обязанность, или он незаконно привлечен к какой-либо ответственности. Вместе с тем указанный Закон, на наш взгляд, имеет два изъятия. В соответствии с ним нельзя обжаловать действия (решения), проверка которых отнесена к компетенции Конституционного суда и в отношении которых предусмотрен иной порядок обжалования.

Предмет жалобы, в соответствии с Указом от 12 апреля 1968 г., трактуется на практике и в литературе довольно широко. «Право на общую жалобу не ограничено и по содержанию. Ее предметом могут быть любые действия, а также бездействие работников государственных и общественных органов, предприятий, учреждений, организаций, расцениваемые как неправильные. Предмет жалобы – не только незаконные, но и нецелесообразные или аморальные деяния»
. Такое широкое понимание предмета жалобы представляется, по нашему мнению, малопродуктивным.

Четким определением предмета жалобы, данным в законе от 27 апреля 1993 г., законодатель, с одной стороны, ограждает различные инстанции и суды от ненужной, несвойственной этим органам работы, а с другой – делается акцент на необходимость защиты истинных ценностей – прав и свобод гражданина.

Закон от 27 апреля 1993 г. ограничивает содержание жалобы, действиями (решениями) государственных и иных органов и должностных лиц, нарушающих права конкретного гражданина. То есть жалоба подается от конкретного лица с просьбой о защите именно его прав и свобод. В то же время Указ от 12 апреля 1968 г. недостаточно конкретно урегулировал этот вопрос, что вызвало неоднозначные оценки этого существенного момента со стороны ученых. Так, В.А. Лория обоснованно пишет, что «если в письме гражданина  отмечаются  нарушения  интересов  других  лиц  или  организаций – это предложение, обращение... Жалоба не может быть принесена от третьего лица, то есть третье лицо... не может обжаловать незаконный поступок со стороны должностных лиц в отношении гражданина или граждан»
. Д.Н. Бахрах считает наоборот, что жалобы в пользу третьего лица имеют право на существование
. Требования к жалобе в Законе от 27 апреля 1993 г. более жесткие, что позволяет правоприменителю более точно выяснить все обстоятельства дела, более полно и всесторонне рассмотреть дело, принять правильное решение. 

Важное значение для любого правоприменительного процесса имеют сроки. Процессуальные сроки стимулируют к активным действиям обе стороны правоотношений. Однако подача общей административной жалобы по Указу от 12 апреля 1968 г. не ограничена каким-либо сроком, но установлен общий срок рассмотрения жалобы – один месяц.

Специальные сроки установлены для заявлений и жалоб, требующих дополнительного изучения и проверки. Они решаются безотлагательно, но не позднее 15 дней.

Если для разрешения жалобы необходима углубленная проверка, истребование дополнительных материалов, то срок производства может быть продлен руководителем организации или его заместителем, но не более чем на 1 месяц.

Закон от 27 апреля 1993 г. неоднозначно подходит к срокам подачи жалобы гражданином. С одной стороны, установлен трехмесячный срок для обращения в суд с жалобой со дня, когда лицу стало известно о нарушении его права, и один месяц со дня получения уведомления гражданином об отказе в удовлетворении жалобы от соответствующего органа или должностного лица. Если же гражданином со дня истечения месячного срока после подачи жалобы не был получен на нее письменный ответ, инициатор жалобы может обращаться в суд. А с другой стороны, в Законе не упоминаются сроки обращения гражданина с жалобой в вышестоящие государственные органы (должностным лицам). Этот пробел в Законе необходимо устранить, так как он позволяет двояко толковать срок подачи жалобы гражданином в вышестоящий орган. Либо подача жалобы не ограничена сроками, как по Указу от 12 апреля 1968 г., либо этот срок следует считать по аналогии подачи жалобы в суд, то есть три месяца со дня, когда лицо узнало о нарушении своих прав. Если считать верным последнее, то возникает следующий вопрос о том, как восстанавливается пропущенный по уважительной причине срок подачи жалобы в административном порядке? Если срок восстанавливает суд, то куда обращаться гражданину с жалобой? Остается ли у него альтернативное право обжалования?

Решение этих вопросов представляется следующим образом:

во-первых, конкретный срок подачи административной жалобы можно установить по аналогии со сроком судебного обжалования;

во-вторых, при восстановлении в судебном порядке срока подачи жалобы сохраняется альтернативное право на обжалование. В этой связи ст. 5 Закона от 27 апреля 1993 г. предлагается изложить в следующей редакции:

Статья 5. Сроки обращения с жалобой.

Для обращения с жалобой устанавливаются следующие сроки: три месяца со дня, когда гражданину стало известно о нарушении его права.

Если через один месяц после обращения в вышестоящий в порядке подчиненности государственный орган, орган местного самоуправления, учреждение, предприятие или объединение, общественное объединение, к должностному лицу гражданин получает письменное уведомление об отказе в удовлетворении жалобы или в течение месячного срока после подачи жалобы гражданином не был получен на нее письменный ответ, он имеет право обратиться с жалобой в суд.

Пропущенный по уважительной причине срок подачи жалобы может быть восстановлен судом. После этого подача жалобы происходит в соответствии со статьей 4 настоящего Закона.

Производство по административной жалобе как по Указу от 12 апреля 1968 г., так и по Закону от 27 апреля 1993 г., проходит в рамках поэтапных, последовательных действий - стадий. Выделяются стадии:

1. Первичная обработка жалобы. На этом этапе происходит уяснение сути жалобы, выслушиваются устные пожелания сторон, происходит регистрация жалобы, определяется лицо, которое будет заниматься непосредственной проверкой обращения. Либо жалоба направляется по подведомственности с уведомлением заявителя.

2. Проверка жалобы. Это комплекс мероприятий по сбору и оценке необходимой информации, как документальной, так и устной. Как правило, по итогам проверки составляется справка с соответствующими выводами. Д.Н. Бахрах в этой связи предлагает закрепить в законе право заявителя знакомиться с собранными при проверке жалобы материалами, давать дополнительные  пояснения,  заявлять  ходатайства
. Но необходимо уточнить – в какой нормативный акт нужно ввести это дополнение? По нашему мнению, это нужно учесть в Законе от 27 апреля 1993 г.

3. Принятие решения. О принятом решении сообщается заявителю. Ответ должен быть мотивирован и может быть письменным или устным.

4. Исполнение принятого решения. Эта стадия факультативная и существует тогда, когда жалоба удовлетворяется полностью или частично
.

Как было указано выше, к настоящему времени имеется два нормативных акта, регламентирующих рассмотрение обращений граждан. Это Указ от 12 апреля 1968 г. и Закон от 27 апреля 1993 г., что порождает конкуренцию норм права. По общему правилу в рамках той или иной отрасли права в пределах отдельных институтов существует приоритет специальных норм. Если в законе содержатся общие положения по тому или иному кругу общественных отношений и одновременно действует нормативный акт, специально предназначенный для решения юридических вопросов определенной категории, действуют в первую очередь специальные нормы
.

В рассматриваемом нами производстве по жалобам Указ Президиума Верховного Совета СССР от 12 апреля 1968 г. «О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан» выступает общим нормативным актом, регламентирующим работу со всеми видами обращений граждан. В свою очередь Закон Российской Федерации от 27 апреля 1993 г. «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан» выступает специальным нормативным актом, призванным разрешать только один вид юридических споров – жалобы граждан. Следовательно, при рассмотрении жалоб граждан необходимо руководствоваться именно этим нормативным актом. Производство по другим видам обращений граждан (заявления и предложения) остается в рамках Указа от 12 апреля 1968 г. в редакции от 4 марта 1980 г.

Анализ действующей нормативной базы показывает, что для обращения гражданина в суд с жалобой достаточно его личного, субъективного убеждения в том, что его права нарушены. Реализация этого права не требует какой-либо проверки, мнений специалистов, экспертов и тому подобного для установления факта нарушения прав и свобод граждан. Только в двух случаях суд не имеет права рассматривать жалобу гражданина: а) если проверка действий и решений обжалуемых гражданином отнесена к исключительной компетенции Конституционного Суда Российской Федерации; б) если в отношении обжалуемых действий и решений установлен законодательством иной порядок судебного обжалования.

Так, например, в соответствии с п. 2 постановления Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 21 декабря 1993 г. № 10 «О рассмотрении судами жалоб на неправомерные действия, нарушающие права и свободы граждан» не могут быть обжалованы в порядке данного Закона действия суда, судьи, прокурора, следствия, дознавателя, судебного исполнителя, органов, уполномоченных рассматривать дела об административных правонарушениях, в отношении которых уголовно-процессуальным, гражданским, административным законодательством установлен иной порядок судебного обжалования
.

Важной формой реализации гарантий прав и свобод граждан является и то, что суд, по просьбе гражданина или по своей инициативе, может приостановить обжалуемое решение. Данная норма дает возможность на ранних этапах предотвратить наступление вредных для гражданина последствий, связанных с исполнением обжалуемого решения
.

