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Введение диссертации (часть автореферата) На тему "Теоретические и методические проблемы прокурорского надзора за исполнением законов органами административной юрисдикции Российской Федерации"
Актуальность темы исследования
Основной обязанностью каждого правового государства является признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина.
Конституция Российской Федерации провозгласила человека, его права и свободы высшей ценностью. Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина - обязанность государства (ст.2).
В соответствии с этим положением Основного закона государства Федеральный закон м0 прокуратуре Российской Федерации" установил, что соблюдение прав и свобод человека и гражданина всеми федеральными министерствами и ведомствами, представительными (законодательными) и исполнительными органами субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, органами военного управления, органами контроля, их должностными лицами, а также органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций является предметом прокурорского надзора (ст. 26).
Права и свободы человека и гражданина являются непосредственно действующими. Они определяют смысл, содержание и применение законов, деятельность законодательной и исполнительной власти, местного самоуправления и обеспечиваются правосудием (ст. 18 Конституции РФ). Конституция, в частности, гарантирует свободу и личную неприкосновенность граждан, охрану достоинства личности, право на труд в условиях, отвечающих требованиям безопасности и гигиены, на благоприятную окружающую среду, право на ознакомление с документами и материалами, непосредственно затрагивающими права и свободы личности и другие.
В то же время она возлагает на граждан и определенные обязанности: осуществлять свои права не в ущерб правам и законным интересам других лиц, уплачивать налоги, сохранять природу, защищать Отечество и ряд других.
Анализируя охраняемые законом права и свободы гражданина, можно сделать вывод, что одной из главных задач государства является защита гражданина от посягательств на его здоровье, достоинство, на его трудовые, политические, социально-экономические права и свободы.
В настоящее время особую тревогу общества вызывает рост преступности. Но преступные проявления возникают не на пустом месте. Нередко им предшествуют правонарушения, которые не являются криминальными, однако способствуют совершению преступлений, существенно затрагивающих права и свободы граждан, интересы и безопасность общества и государства.
Среди нарушений, не влекущих уголовную ответственность, но существенно влияющих на динамику преступности, главенствующее положение занимают административные -правонарушения. Они касаются различных сторон жизни и деятельности граждан, государства и общества: политической, социально-экономической, трудовой и т.п.
Согласно КоАП РСФСР,дела об административных правонарушениях ЕпраЕе рассматривать более сорока органов (должностных лиц). За исключением районных (городских) судов (судей) все они являются несудебными органами административной юрисдикции.
Как показывает практика, органы административной юрисдикции нередко допускают в процессе своей деятельности нарушения прав, свобод и защищаемых законом интересов граждан.
В связи о повышением правозащитной роли прокуратуры возрастает значение надзора за законностью применения мер административного воздействия и соответствием их действующему законодательству.
При этом следует особо учитывать именно превентивное значение мер административного воздействия в предупреждении правонарушений и наиболее опасных из них - преступлений. 1)
Правильно и активно проводимый прокурорский надзор за исполнением законов органами административной юрисдикции, несомненно, способствует и надлежащей борьбе с преступностью, ее предотвращению. И.И.Карпец отмечал: "Если прокурор находит недостатки в применении административно-правовых мер воздействия на правонарушителей, например, в их несвоевременном применении или просто неприменении, внося представления или протесты, он тем самым способствует и предупрежде
1. Емельянов С.А. Предупреждение правонарушений средствами общего надзора прокуратуры. М., 1980. С.59-63; Маку-шенко Л.П. Вопросы прокурорского надзора за исполнением законов в административной деятельности органов внутренних дел // Конституционная законность и прокурорский надзор. М., 1994. С.59. нию преступлений".2)
Таким образом, прокурорский надзор за исполнением законов органами административной юрисдикции не только обеспечивает защиту прав и свобод человека и гражданина, но и способствует решению еще одной прямо связанной с этим задачи -должной организации борьбы с преступностью.
Коллегия Генеральной прокуратуры РФ, состоявшаяся в августе 1997 г., отметила, что прокурорами осуществляются меры по обеспечению надзора за законностью применения к гражданам мер административного воздействия и опротестованию незаконных правовых актов.
Вместе с тем, в прокурорском надзоре нет еще должной системы и последовательности* Несмотря на широкую распространенность нарушений законности в административной практике, прокуроры в большинстве своем глубоко и всесторонне не анализируют положение дел, своевременно не реагируют на выявленные нарушения.
Во многом эти недостатки объясняются крайне незначите льным объемом научно обоснованных рекомендаций по осуществлению прокурорского надзора за исполнением законов органами административной юрисдикции. Не возникает сомнения, что для усиления прокурорского надзора необходимо комплексное исследование проблем исполненияадминистративного законодательства. Этому и посЕящено данное диссертационное исследование.