В литературе вполне обоснованно был поставлен вопрос о том, как далеко должны распространяться границы судебного контроля? Какой основной критерий оценки судом того или иного акта? По этому вопросу мнения юристов совпадают. Суд должен оценивать обжалуемый акт только с точки зрения законности: издан ли акт компетентным органом и в надлежащей форме, соблюдены ли процессуальные и материально-правовые нормы, соответствует ли акт цели, которую преследует закон, что именно противоречит материальному праву в обжалованном акте. Распространение поля деятельности суда на оценку целесообразности, уместности, правильности, с точки зрения управления было бы посягательством на административную самостоятельность государственных органов
.

Судебное рассмотрение жалоб граждан возложено на основное низовое звено судебной системы. Однако еще до принятия союзного Закона в юридической литературе высказывались предложения создать для рассмотрения жалоб граждан и дел об административных правонарушениях специальные суды – систему органов административной юстиции. Во время подготовки Конституции Российской Федерации одним из направлений явились предложения о создании административных, патентных судов, судов по делам несовершеннолетних. Со специализацией судов авторы этих предложений связывают интересы повышения уровня правосудия как в целом, так и его отдельных сферах
.

Таким образом, роль суда как гаранта прав и свобод граждан весьма высока, что подтверждают многочисленные факты об удовлетворении жалоб граждан (до 55 %)  на постановления руководителей органов внутренних дел или их заместителей о наложении административных взысканий за нарушение общественного порядка.

Анализ практики позволил также зафиксировать наличие проблемы взаимоотношений граждан и работников милиции в сфере охраны общественного порядка. Граждане, как правило, негативно оценивают деятельность милиции в данной сфере, безразлично относятся к труду милиционеров.

Отношения граждан к собственным знаниям о правах и свободах, способах и путях их реализации оказались весьма сдержанными. У них есть потребность в расширении и углублении таких знаний, особенно с использованием каналов средств массовой информации. Высказаны также пожелания об увеличении и свободной продаже законов и комментариев к ним, касающихся охраны и защиты прав и свобод граждан в различных сферах.

Распределение ответов граждан на вопрос о причинах нарушений прав и свобод в сфере охраны общественного порядка свидетельствует о том, что они в качестве главных выдвигают: несовершенство законов (доступность восприятия для среднестатистического гражданина), низкую эффективность в целом правоохранительных органов, что способствует безнаказанности правонарушителей.

Характерно, что 70 % из числа опрошенных граждан не предпринимали попыток для обжалования незаконных действий работников милиции. Почти половина (48 %) из них поступала таким образом из-за неверия в возможность добиться правомерных действий, каждый третий (33 %) – из-за незнания порядка обжалования, 19 % – указали на недостаток времени.

Действительно, чтобы тот или иной закон стал эффективным регулятором общественных отношений, он должен соответствовать не только конституционным установлениям, но и быть понятым и принятым общественным сознанием. В этой связи следует согласиться с мнением И.Ш. Килясханова о том, что просто пропаганда права не дает того эффекта, который может быть достигнут при помощи индивидуально-просветительной работы, каковой можно признать реализацию права на ознакомление с нормативными актами, нарушение которых инкриминируется привлекаемым к ответственности лицам
.

Таким образом, можно сделать вывод о том, что в административной деятельности органов внутренних дел продолжают иметь место негативные тенденции нарушения прав и свобод граждан. Это предполагает совершенствование всех форм обеспечения прав и свобод граждан в сфере охраны общественного порядка: судебного контроля через институт обжалования незаконных действий должностных лиц органов внутренних дел в суд, прокурорского надзора и внутриведомственного контроля. Эти устоявшиеся формы в современных условиях должны быть дополнены такими важными и пока еще ограниченными средствами защиты прав и свобод граждан, как расширение оказания юридической помощи гражданам адвокатами, а также активизация самостоятельной, индивидуальной правозащиты самими гражданами.

Не умаляя возможности традиционных каналов инстанционного обжалования, следует отметить, что они, используясь традиционно чаще судебных, не в состоянии надежно обеспечить права и свободы граждан.

Необходимо наладить комплексное исследование причин и условий, способствующих нарушениям прав и свобод граждан в сфере охраны общественного порядка, включающее в себя не только анализ поступивших от граждан жалоб в органы государственной власти, местного самоуправления, но и данные судебных инстанций, прокурорского надзора и внутриведомственного контроля с обязательной оценкой этой деятельности через общественное мнение населения. Было бы целесообразно по итогам года заслушивать данный аспект деятельности правоохранительных органов на заседании Межведомственной комиссии Совета Безопасности Российской Федерации по защите прав граждан и общественной безопасности, борьбе с преступностью и коррупцией
.

____________

Н.  И.  О с т а п е н к о

(Академия управления 

МВД России)

Индивидуальная профилактическая работа

как элемент управления профилактикой правонарушений несовершеннолетних

Важным элементом управления профилактикой правонарушений несовершеннолетних является индивидуальная профилактическая работа с правонарушителями.

В юридической литературе существует несколько различных точек зрения на ее сущность и неоднозначные определения понятия этой работы. В частности, Д.А. Кирилов относит к ней «меры по ресоциализации личности лиц, от которых можно реально ожидать совершения преступлений»
. По мнению Г.А. Аванесова, «индивидуальная профилактика рассчитана прежде всего на конкретную работу с конкретным человеком. Она используется тогда, когда поведение индивида свидетельствует о реальной возможности перехода его на антиобщественные позиции»
.

Более полное и обоснованное определение сущности рассматриваемого понятия, на наш взгляд, разработал Г.И. Фильченков, который считает, что «индивидуальная профилактика заключается в своевременном выявлении лиц, от которых, судя по их противоправному поведению, можно ожидать совершения преступлений, и принятии к таким лицам предусмотренных законом мер воспитательного и иного воздействия в целях предупреждения преступлений, устранения причин и условий, им способствующих»
. Характерно, что указанное определение использовано спустя четыре года в Федеральном законе от 24 июня 1999 г. при формулировании в ст. 1 содержания индивидуальной профилактики.

Таким образом, можно сделать выводы о том, что индивидуальная профилактика включает в себя следующие основные компоненты:

выявление и постановка на профилактический учет правонарушителей;

изучение особенностей личности правонарушителей, их образа жизни, окружения для разработки и осуществления мер по исправлению несовершеннолетних и предупреждению преступлений;

контроль  за выполнением намеченных мер и поведением правонарушителя;

разработка и реализация мероприятий по выявлению и устранению причин и условий, способствующих совершению правонарушений. 

Достижение положительных результатов в профилактике правонарушений в существенной степени зависит от учета индивидуальных особенностей личности несовершеннолетних правонарушителей и их родителей. Такой подход обусловлен самой сущностью индивидуальной профилактики, поскольку способствует конкретизации воспитательной деятельности, помогает выбирать эффективные методы воздействия на этих лиц и тактику их применения. 

Изучение личности преступника не может успешно осуществляться без исследования мотивов преступного поведения. Эта проблема достаточно полно освещена в работах Г.Г. Бочкаревой, П.С. Дагеля, И.Н. Даньшина, Н.А. Дремовой, Д.П. Котова, А.В. Наумова, В.С. Орлова, Б.Я. Петелина и многих других.

Авторами даны определения мотивов преступной деятельности, их классификация, зависимость от потребностей, интересов и увлечений личности. Д.П. Котов, например, мотив преступления определяет как «порожденное системой потребностей осознанное и оцененное побуждение, принятое лицом в качестве идеального основания и оправдания своего преступного деяния»
.

Одновременно требуется и анализ обстановки в семьях, где воспитывались подростки-правонарушители. Взаимосвязь неблагополучной семьи и преступности несовершеннолетних давно установлена. Вместе с тем в литературе можно встретить достаточно разные статистические данные, отражающие эту связь.

Например, К.Е. Игошев и Г.М. Миньковский отмечают, что «в 60-80 % случаев механизм преступного поведения был "запущен" недостатками семейного воспитания»
. В.М. Кормщиков указывает, что «64,5 % правонарушений несовершеннолетних приходится на подростков  из неблагополучных семей»
. В ряде публикаций сообщается, что «примерно в 30 % случаев лица, ставшие преступниками, воспитывались в семьях, где они сталкивались с постоянным отрицательным примером родителей – систематическими пьянками, скандалами, проявлениями жестокости, развратным поведением»
.

Расхождение этих данных является свидетельством непостоянства изучаемых факторов и требует углубленного анализа видов семейного неблагополучия. В литературе приводится разная классификация неблагополучных семей. Более предпочтителен, на наш взгляд, подход Г.М. Миньковского, который подразделяет все семьи на виды по тем основаниям, что родители: 

не хотят воспитывать своих детей, отрицательно влияют на них своим поведением;

не могут в силу тех или иных обстоятельств воспитывать детей;

не умеют воспитывать своих детей
.

Рассматривая содержательную сторону индивидуальной профилактической деятельности, следует отметить, что для повышения ее эффективности, представляют интерес материалы исследования, определяющие отношения самих правонарушителей к их перевоспитанию. Так, из числа осужденных несовершеннолетних, считавших возможным предупредить совершенные ими преступления, 20 % опрошенных полагали необходимым в названных целях обеспечить улучшение досуга, 18 % – больше заниматься неформальной индивидуальной работой, 16 % – строже спрашивать с родителей за плохое отношение к детям, 12 % – устроить подростков на интересную и хорошо оплачиваемую работу, 8 % – проводить экскурсии в места лишения свободы, чтобы заранее знать о трудностях жизни в колонии, 8 % – не допускать безнаказанности за административные правонарушения
.

Представляется, что указанные мнения о путях улучшения воспитательной работы во многом должны определять направления индивидуальной профилактической деятельности органов внутренних дел и других субъектов профилактики.

Индивидуальная профилактика основана на комплексном использовании сил и средств различных органов и учреждений для исправления правонарушителей и предупреждения преступлений.

Обеспечение названных целей предполагает как совместное проведение заинтересованными органами профилактических мероприятий, так и внесение предложений субъектам профилактики, иным органам и учреждениям об осуществлении ими действий, входящих в их компетенцию (об оказании социальной помощи подросткам и их семьям; применении к правонарушителям мер административного взыскания, рассмотрения возможности возбуждения уголовных дел и т.д.).

В процессе такой деятельности следует иметь в виду, что нормы Федерального закона от 24 июня 1999 г., определяющие функции и полномочия различных органов по профилактике правонарушений несовершеннолетних, как правило, не носят исчерпывающего характера и (или) содержат бланкетные предписания о порядке осуществления профилактических мероприятий. Это обусловливает необходимость применения не только названного закона, но и ряда других нормативных правовых актов для обеспечения комплексного использования профилактических возможностей заинтересованных учреждений.

Характерным примером актуальности реализации данных предложений является порядок регламентации деятельности органов опеки и попечительства. Федеральный закон от 24 июня 1999 г. устанавливает, что эти органы используют для профилактики правонарушений несовершеннолетних полномочия, предоставляемые им законодательством. При этом анализ положений Семейного и Гражданского кодексов Российской Федерации показывает, что они содержат более 15 норм, касающихся функций органов опеки и попечительства, связанных с применением принудительных мер воздействия к несовершеннолетним, их родителям а также по осуществлению организационно-контрольных полномочий. В частности, органы опеки и попечительства имеют право обращаться в суд по вопросам ограничения или лишения родительских прав, ограничения или лишения несовершеннолетнего права самостоятельно распоряжаться своими заработками, стипендией или другими доходами, ограничения дееспособности родителей и т.д.

Усиление внимания к проблемам защиты прав и законных интересов несовершеннолетних, особенно в области предупреждения безнадзорности и правонарушений, вызывает целесообразность принятия федерального закона «Об Уполномоченном по правам ребенка в Российской Федерации». Кроме того, желательно рекомендовать принятие соответствующих нормативных правовых актов законодательным органам всех регионов Российской Федерации. Это, на наш взгляд, позволит укрепить систему субъектов профилактики.

____________

Е.  Ф.  Б а с а р е в

(Московский университет МВД России)

О понятии административного правонарушения 

в сфере предпринимательской деятельности
Эффективное противодействие тому или иному правонарушению как негативному общественному явлению возможно только в том случае, если определено его понятие
. Это относится и к административному правонарушению в сфере предпринимательской деятельности, формирование понятия которого является задачей административно-деликтной отрасли права.

Российское административно-деликтное законодательство не содержит определения данного правового явления. Нет достаточно четкого решения указанного вопроса и в теории административного права. Поэтому, с нашей точки зрения, для формулирования понятия административного правонарушения в сфере предпринимательской деятельности, следует взять правовые категории более общего, фундаментального характера: «административное правонарушение»
 и «предпринимательская деятельность»
.

Каждое административное правонарушение в сфере предпринимательской деятельности конкретно, вместе с тем всем им присущи общие, внешние,   системные   юридические   признаки:   а)  общественная  вредность
;  б) противоправность; в) виновность; г) наказуемость деяния.

Выступая в качестве материального признака, общественная вредность указывает на характер урегулированных правом предпринимательских отношений, которые могут составлять объект административного правонарушения.

Для его определения, мы полагаем, необходимо исходить из характеристики признаков предпринимательской деятельности, содержащихся в гражданском законодательстве, нормы которого, выполняя «материнскую роль», раскрывают этот вид экономической деятельности в хозяйственно-правовом обороте как самостоятельный институт, введенный Конституцией Российской Федерации
.

К числу таких признаков законодатель относит, во-первых, самостоятельный ее характер, рассматриваемый как с имущественной, так и организационной стороны. Во-вторых, наличие риска как стимула к успешной деятельности. В-третьих, направленность на систематическое получение прибыли. В-четвертых, получение прибыли происходит от пользования имуществом, продажи товаров, выполнения работ или оказания услуг. Данным признаком закреплены экономические формы предпринимательской деятельности, за рамки которых лица, ее осуществляющие, не должны выходить. В-пятых, осуществление предпринимательской деятельности лицами, зарегистрированными в качестве ее субъектов в установленном законом порядке.

Краткий анализ перечисленных признаков позволяет сделать вывод, что помимо предпринимательских отношений, которые носят горизонтальный, регулируемый Гражданским кодексом характер, с предпринимательской деятельностью связаны административно-правовые отношения, обязательной стороной которых выступают органы исполнительной власти, реализующие в них исполнительно-распорядительные функции. Ярким примером этому является положение о необходимости государственной регистрации для осуществления предпринимательской деятельности. Тем самым второй группе общественных отношений придается характер управленческих отношений, регулирование которых осуществляется посредством норм административного права.

В свою очередь управленческие отношения в сфере предпринимательской деятельности также носят неоднородный характер. С одной стороны, они представлены отношениями, в которых органы исполнительной власти организуют предпринимательскую деятельность субъектов, ее осуществляющих, через совершение установленных законодательством действий: регистрация, лицензирование, стандартизация, сертификация, проведение экспертиз и т.п.

С другой, самостоятельную группу составляют управленческие отношения, в которых органы исполнительной власти оперативно следят за соблюдением предпринимателями установленных законодательством общих правил поведения, нацеленных на обеспечение безопасности, защиту нравственности, жизни и здоровья людей, прав и законных интересов граждан, охрану природы и культурных ценностей.

Таким образом, раскрывая общественную вредность как признак административного деликта, можно сделать вывод о том, что объектом административно-правовой охраны и содержанием административного правонарушения в сфере предпринимательской деятельности будет выступать только часть предпринимательских отношений, которая носит управленческий характер и связана: а) с соблюдением лицами, осуществляющими предпринимательскую деятельность организационных требований, т.е. установленного порядка предпринимательской деятельности; б) с соблюдением ими общих правил поведения в сфере государственного управления, например, правил санитарии, пожарной безопасности, охраны окружающей природной среды, благоустройства, единства измерений и т.д.

Наличие в правообразующем механизме административного правонарушения в сфере предпринимательской деятельности признака общественной вредности предопределяет необходимость появления правовых запретов, составляющих сущность противоправности.

Находясь в тесной взаимосвязи с общественной вредностью административного правонарушения, административная противоправность закреплена в ст. 2.1 КоАП РФ в качестве обязательного признака и означает, что общественно вредное деяние того или иного вида запрещено правом
, нормами законодательства об административной ответственности под угрозой применения правовых санкций.

Выражение противоправности административного правонарушения в сфере предпринимательской деятельности связано с внешним актом поведения правонарушителя: совершением либо действия, нарушающего запрет, установленный административно-деликтной нормой, например, незаконное использование товарного знака (ст. 14.10 КоАП РФ), либо бездействия в форме невыполнения или ненадлежащего выполнения субъектом предпринимательской деятельности возложенных на него законодательством обязанностей (требований), например, осуществление предпринимательской деятельности без государственной регистрации или без специального разрешения (лицензии) (ст. 14.1 КоАП РФ), либо того и другого, как это отражено в ст. 14.7 КоАП РФ «Обман потребителей».

При формировании законодательства об административной ответственности в рассматриваемой сфере, установления правовых запретов и требований на поведение хозяйствующих субъектов следует исходить, на наш взгляд, из определения пределов необходимого и допустимого вмешательства государства в сферу рыночной экономики, предпринимательства
.

Деятельность государства по созданию нормальных условий функционирования механизма рынка, предполагает четкое определение границ его вмешательства в рыночное хозяйство. Данные границы определяются с учетом конкретных экономических условий
 содержанием функций государства в экономике (обеспечение социальной стабильности общества, организацию производства общественных товаров и нейтрализацию реальных внешних эффектов, в том числе совершения правонарушений и др.
). Решение основных социально-экономических проблем современного общества как раз и обеспечивается сочетанием государственного регулирования и эффективно работающего рыночного механизма.
Государственное регулирование предпринимательской деятельности всегда облечено в правовую форму, особенно если это касается той части, которая связана с установлением запретов. Поэтому оно носит характер административно-правового регулирования и, выступая как одно из направлений административной политики, предполагает такое сочетание методов правового воздействия, при котором устанавливается приоритет общественных, социальных ценностей и, прежде всего, прав человека и гражданина
.

Исходя из этого, административная политика в рассматриваемой сфере не должна, с одной стороны, исключительно ориентироваться на установление запретов и ограничений
, хотя именно они служат гарантией реализации субъективных прав, юридических обязанностей и характерны для административно-деликтного права
, а с другой – допускать реализацию поведения хозяйствующих субъектов, причиняющего вред обществу.