2. Карпец И.И. Правовая наука и борьба с преступностью. М., 1967. С.44.
Цели и задачи исследования
В диссертации предпринята попытка комплексного монографического исследования теоретических и методических проблем прокурорского надзора за исполнением законов органами административной юрисдикции Российской Федерации.
В связи с этим перед диссертантом стояли следующие задачи:
- теоретически осмыслить генезис возникновения и развития прокурорского надзора за законностью в деятельности органов административной юрисдикции в России;
- определив предмет и пределы прокурорского надзора за исполнением законов органами административной юрисдикции Российской Федерации, доказать, что он является одним из приорйтетных и самостоятельных направлений прокурорской деятельности;
- дать практические рекомендации прокурорам по организации работы по надзору за исполнением законов органами административной юрисдикции Российской Федерации, а также методике надзора и формам реагирования на нарушения законов;
- внести конкретные предложения по проблемам совершенствования прокурорского надзора за исполнением законов органами административной юрисдикции Российской Федерации.
Методологические и теоретические основы диссертации
В диссертации исследуются теоретические и методические проблемы прокурорского надзора за исполнением законов органами административной юрисдикции Российской Федерации. В целях обеспечения полноты и достоверности работы используются такие специальные методы познания как исторический, формально-логический, системный, сравнительно-правовой, статистический, конкретно-социологический и другие.
Теоретической базой исследования явились труды А.П.Алехина, Е.И.Баскова, А.Д.Берензона, А.Д.Бойкова, Ю.Е.Винокурова, Б.В.Волженкина, Ю.Д.Гудковича, В.Г.Даева, Е.В.Додина, С. А.Емельянова, С.М.Казанцева, И.И.Карпеца, Д.А.Керимова, Н.П. Кирилловой, И.Я.Кливера, В.В.Клочкова, И.Ю.Козлихина, Ю.М. Козлова, А.Ф.Кони, H.H.Кондрашкова, Б.В.Коробейникова, Б.М. Лазарева, В.П.Лобзякова, В.Д.Ломовского, В.В.Лукьянова, Л.П. Макушенко, М.Н.Маршунова, В.Г.Мелкумова, Н.В.Муравьева, Л.А. Николаевой, С.Г.Новикова, М.Н.Рагинского, В.И.Ремнева, В.И. Рохлина, В.П.Рябцева, В.В.Сажиной, Н.Г.Салищевой, А.Ф.Смирнова, Ю.И.Скуратова, Г.А.Сопранькова, М.А.Студеникиной, H.A. Суровегиной, А.Я.Сухарева, Н.Г.Угрехелидзе, Д.М.Чечота, А.П. Шергина, В.В.Шимановского, В.И.Шинда, А.Ю. Якимова, В.Б.Ястребова и других ученых, а также научные работы по философии, социальной психологии, социологии и криминологии.
Научная новизна и достоверность выдвигаемых положений
Научная новизна диссертации состоит в том, что она представляет собой первое комплексное монографическое исследование теоретических и методических проблем прокурорского надзора за исполнением законов органами административной юрисдикции Российской Федерации.
Эмпирическую базу диссертации составили данные отдела статистики и анализа Генеральной прокуратуры РФ и Министерства юстиции РФ за 1995-1996 г.г. На основе материалов прокуратур Белгородской, Волгоградской, Ленинградской, Псковской и Пермской областей, Приморского края, Санкт-Петербурга и Чувашской Республики автором проведен анализ практики прокурорского надзора за исполнением законов органами административной юрисдикции за 1994-1997 г.г. Изучены более 2,5 тысяч дел об административных правонарушениях, рассмотренных судьями районных судов Санкт-Петербурга за 1993-1997 г.г.
Проанализированы формы статистической отчетности о работе судов Российской Федерации с 1995-1996 г.г. по рассмотрению дел об административных провонарушениях.
Изучена практика прокурорского надзора за исполнением административного законодательства в Российской Федерации за 1995-1996 г.г. В прокуратурах восьми субъектов Федерации проанализированы акты прокурорского реагирования на установленные нарушения законов е деятельности органов административной юрисдикции.
В диссертации впервые е отечественной литературе:
- исследуются вопросы, связанные с возникновением и развитием прокурорского надзора за законностью в деятельности органов административной юрисдикции в России;
- определяются предмет и пределы прокурорского надзора за исполнением законов органами административной юрисдикции Российской Федерации;
- раскрываются организационные проблемы прокурорского надзора за законностью в деятельности органов административной юрисдикции;
- анализируются методы выявления нарушений законов, допускаемых органами административной юрисдикции, и формы peaгирования прокурора на выявленные нарушения законов;
- обосновывается идея комплексного подхода к изучению проблем борьбы с преступлениями и административными правонарушениями;
- определяются основные направления совершенствования информационно-аналитической деятельности прокурора, осуществляющего надзор за исполнением законов органами административной юрисдикции.