Свое конкретное выражение административная политика находит в административно-правовых нормах. Их содержание в сфере предпринимательской деятельности должно строится в соответствии с базовым источником всего российского законодательства – Конституцией Российской Федерации. Анализ ее положений позволяет сделать некоторые теоретические выводы относительно обоснованности установления законодательством об административной ответственности пределов административной противоправности, запретов на осуществление предпринимательской деятельности.

Во-первых, Основной закон допускает установление правового запрета на осуществление предпринимательской деятельности в рамках общеизвестного правового принципа «разрешено все, что не запрещено законом»
. Право сдерживает посредством ограничений отклоняющееся поведение, устанавливает границы возможной деятельности, заменяя человеческую независимость и вседозволенность на юридически закрепленную свободу, поскольку ничем не ограниченная реализация прав и свобод одних субъектов предпринимательской деятельности неизбежно приведет к ущемлению прав и свобод других, а также лиц, ею не занимающихся. Но это только одна сторона указанного принципа, иная же, не менее важная, заключается в том, что позволяет избежать чрезмерной регламентации поведения субъектов предпринимательства, уделив особое внимание установлению и реализации исчерпывающего перечня запретов.

Во-вторых, границы общего правового запрета предпринимательской деятельности, базирующегося на принципе сочетания публичных и частных интересов, связаны с обеспечением безопасности, нравственности, защитой жизни и здоровья потребителей, их прав и законных интересов, охраной природы и культурных ценностей.

В-третьих, наряду с общим правовым запретом в Конституции предусмотрен специальный запрет, который направлен на ограничение монополизма, недобросовестной конкуренции, на недопущение произвольного установления каких-либо препятствий для свободного перемещения товаров, услуг и финансовых средств.

В-четвертых, несмотря на то, что административное законодательство является предметом совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов, ограничение прав и законных интересов на осуществление предпринимательской деятельности, в первую очередь, возможно только в соответствии с федеральным законодательством об административной ответственности
, т.е. КоАП РФ, а потом уже на его основе законами субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях
. Тем более гражданское законодательство, регулирующее предпринимательскую деятельность, является предметом ведения Российской Федерации.

Таким образом, на основе рассмотренных положений противоправность как признак административного правонарушения в сфере предпринимательской деятельности закрепляет и характеризует официальную, объективную позицию государства на поведение, причиняющее или создающее угрозу причинения вреда предпринимательским отношениям управленческого характера.

В то же время внешне противоправное поведение до тех пор не будет рассматриваться в качестве правонарушения, пока общественная вредность не найдет своего раскрытия с позиции виновности субъекта, совершающего деяние
.

Характеризуя виновность как обязательный и закрепленный законодательством признак административного правонарушения, с нашей точки зрения, следует учитывать специфику субъекта правонарушения в рассматриваемой сфере.

Прежде чем остановиться на субъекте правонарушения в сфере предпринимательской деятельности, следует отметить, что гражданское законодательство в качестве субъектов предпринимательской деятельности рассматривает индивидуальных предпринимателей и юридических лиц, зарегистрированных в установленном законом порядке. Следовательно, в качестве субъектов административных правонарушений в данной сфере можно предположить субъектов предпринимательской деятельности. Однако, принимая во внимание существенные различия между предпринимательством как позитивным видом деятельности и нарушениями, связанными с ним как негативными видами деятельности, этот вывод требует некоторых уточнений.

Во-первых, буквальное толкование законодательной нормы о предпринимательской деятельности приводит к тому, что если деятельность осуществляется лицами незарегистрированными, то она не является предпринимательской. Представляется, что это не верно, так как независимо от формального признака – регистрации, предпринимательская деятельность не теряет своего сущностного содержания. На этих же позициях стоит и уголовное право, закрепляя в своем законодательстве норму, связанную с незаконным предпринимательством
.

Во-вторых, до принятия КоАП РФ вопросы административной ответственности коллективных субъектов в сфере предпринимательской деятельности регулировались многочисленными нормативно-правовыми актами, которые к тому же давали различное их обозначение. Одни указывали, что административной ответственности подвергаются «предприятия, учреждения, организации», другие – «организации», третьи – «юридические лица», четвертые – «юридические лица (организации)». Кодекс решил эту проблемы, закрепив в ст. 2.10 в качестве базового понятия административную ответственность юридических лиц. В то же время законодатель, формулируя указанную статью оставил без внимания вопрос о содержании понятия юридического лица в административно-деликтном законодательстве, предоставив, по-видимому, его решение правоприменителю.

В-третьих, по гражданскому законодательству в структуре юридического лица предполагается наличие руководящего аппарата, должностные лица которого также могут и должны выступать в качестве самостоятельного субъекта административного правонарушения.

Таким образом, в качестве субъектов административного правонарушения в сфере предпринимательской деятельности могут выступать: а) лица, фактически осуществляющие предпринимательскую деятельность без государственной регистрации; б) индивидуальные предприниматели; в) юридические лица; г) должностные лица юридического лица.

С постепенным уходом в начале 60-х годов от административной ответственности предприятий, учреждений и организаций
 экономической основой деятельности которых выступала, как правило, государственная собственность и с принятием в начале 80-х годов союзных Основ, а затем и республиканских кодексов об административных правонарушениях, признак виновности связывается только с основным и единственным субъектом административного правонарушения – физическим лицом
, вина которого характеризуется посредством умысла или неосторожности. Однако реформирование в конце 80-х годов в СССР отношений собственности и закрепление в законодательстве возможности заниматься предпринимательской деятельностью возродили актуальность института административной ответственности юридических лиц.

Не кодифицируя его нормы в Кодексе РСФСР об административных правонарушениях или ином систематизированном акте, законодатель в некоторых отраслевых актах прямого действия об ответственности в понятиях правонарушений, совершаемых юридическими лицами, так же как и в КоАП РСФСР, закрепил признак виновности. В последующем этот признак общим положением, применимым как к физическим, так и юридическим лицам, нашел отражение в КоАП РФ.

Таким образом, анализ законодательства об административной ответственности в сфере предпринимательской деятельности показывает, что общим для виновности как признака административного правонарушения, совершаемого в одном случае лицом, фактически осуществляющим предпринимательскую деятельность без государственной регистрации или индивидуальным предпринимателем, а в другом – юридическим лицом, будут являться, во-первых, внутреннее психическое отношение субъекта к содеянному
, т.е. понимание и осознание лицом недопустимости своего поведения и возникающих при этом последствий, во-вторых, отрицательное отношение к признаваемым обществом и закрепленным в правовых нормах публичным интересам, в-третьих, внешнее проявление в форме умысла или неосторожности.

Несмотря на сказанное, во-первых, следует отметить, что вина юридического лица в некоторой степени отличается от вины индивидуальных субъектов и, прежде всего, своим коллективным характером, т.е. состоит из вины не отдельного индивидуума – физического лица (например, индивидуального предпринимателя), а вины людей, оформленных в коллектив, который, выполняя определенные функции, ведет себя неправомерно, тем самым выражая коллективное психическое отношение юридического лица к деянию и его последствиям
. Во-вторых, имеющим юридическое значение следует признать психическое отношение к содеянному и наступившим последствиям не всего коллектива людей юридического лица, а лишь той его части, которая обладает доминирующей волей
 и составляет руководящее звено, т.е. администрацию в лице должностных лиц, правомочных принимать решения и совершать юридически значимые действия от имени юридического лица.

Устанавливая виновность юридического лица в сфере предпринимательской деятельности, в первую очередь следует обращать внимание на добросовестное выполнение обязанностей его должностными лицами, а особенно руководителями, так как именно их вина в конечном итоге определяет и формирует вину юридического лица, исключая возможность соблюдения им установленных правил и норм
. Следовательно, для юридического лица виновность как признак административного правонарушения будет заключаться как в установлении вины всей организации, так и конкретных ее должностных лиц.

Следующим обязательным и необходимым признаком административного правонарушения в сфере предпринимательской деятельности выступает наказуемость деяния. Базируясь на признаке противоправности, наказуемость с теоретических позиций представляет собой «угрозу применения и применение мер государственного принуждения, представленных в санкции к виновным в совершении проступка»
.

В законодательном определении административного правонарушения наказуемость получила свое раскрытие через административную ответственность, установленную КоАП РФ, законами субъектов Федерации, и конкретные ее меры – административные наказания. Тем самым, предопределена зависимость последней от вида и размера наказания, закрепленного в санкции административно-деликтной нормы
.

Вместе с тем данная зависимость носит не односторонний, а взаимообусловленный характер. Актуальные теоретические и практические проблемы административной ответственности, особенно с развитием предпринимательской деятельности, непосредственно влияют на наказуемость административного правонарушения, определяя, таким образом, уточняющие ее содержание особенности. Следовательно, игнорирование, на наш взгляд, даже в самом общем виде современных проблем административной ответственности существенным образом отразится на полноте раскрытия указанного признака административного правонарушения в сфере предпринимательской деятельности.

Стремительное и в то же время нестабильное, без учета принципа преемственности развитие отдельных отраслей законодательства, особенно налогового, повлекло за собой пересмотр взглядов в отношении института административной ответственности. В частности, это выразилось в появлении «нового вида» юридической ответственности – налоговой ответственности, которая составляет, с нашей точки зрения, недостаточно обоснованную конкуренцию административной ответственности по целому ряду причин.

Во-первых, в теории права по отраслевому признаку выделяется четыре вида юридической ответственности, которые могут быть применены к правонарушителю: уголовная, гражданско-правовая (материальная), административная и дисциплинарная. Исходя из административно-правовой природы юрисдикционной деятельности органов исполнительной власти, к которым относятся и налоговые органы, традиционно по фактам нарушений норм, закрепленных различными отраслями права (трудового, гражданского, земельного, антимонопольного, экологического и т.п.), если, конечно, эти нарушения не содержали признаков преступления, наступала административная ответственность.

Во-вторых, попытки обосновать и отграничить налоговую ответственность от административной, предпринятые в налоговом законодательстве, носят весьма неопределенный и расплывчатый характер. Так, Налоговый кодекс Российской Федерации, беря за основу разграничения указанных видов юридической ответственности критерий – круг субъектов, привлекаемых к ответственности, допускает все-таки применение за совершение налоговых правонарушений административной ответственности, если эти нарушения допущены физическими лицами или должностными лицами организаций, несмотря на то, что в отношении самих организаций или индивидуальных предпринимателей аналогичные правонарушения влекут наступление налоговой ответственности. Это, в частности, и нашло закрепление в гл. 15 «Административные правонарушения в области финансов, налогов и сборов, рынка ценных бумаг» КоАП РФ.

В-третьих, полагаем, что появление такого разграничения, а следовательно, и налоговой ответственности как самостоятельного вида юридической ответственности было вызвано тем, что КоАП РСФСР, принятый в 1984 г. предусматривал, как мы указывали выше, лишь привлечение к административной ответственности физических лиц. Последующие его изменения и дополнения, закрепив в незначительной степени ответственность индивидуального предпринимателя, не коснулись административных правонарушений организаций в области налогов и сборов, как в прочем и правонарушений в области финансов, таможенного дела, рынка ценных бумаг, использования контрольно-кассовых машин и т.д. Отставание КоАП РСФСР от реальной жизни формально послужило основанием для выделения наряду с административной ответственностью в качестве самостоятельных видов ответственности налоговой, таможенной, финансовой и др.

Представлялось, что с принятием КоАП РФ и включением в него норм об административной ответственности физических и юридических лиц в области таможенного и банковского дела, налогов и сборов, финансов, рынка ценных бумаг данное формальное основание отпадет, а вместе с этим восстановится выработанный и обоснованный наукой административного права единообразный подход к административной ответственности, как института, охватывающего все правоотношения, независимо от их отраслевой принадлежности, в которых находит свое выражение административно-правовой метод регулирования
. Частично это произошло, поскольку, например, нормы о нарушении таможенных правил, содержащиеся в гл. 16 КоАП РФ исключили возможность применения аналогичных составов, ранее предусмотренных таможенным законодательством. То же самое можно сказать о нормах, предусматривающих ответственность за нарушения в области рынка ценных бумаг. Однако это почти не коснулось налоговой ответственности, существование которой законодатель признал наряду с административной ответственностью в области финансов, налогов и сборов.

Множественность субъектов предпринимательской деятельности выдвинуло в число актуальных и значимых в части, касающейся наказуемости как признака административного правонарушения, проблему дифференцированного подхода к мерам административной ответственности, применяемым к физическим и юридическим лицам.

Во-первых, анализ действовавшего до проведения второй кодификации административно-деликтного законодательства в рассматриваемой сфере показывал, что ответственность индивидуальных предпринимателей, имеющих государственную регистрацию, была на порядок выше, чем у граждан, фактически осуществляющих предпринимательскую деятельность без государственной регистрации и, как правило, приравнивалась к ответственности должностных лиц юридического лица
. Учитывая этот момент, законодатель в ст. 2.4 КоАП РФ приравнял индивидуальных предпринимателей к должностным лицам, признав тем сам официально повышенный уровень их юридической ответственности.

Во-вторых, административно-деликтное законодательство об ответственности лиц, занимающихся предпринимательской деятельностью, в качестве основных мер ответственности предусматривает штраф, в меньшей степени конфискацию орудия совершения или предмета административного правонарушения (например, конфискация этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции).

Используемые ранее правоприменителем меры административного принуждения – приостановление и аннулирование (отзыв) лицензии, квалификационного аттестата, установление запрета на занятие определенными видами предпринимательской деятельности (например, на занятие отдельными видами банковских операций без отзыва лицензии на банковскую деятельность) и т.п.
, к сожалению, не получили закрепления в КоАП РФ в качестве видов административных наказаний
. Этим, с нашей точки зрения, законодатель создал благоприятную почву для последующего дополнения нового административно-деликтного законодательства, поскольку невключение в систему административных наказаний указанных мер принуждения потребует определения их правовой природы. Как возможный вариант – это отнесение их к мерам административного пресечения, в общем характеризуемым КоАП РФ как меры обеспечения производства по делам об административных правонарушениях. Вместе с тем, на наш взгляд, лишение (аннулирование) лицензии следует все-таки рассматривать в качестве административного наказания, дополнив им гл. 3 КоАП РФ.

Таким образом, как признак административного правонарушения в сфере предпринимательской деятельности наказуемость, сообразуясь с правовым принципом – без правонарушения нет наказания, во-первых, связана с институтом административной ответственности, предполагая применение ее мер – административных наказаний к виновным нарушителям (физическим и юридическим лицам), во-вторых, указанные меры, с нашей точки зрения, должны строится на рациональном сочетании имущественных (штраф, конфискация) и иных мер (лишение лицензий, установление запрета на занятие определенными видами предпринимательской деятельности и т.п.), преследуя при этом цели как наказания субъекта предпринимательства за противоправное деяние, так и обеспечения выполнения им своих обязанностей и требований государственных органов.

Подводя итог характеристике признаков административного правонарушения в сфере предпринимательской деятельности, представляется возможным сформулировать его понятие как посягающее на установленный порядок предпринимательской деятельности или общие правила в сфере государственного управления противоправное, виновное действие (бездействие) физического или юридического лица, осуществляющего предпринимательскую деятельность, за которое КоАП РФ или законами субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях установлена административная ответственность.

____________

В.  И.  С т е п а н ю к

(Орловский юридический институт

МВД России)

К вопросу совершенствования правового обеспечения применения сотрудниками ОВД специальных мер пресечения

В последнее время и в нашей стране и за рубежом отмечаются негативные тенденции, связанные с возрастанием степени организованности и вооруженности преступных групп, активизации террористической деятельности. Увеличивается число преступлений, связанных с посягательством на жизнь сотрудников органов внутренних дел. Осложнение криминогенной обстановки определяет повышение социальной значимости, сложности и ответственности задач, стоящих перед сотрудниками правоохранительных органов, требований к профессиональной подготовке личного состава МВД России. Для того чтобы успешно бороться с преступностью, обеспечивать законность и правопорядок, сотрудники милиции должны быть квалифицированными  специалистами, высоконравственными, всесторонне развитыми людьми. 

Находясь на службе, сотрудник милиции нередко оказывается в ситуациях, опасных для жизни как самого сотрудника, так и окружающих его в данный момент людей. Это требует от него принятия мгновенных профессионально-правовых компетентных решений, основанных на законе, как средства прекращения противоправного поведения. К таковым относятся меры административного пресечения. Их применение связано с непосредственным вмешательством в действия нарушителя с целью их прекращения и недопущения вредных последствий. Посредством психологического или физического воздействия правонарушитель лишается фактической возможности продолжить неправомерные действия. Среди мер административного пресечения, применяемых милицией, принято выделять меры общего и специального назначения.

Меры административного пресечения специального назначения являются средствами физического воздействия на правонарушителей, применяемыми в случаях, когда иными мерами прекратить общественно опасное поведение невозможно. Применение значительной их части является использованием института необходимой обороны, в соответствии с которым действие работников милиции по пресечению правонарушений и задержанию правонарушителей признаются правомерными, общественно полезными и поэтому не влекут юридической ответственности, даже если этими действиями правонарушителю вынужденно был причинен вред. Сотрудники милиции имеют право применять физическую силу, специальные средства (наручники, резиновые палки, слезоточивый газ, светозвуковые устройства, устройства для вскрытия помещений, для принудительной остановки транспорта, водометы, резиновые пули, бронемашины и иные транспортные средства, служебных собак, лошадей и др.), полный перечень которых устанавливается Правительством России, а также огнестрельное оружие.

Особое внимание при обучении сотрудников применению специальных мер пресечения следует уделить законодательным проблемам. Сложность разработки соответствующих рекомендаций для сотрудников милиции заключается в том, что формулировки относительно использования специальных  мер пресечения весьма расплывчаты («минимальное или дозированное применение силы», «необходимые меры силового воздействия», «применение специальных средств», «обстоятельства, дающие основания для применения специальных средств или огнестрельного оружия», «причинение минимального вреда»).

Вид специального пресечения, интенсивность применения определяются с учетом складывающейся обстановки, характера правонарушения и личности правонарушителя.

Все меры административного пресечения, применяемые сотрудниками ОВД, являются самостоятельной классификационной разновидностью мер административного принуждения. Применяя любую меру административного пресечения, всегда преследуется определенная цель – правоохранительная деятельность ОВД. Разница между применяемыми мерами административного пресечения состоит в действиях объекта, к которому они применяются, по принципу градации таковых мер по степени воздействия на правонарушителя в зависимости от тяжести совершенного проступка. 