Положения, выносимые на защиту
К числу основных положений, обуславливающих научную новизну диссертации и выносимых на защиту, необходимо, по мнению автора, отнести следующие:
1. Обосновывается точка зрения, что надзор за исполнением законов органами административной юрисдикции Российской Федерации является одним из приоритетных и самостоятельных направлений в деятельности органов прокуратуры.
2. Раскрывается понятие предмета прокурорского надзора за исполнением законов органами административной юрисдикции, а также определяются его пределы.
3. На основе анализа практики работы органов, уполномоченных рассматривать дела об административных правонарушениях в Российской Федерации, вносятся конкретные предложения по совершенствованию информационно-аналитической деятельности прокурора, осуществляющего надзор за исполнением законов органами административной юрисдикции.
4. Обосновываются предложения о необходимости принятия Федерального закона "О профилактике правонарушений", так как
- 1и в современных условиях, сложившихся в Российской Федерации, только комплексный подход к решению проблемы борьбы с преступлениями и правонарушениями может дать положительные результаты.
5. Автором предпринята попытка определить, что следует понимать под научно-обоснованной организацией прокурорского надзора за законностью б деятельности административной юрисдикции. При этом особое внимание уделено правильной организации этой работы в районной прокуратуре и прокуратуре субъекта Российской Федерации.
5. Впервые с новых позиций, обозначенных автором, подвергнуты анализу методы выявления нарушений законов, допускаемых органами административной юрисдикции, и формы реагирования прокурора на выявленные нарушения законов.
7. Аргументированы предложения по совершенствованию административного законодательства, а также необходимость внесения изменений в ст. 3 Федерального закона "О прокуратуре РФ" и придания Генеральному прокурору РФ и подчиненным ему прокурорам координирующей роли в борьбе правоохранительных органов с административными правонарушениями.
Практическая значимость работы
Диссертация была подготовлена и обсуждена на кафедре общих проблем прокуророко-следственной деятельности в сфере борьбы с преступностью Санкт-Петербургского юридического института Генеральной прокуратуры Российской Федерации. Результаты исследования получили выражение в опубликованных автором двенадцати научных работах и в учебном пособии
Прокурорский надзор за соблюдением законности по делам об административных правонарушениях" (в соавторстве с В.И.Рохлиным) ; а также в выступлениях на научных и научно-практических конференциях, проходивших в Санкт-Петербурге в 1996-1998 г.г.
Положения, содержащиеся в работе, использовались при подготовке заседаний коллегии Генеральной прокуратуры РФ и прокуратуры Санкт-Петербурга, посвященных проблемам усиления прокурорского надзора за исполнением законов органами административной юрисдикции Российской Федерации.
Объем и структура работы
Диссертация выполнена в объеме, соответствующем требованиям ВАК. Структура работы предопределена целями и задачами исследования и состоит из введения, пяти глав и заключения, где сформулированы основные выводы и предложения диссертанта.
Заключение диссертации по теме "Судоустройство; прокуратура; адвокатура; нотариат", Стуканов, Александр Петрович
ЗАКЛЮЧЕНИЕ
Развитие государственности и правовой системы неотделимо от усиления прокурорского надзора и совершенствования деятельности прокуратуры.
Прокурорский надзор является самостоятельной отраслью государственной деятельности. При этом прокуратура - единственный государственный орган в Российской Федерации, который выполняет функции надзора за исполнением законов на всей территории страны.
Правозащитная деятельность прокуратуры должна реализо-вываться по приоритетным направлениям обеспечения реальной охраны прав и свобод человека и гражданина.
Одним из таких направлений является прокурорский надзор за исполнением законов органами административной юрисдикции Российской Федерации.
В последнее время он приобретает все большую актуальность в связи с тем, что в административном процессе принимают участие десятки миллионов граждан, чьи права нередко нарушаются. Прокурор в пределах прав, предоставленных ему законом, обязан устранить нарушения административного законодательства.
В сфере надзора за исполнением законов федеральными министерствами и ведомствами, представительными (законодательными) и исполнительными органами субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, органами военного управления, органами контроля, их должностными лицами задачи прокурора состоят в том, чтобы правовые акты, издаваемые этими органами и должностными лицами, соответствовали Конституции РФ и законам, регулирующим административно-правовые отношения.