В настоящее время законодатель, учитывая определенный опыт практического применения мер административного пресечения, дал полный перечень таковых (от применения физической силы и специальных средств до применения оружия). Опираясь на смысл слова «пресекать» определяется задача таковых мер. В толковании В. Даля, слово «пресекать», «пресечь», означает «прекращать», «уничтожать», «останавливать»
. Таким образом,  пресечение – это воспрепятствование чему-либо, в частности, уже начавшемуся или совершенному противоправному деянию, недопущению перерастания его в различного рода преступление. Как средство прекращения противоправного поведения меры административного пресечения играют важную роль в обеспечении надлежащего общественного порядка.

«Значение этих мер в системе правоприменительных средств – отмечает А.П. Шергин
, – трудно переоценить, поскольку в ходе их применения пресекается общественно опасная деятельность нарушителя, обеспечивается возможность привлечения его к ответственности».

Применением мер пресечения сотрудник ОВД не допускает совершения противоправного деяния, перерастания его в различные формы преступления, удерживает его от повторных действий и других закононарушающих последствий.

Вместе с тем необходимо отметить, что законодательство не всегда в полной мере определяет меры административного пресечения как сотрудникам  ОВД, так и  органам государственного управления. Детальная правовая регламентация применения административно-пресекательных мер находит подробное отражение в ведомственных нормативных актах. Особенно актуально сейчас тщательно продетализировать применение сотрудниками ОВД специальных мер пресечения, к которым относятся применение физической силы, специальных средств и оружия. Это отдельная категория мер пресечения, присущая только ОВД, приобретающая сегодня актуальность в связи с особыми задачами, стоящими на современном этапе государственности, а с другой стороны, с вступлением России  в Европейский союз и необходимостью согласования законодательных актов, касающихся мер пресечения в целях ненарушения прав человека в международном понятии.

Специальные меры административного пресечения, применяемые в связи с необычными обстоятельствами места, времени, достаточно высокой степени опасности данной меры применяются лишь тогда, когда иными способами прекратить противоправное поведение правонарушителя не представляется возможным
.

Применение специальных мер сотрудниками ОВД предполагает определенную долю риска, который при исключительных обстоятельствах, в сложной и ответственной обстановке не только допустим, но и необходим. Некомпетентное применение специальных мер приведет к ответственности в установленном законом порядке.

При выполнении возложенных на милицию обязанностей по охране общественного порядка, борьбе с преступностью и обеспечению общественной и личной безопасности граждан сотрудникам милиции предоставлено право применять физическую силу, специальные средства и огнестрельное оружие. Правовые основания применения этих специальных мер пресечения, предусмотренные Законом «О милиции»
 во многом определяют эффективность действий сотрудников милиции при выполнении служебных обязанностей. 

Однако анализ раздела 4 «Применение милицией физической силы, специальных средств и огнестрельного оружия» Закона «О милиции» показал, что он не в полной мере соответствует объективным потребностям практики, Уголовному кодексу РФ, Кодексу РФ об административных правонарушениях. Учитывая это, представляется необходимым внести изменения в законодательные акты для  расширения правовых оснований  эффективного применения сотрудниками милиции физической силы, специальных средств и огнестрельного оружия при выполнении служебных обязанностей.

В ст. 12 вышеуказанного Закона «Условия и пределы применения физической силы, специальных средств и огнестрельного оружия» определено, что сотрудники милиции обязаны проходить специальную подготовку, а также периодическую проверку на пригодность к действиям в условиях, связанных с применением специальных мер пресечения. Данная формулировка вызывает вопросы: какая специальная подготовка имеется в виду, в чем заключается проверка на пригодность к действиям в условиях, связанных с применением мер насильственного воздействия? 

Профессиональная подготовка сотрудника милиции должна включать формирование навыков боевых приемов борьбы и применения специальных средств. Вместе с тем юридическая подготовка по применению специальных средств пресечения является не менее важным элементом профессионального обучения. Учитывая это, представляется видеть формулировку этой части ст. 12: «Сотрудники милиции обязаны проходить  юридическую подготовку по применению всех специальных мер пресечения, овладевать боевыми приемами борьбы, а также периодически проходить проверку профессиональной пригодности по указанным направлениям». 

При применении специальных мер административного пресечения к сотрудникам ОВД предъявляются особые требования, в частности:

своевременное, законное и правильное реагирование на совершенное или готовящееся правонарушение, могущее повлечь за собой тяжкие последствия;

соразмерность применяющихся мер воздействия степени опасности конкретных правонарушений;

правильное определение реальности опасности;

недопущение дальнейшего развития противоправной ситуации и перерастания ее в более тяжкое последствие.

Порядок применения специальных мер пресечения регламентируется многими специальными нормативными актами (уставом, положениями, наставлениями, инструкциями) преимущественно ведомственного характера. Закон не регламентирует в деталях такой порядок. На мой взгляд, необходимо учесть мнение специалистов боевой подготовки о необходимости разработки единого Положения о порядке применения всей системы специальных мер административного пресечения с видовой их разбивкой. Кроме того, применение специальных мер требует классификации по применению их:

в обычных, или повседневных, условиях;

в специфических условиях (специальные задачи, охраняемые объекты);

в особых условиях (военное время, комендантский час, стихийные бедствия).

Такой нормативный акт значительно облегчил бы усилия сотрудников ОВД по устранению противоправных ситуаций.

В любой связанной с правоохранительной  деятельностью критической ситуации, независимо от того, касается ли это применения чрезмерных мер пресечения сотрудником милиции или его гибели на посту, встает один главный вопрос: «А был ли он подготовлен так, как надо?»

Мало в каких профессиях недостатки подготовки могут иметь такие серьезные последствия как у сотрудников милиции.

_____________

Т.  П.  С а с ы к о в

(МВД Республики Калмыкии)

Проблемы административной юрисдикции 

органов внутренних дел в контексте нового 

административно-деликтного законодательства

В структуре противоправных деяний административные правонарушения стабильно занимают одно из ведущих мест. Даже несовершенная статистика ежегодно фиксирует десятки миллионов административных правонарушений. Масштабность административной деликтности, значительный ущерб законным интересам, причиняемый административными правонарушениями, обусловливают необходимость адекватной реакции государства на эти противоправные проявления. Для противодействия административной деликтности государство использует весь имеющийся у него арсенал политических, идеологических, экономических, организационных и правовых средств. Значительное место среди юридических средств занимают меры администраивной ответственности, которые реализуются в процессе особого рода правоохранительной деятельности – административной юрисдикции
.

Необходимость оперативного государственного реагирования на административные правонарушения обусловила наделение административно-юрисдикционными полномочиями значительного круга государственных органов и их должностных лиц. Наряду с судьями и комиссиями по делам несовершеннолетних и защите их прав новый КоАП РФ предоставил право расматривать дела об административных правонарушениях должностным лицам 59 федеральных органов исполнительной власти. Широкими полномочиями в этой области обладают органы внутренних дел. Новое административно-деликтное законодательство расширило диапазон их правоприменительной деятельности. К их ведению действующий КоАП РФ относит рассмотрение административных правонарушений, предусмотренных 68 статьями Кодекса (113 составов). Наряду с традиционными нарушениями правил дорожного движения, общественного порядка, законодатель уполномочил органы внутренних дел рассматривать дела об административных правонарушениях в области предпринимательской деятельности, охраны окружающей природной среды и др. Существенно перераспределена предметная юрисдикционная компетенция с другими субъектами административной юрисдикции (с судьями, органами транспорта и др.).

С первых месяцев действия нового КоАП РФ органы внутренних дел столкнулись с рядом трудностей в толковании и применении его норм, в организации административно-юрисдикционной деятельности. МВД России вынуждено было открыть «горячую линию» для оперативного разъяснения возникающих на практике вопросов применения нового административно-деликтного законодательства. В этих условиях особую актуальность приобретают научная оценка данного законодательства, выявление его пробелов, выработка научно обоснованных рекомендаций по применению органами внутренних дел норм об административной ответственности. Не претендуя на исчерпывающее освещение всех вопросов совершенствования административно-юрисдикционной деятельности органов внутрених дел, попытаемся обозначить некоторые проблемы их правоприменительной практики в контексте нового КоАП РФ.

Первая проблема связана с самой оценкой административной деликтности в сфере деятельности органов внутренних дел. Управляющее воздействие административной юрисдикции предполагает знание объекта управления. Без этого любая социальная деятельность остается без четкого ориентира, сама становится неуправляемой. К сожалению, даже немногочисленные исследования данной проблемы касались преимущественно деликтологической характеристики нарушений общественного порядка
 и не могли составить целостной картины административной деликтности. Но этот блок противоправных деяний не остается неизменным. Предварительный анализ показал, что структура административной деликтности в сфере деятельности органов внутренних дел существенно изменилась, иным стало соотношение основных ее блоков.

На протяжении многих лет данная структура состояла из трех основных блоков. Самый объемный из них составляли и составляют по сей день административные   правонарушения  в  области  дорожного  движения  (60-70 млн ежегодно). Второй блок – нарушения общественного порядка (около 10 млн), динамика которого демонстрировала завидную устойчивость, однако и он не остается неизменным, и его увеличение вполне прогнозируемо. Такой вывод базируется не только на тенденции роста потребления алкоголя, являющегося одной из основных причин этих правонарушений и пренебрежения правилами поведения в публичной сфере, но и на законодательной интеграции административных правонарушений в области охраны общественного порядка и общественной безопасности. Новый КоАП РФ значительно расширил круг административно наказуемых деяний в этой традиционной для органов внутренних дел сфере. В гл. 20 Кодекса предусмотрена административная ответственность за пропаганду и публичное демонстрирование нацистской атрибутики или символики (ст. 20.3), блокирование транспортных коммуникаций (ст. 20.18) и др.
 Третий блок – нарушения правил пожарной безопасности (1-1,5 млн) был предметом административной юрисдикции органов государственного пожарного надзора, которые входили в состав системы МВД России. С передачей последних в ведение МЧС России органы внутренних дел утратили юрисдикционные полномочия в отношении этой группы административных правонарушений.

Самым существенным изменением в структуре административной деликтности в сфере деятельности органов внутренних дел является повышение удельного веса противоправных проявлений в области экономики. Обращая внимание на эту тенденцию, Е.Ф. Басарев на основе анализа действующего административно-деликтного законодательства и правоприменительной практики выявил, что правонарушения экономической направленности выходят на третье место в общей массе административно наказуемых деяний, дела о которых уполномочены рассматривать органы внутренних дел, и их удельный вес будет возрастать в условиях рыночных отношений
. Видимо разработчики проекта КоАП РФ недостаточно учли названные изменения в административной деликтности, ограничив полномочия органов внутренних дел в области экономики. Речь идет, прежде всего, об их праве рассматривать дела об административных правонарушениях в области производства и оборота этилового спирта, алкогольной  и спиртосодержащей продукции. Федеральный закон от 8 июля 1999 г. № 143-ФЗ «Об административной ответственности юридических лиц (организаций) и индивидуальных предпринимателей за правонарушения в области производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции» наделял органы внутренних дел значительными юрисдикционными полномочиями в этой сфере. К сожалению, новый Кодекс не сохранил таких полномочий за должностными лицами органов внутренних дел. Вместе с тем изучение правоприменительной практики свидетельствует о том, что наиболее опасные  административные правонарушения (промышленное производство этилового спирта в объемах, превышающих квоты, с нарушением условий, предусмотренных лицензией, и др.) выявляются в ходе негласных мероприятий, проводимых органами внутренних дел. В то же время принимать решения об административных наказаниях виновных в совершении этих правонарушений сотрудники милиции не вправе.

Три названных блока составляют основу рассматриваемой деликтности, но не исчерпывают ее содержания. В соответствии с новым КоАП РФ, круг правонарушений, являющихся предметом административной юрисдикции органов внутренних дел, значительно шире. Помимо названных групп административных правонарушений должностные лица органов внутренних дел рассматривают дела о нарушениях, посягающих на здоровье населения, порядок управления и др. Для эффективного противодействия административной деликтности, совершенствования организации административно-юрисдикционной деятельности органов внутренних дел необходимо своевременно улавливать изменения в ее структуре и динамике, прогнозировать ее развитие. Здесь важно выявлять не только общие тенденции развития административной деликтности, но и изменения в динамике отдельных видов правонарушений, региональные особенности их проявлений. Улучшению аналитической работы органов внутренних дел в этой сфере призваны содействовать и экспресс-исследования развития административной деликтности.

Вторая проблема касается правового обеспечения административной юрисдикции органов внутренних дел. Ее глобальность не дает возможности подробного рассмотрения в одной статье, поэтому мы обратим внимание на вопросы правового регулирования административно-юрисдикционной деятельности органов внутренних дел. 

В общей структуре специального правового статуса органов внутренних дел как субъекта административной юрисдикции компетенция занимает особое место. Более того, она не просто один из блоков правового статуса наряду  с  целевым  и  структурно-организационным  блоками,  указывает Б.М. Лазарев, а его сердцевина, определящая механизм выполнения возложенных на орган задач
. Господствующая доктрина отождествляет компетенцию с полномочиями государственного органа (правами и обязанностями). Исходя из такого определения, под административно-юрисдикционной компетенцией органов внутренних дел следует понимать нормативно установленную совокупность полномочий по рассмотрению подведомственных им дел об административных правонарушениях и принятию по ним решений в установленных законом форме и порядке. Компетенция отражает различные стороны полномочий – их объем, территорию действия, формы осуществления и т.д. Это обстоятельство послужило основанием для выделения ее элементов. А.Ю. Якимов, обстоятельно исследовавший проблемы правового статуса субъекта административной юрисдикции, выделяет четыре элемента компетенции: функциональный, предметный, территориальный, процессуальный и организационный
. Соглашаясь в целом с предложенной конструкцией, заметим, что она отражает не все проявления рассматриваемой компетенции. Так, ряд дел об административных правонарушениях вправе рассматривать различные субъекты административной юрисдикции, что позволяет говорить об их совместной компетенции. По признаку полноты административно-юрисдикционных полномочий оправдано выделение полной и усеченной компетенции. С учетом такого уточнения проанализируем состояние нормативного закрепления различных элементов административно-юрисдикционной компетенции органов внутренних дел и попытаемся оценить его полноту и оптимальность.

Функциональная компетенция связывается с содержанием самой административной юрисдикции. К ее основным функциям большинство исследователей относят рассмотрение дела об административном правонарушении (выяснение обстоятельств дела, квалификация правонарушения и др.), принятие решения по делу и предупреждение административных правонарушений. Эти полномочия недостаточно полно, по нашему мнению, определены в статутных нормативных актах, регулирующих деятельность органов внутренних дел. Так, в Положении о МВД РФ речь идет только о задаче по предупреждению и пресечению административных правонарушений. Закон «О милиции» обязывает милицию «осуществлять по подведомственности  производство  по делам  об  административных  правонарушениях» (п. 7 ст. 10), т.е. смещает акцент в сторону процессуальной компетенции. Представляется целесообразным уточнить основную задачу органов внутренних дел, указав в Положении о МВД РФ на рассмотрение дел об административных правонарушениях.

Предметный элемент составляет основу компетенции, поскольку им определяется объем самой деятельности, круг разрешаемых дел, проводится разграничение полномочий между различными субъектами административной юрисдикции. Предметная компетенция органов внутренних дел (милиции) в рассматриваемой сфере закреплена в ст. 23.3 КоАП РФ. Подведомственность дел определяется данной нормой путем указания на соответствующие статьи Особенной части КоАП РФ, дела о которых уполномочены рассматривать органы внутренних дел. Мы уже обращали внимание на расширение предметной компетенции органов внутренних дел, которые занимают доминирующее место в системе отраслевых субъектов административной юрисдикции. Вместе с тем анализ названной нормы свидетельствует о необходимости дополнения перечня административных правонарушений, дела о которых уполномочены рассматривать органы внутренних дел (милиция). Так, в КоАП РФ не воспроизведена норма об ответственности за нарушение правил административного надзора (ст. 167 КоАП РСФСР), а при отсутствии таковой институт административного надзора теряет свой смысл. Представляется также целесообразным установить административную ответственность за нарушение правил передачи оружия физическим и юридическим лицам, поскольку порядок такой передачи определен Правилами оборота гражданского и служебного оружия и патронов к нему на территории Российской Федерации, утвержденными постановлением Правительства РФ от 21 июля 1998 г. № 814
. Кстати, ответственность физических лиц за такие противоправные действия была предусмотрена КоАП РСФСР (ст. 172).

Непосредственными полномочиями по рассмотрению дел об административных правонарушениях в органах внутренних дел наделен определенный круг должностных лиц, указанных в ч. 2 ст. 23.3 КоАП РФ. Сопоставление ее с ч. 1 этой статьи вызывает недоумение. В ч. 1 ст. 23.3 КоАП РФ дела о незаконном приобретении либо хранении наркотических средств или психотропных веществ, а также обороте их аналогов (ст. 6.8 КоАП РФ) и о появлении в общественных местах в состоянии опьянения (ст. 20.21 КоАП РФ) отнесены к ведению органов внутренних дел, но в ч. 2 данной статьи не содержится указания на то, какое должностное лицо вправе рассматривать дела об этих правонарушениях. Такая «забывчивость» законодателя привела к тому, что названные две статьи Особенной части КоАП РФ оказались выключенными из правоприменительной практики. Восполннение указанного пробела в ч. 2 ст. 23.3 КоАП РФ будет способствовать упорядочению предметной компетенции органов внутренних дел и других субъектов административной юрисдикции.

Совместная компетенция примыкает к предметной, но не совпадает с ней, поскольку критерием отнесения дел к ведению двух или более субъектов может быть как вид административного правонарушения, так и вид административного наказания. Анализ норм гл. 23 КоАП РФ свидетельствует о том, что наибольший объем совместной компетенции органы внутренних дел имеют с судьями. Перечень дел о правонарушениях, отнесенных к их ведению, закреплен в ч. 2 ст. 23.1 КоАП РФ. В ней идет речь лишь о возможности передачи соответствующих дел, но закон не указывает оснований такой передачи, что уже вызвало трудности в правоприменительной практике. В названной норме указываются, в основном, виды административных правонарушений, за которые предусмотрены административные наказания в виде лишения права на управление транспортными средствами или административного ареста, применение которых отнесено к исключительной компетенции судей. Но названные административные наказания предусматриваются альтернативно с административным штрафом, который вправе наложить и должностное лицо органа внутренних дел. Презюмируется, что передача таких дел на рассмотрение судьи осуществляется тогда, когда применение административного штрафа явно недостаточно для превенции правонарушений, и что судья применит к виновному более строгое административное наказание. Но многолетняя практика передачи судьям дел о мелком хулиганстве свидетельствует о том, что судьи в половине случаев ограничиваются вынесением того же штрафа, что и начальник органа внутренних дел. Налицо «двойное» рассмотрение дела с принятием того же варианта решения, что не представляется обоснованным. По нашему мнению, сфера совместной компетенции органов внутренних дел с другими субъектами административной юрисдикции должна быть сужена. Дела об административных правонарушениях, влекущих наказания в виде административного ареста и лишения специального права, целесообразно отнести только к ведению судей. Это позволит упорядочить разграничение компетенции органов внутренних дел с другими субъектами административной юрисдикции, избавит от необходимости осуществлять «двойное» рассмотрение одних и тех же дел должностными лицами органов внутренних дел и судьями. До внесения изменений в законодательство необходимо разъяснить вопросы, связанные с определением подведомственности дел об административных правонарушениях, в специальном постановлении Пленума Верховного Суда Российской Федерации.

Процессуальная компетенция должностных лиц органов внутренних дел основана на общих нормах, определяющих порядок рассмотрения и разрешения дел об административных правонарушениях. Единство процессуальных норм, регламентирующих порядок осуществления административной юрисдикции, цементируется принципиальной позицией законодателя, который отнес к исключительному ведению Российской Федерации установление порядка производства по делам об административных правонарушениях (ч. 4 ст. 1.3 КоАП РФ)
. Вместе с тем процессуальное положение органов внутренних дел имеет ряд особенностей. Прежде всего, это сочетание полномочий надзорного и юрисдикционного характера. В отличие от судей, функции которых ограничиваются собственно юрисдикцией, органы внутренних дел осуществляют свои процессуальные полномочия на всех стадиях производства по делам об административных правонарушениях. Особенно значимы эти полномочия на стадии возбуждения дела – должностные лица органов внутренних дел выявляют правонарушения, устанавливают личность виновного, составляют протоколы об административном правонарушении, применяют меры процессуального обеспечения и выполняют иные предусмотренные законом правоприменительные действия.

В отличие от прежнего законодательства новый КоАП РФ содержит специальную норму о должностных лицах, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях (ст. 28.3 КоАП РФ). Согласно части четвертой данной статьи перечень этих лиц устанавливается соответствующими федеральными органами исполнительной власти. Приказом МВД РФ от 21 августа 2002 г. № 803 утверждены перечни должностных лиц органов внутренних дел и военнослужащих внутренних войск МВД России, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных КоАП РФ, а также осуществлять административное задержание
. Анализ названного приказа и аналогичных нормативных актов других ведомств позволяет утверждать, что в системе МВД России правом составлять протоколы и осуществлять административное задержание наделен самый обширный круг должностных лиц. Указанные и другие процессуальные действия оформляются соответствующими документами (протоколами, определениями, постановлениями). Единых форм процессуальных документов пока нет, в органах внутренних дел (да и не только в них) сложилась практика разработки «своих» образцов отдельными службами (ГИБДД,  разрешительная система и др.). Такая процессуальная отсталость диссонирует с единым порядком производства по делам об административных правонарушениях, закрепленным в новом КоАП РФ. Следует пойти по пути разработчиков нового УПК РФ, в приложении к которому даны образцы всех процессуальных документов. Аналогичное приложение к КоАП РФ создало бы предпосылки для единых требований к составлению процессуальных документов, повысило правовую культуру в административно-юрисдикционном процессе, избавило ведомства от изобретений самодеятельных образцов процессуальных документов.

Новым процессуальным институтом является административное расследование (ст. 28.7 КоАП РФ). Применять его наряду с другими субъектами административной юрисдикции вправе должностные лица органов внутренних дел. Законодатель связывает возможность административного расследования с перечнем определенных видов административных правонарушений и необходимостью проведения экспертизы и иных процессуальных действий, требующих значительных временных затрат. Думается, такое обоснование административного расследования сужает рамки применения данного процессуального института. По нашему мнению, перечень административных правонарушений, по которым возможно проведение административного расследования, не следовало делать закрытым. Необходимость проведения экспертиз, как свидетельствует административная практика органов внутренних дел, возникает по делам о незаконном приобретении или хранении наркотических средств или психотропных веществ, а также обороте их аналогов (ст. 6.8 КоАП РФ), о правонарушениях, связанных с оружием (ст. 20.8-20.10 КоАП РФ) и др. Представляется целесообразным ч. 1 ст. 28.7 КоАП РФ после слов «на транспорте» дополнить словами «и других административных правонарушений».

При анализе административно-юрисдикционной компетенции органов внутренних дел нельзя обойти вниманием вопрос о полноте их полномочий в рассматриваемой области деятельности. По этому критерию можно выделить полную и усеченную виды компетенции по осуществлению административной юрисдикции. Такое деление не лишено нормативных оснований. В соответствии с ч. 3 ст. 22.2 КоАП РФ должностные лица, уполномоченные рассматривать дела об административных правонарушениях, обладают этими полномочиями в полном объеме, если главой настоящего Кодекса или законом субъекта Российской Федерации не установлено иное. Впервые понятие «усеченная» административная юрисдикция было введено в научный оборот А.В. Мурашовым
. Такая конструкция предполагала ограничение полномочий субъекта административной юрисдикции. Причем ограничения могли касаться как предметного элемента компетенции, так и применения административных наказаний, предусмотренных санкцией нарушенной административно-деликтной нормы. Например, должностные лица органов внутренних дел, рассматривая дела о мелком хулиганстве, не вправе назначить административный арест, за стрельбу в неотведенных местах не могут конфисковать оружие. В связи с этим представляется не совсем точной формулировка ч. 3 ст. 22.2 КоАП РФ о том, что полномочия должностных лиц могут быть ограничены только в случаях, предусмотренных гл. 23 Кодекса. Ограничение административно-юрисдикционных полномочий не исчерпывается предметной компетенцией (а в гл. 23 речь идет именно об этом элементе компетенции). Оно может распространяться на виды применяемых административных наказаний, совершение отдельных процессуальных действий. Поэтому ч. 3 ст. 22.2 КоАП РФ после слов «в  полном объеме» следует изложить в следующей редакции: «если настоящим Кодексом или законом субъекта Российской Федерации не установлено иное». 

Третья проблема организационного плана. Административная юрисдикция, как и иная социально значимая деятельность, немыслима без ее организации,  в  которой  выделяются:  1) организация самой системы органа и 2) организация процесса управления
. Анализ организации административной юрисдикции органов внутренних дел свидетельствует о возникновении новых и обострении старых проблем в связи с принятием КоАП РФ. Это «дробление» организации административной юрисдикции по линиям отдельных служб МВД России, несовершенство статистической и отсутствие прогностической информации об административно-юрисдикционной деятельности органов внутренних дел, недостаточная профессиональная подготовка должностных лиц, уполномоченных рассматривать дела об административных правонарушениях, и др.

Локальные мероприятия, как показал весь предшествующий опыт, не в состоянии существенно поднять уровень организации административной юрисдикции органов внутренних дел. Кочующие из приказа в приказ формулировки типа «усилить», «обратить внимание», «принять зачеты» и так далее являются анахронизмом и ничего общего с научной организацией труда не имеют. Значимость административной юрисдикции органов внутренних дел в обеспечении правопорядка, новая нормативная база в виде КоАП РФ, сложность деятельности должностных лиц органов внутренних дел по рассмотрению и разрешению дел об административных правонарушениях настоятельно требуют иного подхода к организации рассматриваемой деятельности.

По нашему мнению, весь комплекс организационных проблем административной юрисдикции органов внутренних дел следует закрепить в программе совершенствования данной деятельности. В ней целесообразно дать объективную оценку административной деликтности в сфере деятельности органов внутренних дел, определить основные задачи по противодействию ей, закрепить приоритет профилактики административных правонарушений, наметить конкретные мероприятия по радикальному совершенствованию организации административной юрисдикции органов внутренних дел.

Первоочередными мерами в этом направлении с учетом нового административно-деликтного законодательства должны быть: введение единой государственной статистической отчетности о результатах работы всех субъектов административной юрисдикции; внедрение в управленческую практику органов внутренних дел единых форм анализа и проверки административно-юрисдикционной деятельности; введение в учебных заведениях МВД России самостоятельного курса «Административно-деликтное право России»; проведение экспресс-исследований практики применения органами внутренних дел нового КоАП РФ.

В настоящей статье затронуты лишь отдельные проблемы административной практики органов внутренних дел в связи с применением нового КоАП РФ. Учитывая сложность и многогранность рассматриваемой деятельности, представляется целесообразным разработать и осуществить комплексную научную программу исследования проблем административной юрисдикции органов внутренних дел, ориентированную на совершенствование организации данной деятельности и повышение ее эффективности.

____________
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