Б сфере надзора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина прокуроры должны принимать необходимые меры к устранению нарушений законов, допущенных органами административной юрисдикции по делам об административных правонарушениях, добиваться устранения причин и условий, способствующих совершению административных проступков.
В стадии участия в рассмотрении дел судами задачи прокурора заключаются в том, чтобы, вступив в дело, если этого требует защита прав и охраняемых законом интересов общества или государства, добиваться вынесения законного и обоснованного решения по административному делу, а если этого не произошло, - опротестовать состоявшееся судебное постановление.
Таким образом, многообразие задач, стоящих перед прокурором, позволяет сделать выеод, что надзор за исполнением законов органами административной юрисдикции Российской Федерации является одним из приоритетных и самостоятельных направлений прокурорской деятельности.
Мировой опыт борьбы с преступностью и правонарушениями показывает, что положительные результаты могут быть достигнуты только при условии совершенствования профилактики и предупреждения самых разнообразных форм и видов противоправного поведения человека, уяснения механизмов их взаимосвязей и взаимозависимостей.
Нельзя не заметить, что в настоящее время борьба с административными правонарушениями зачастую носит ведомственный или местный характер, а ее результаты не учитываются при разработке стратегических вопросов, обеспечивающих безопасность личности, общества и государства.
Теоретические исследования, результаты изучения конкретных групп правонарушителей и правоприменительная практика указывают на необходимость комплексного подхода к профилактике всех видов противоправного поведения.
Однако административные правонарушения необходимо не только выявлять, но и добиваться устранения причин и условий, способствующих их совершению. Для успешного решения этой проблемы необходимо принятие Федерального закона "О профилактике правонарушений".
В нем должен быть дан исчерпывающий перечень органов, которые должны заниматься профилактикой правонарушений, а также круг их полномочий.
В законе необходимо определить пути развития материальной базы профилактики правонарушений, механизм стимулирования предприятий, учреждений и организаций различных форм собственности и граждан в работе по профилактике правонарушений.
Прокуратура в силу своеобразия своего положения в механизме разделения и взаимодействия властей является наиболее подходящей государственно-правовой структурой, способной должным образом осуществлять координацию деятельности правоохранительных органов по борьбе не только с преступлениями, но и административными правонарушениями.
Однако прокуратура и другие правоохранительные органы в настоящее время не располагают в полном объеме всем комплексом необходимой информации, позволяющим успешно вести борьбу с административными правонарушениями.
Для всесторонней, полной и объективной характеристики ■административных правонарушений в Российской Федерации необходимо учреждение государственной статистической отчетности, которая бы предусматривала учет всех рассмотренных органами административной юрисдикции РФ дел об административных правонарушениях и лиц, подвергнутыхадминистративным взысканиям
Рассматривая организационные проблемы прокурорского надзора за законностью в деятельности органов административной юрисдикции автор диссертационного исследования попытался разобраться, что включают в себя такие понятия, как "методика" и "организация" надзора.
По нашему мнению, как организация, так и методика прокурорского надзора являются равнозначными по своему характеру и самостоятельными, то есть независимыми друг от друга, понятиями.
Организация прокурорского надзора за исполнением законов органами административной юрисдикции - основанная на законе и научных положениях, а также анализе состояния законности целенаправленная и планомерная деятельность органов прокуратуры, осуществляющих надзор за законностью и обоснованностью постановлений по делам об административных правонарушениях .
Методика прокурорского надзора - система (совокупность) научных положений и методических рекомендаций, разработанных и апробированных на практике, средств, методов и приемов, используемых при осуществлении надзора за законностью и обоснованностью постановлений по .административным делам, с учетом особенностей каждого ив них и строгого соблюдения требований законности.
Анализ практики прокурорского надзора показывает, что надзор за исполнением законов органами административной юрисдикции в настоящее время осуществляется различными структурными подразделениями аппарата Генеральной прокуратуры РФ и прокуратур субъектов Федерации.
В связи с тем, что надзор за исполнением законов органами административной юрисдикции является самостоятельным и одним из приоритетных направлений прокурорской деятельности, необходимо создание в Генеральной прокуратуре РФ и в прокуратурах субъектов РФ самостоятельных структурных подразделений, которые бы занимались организацией надзора и контролем за работой нижестоящих прокуратур.
В этой связи крайне необходимо издание Генеральным прокурором РФ приказа, который бы четко определил задачи подчиненных прокуроров по осуществлению надзора за законностью в деятельности всех органов административной юрисдикции Российской Федерации.
На основе изучения практики прокурорского надзора прокуратур восьми субъектов Российской Федерации автором диссертационного исследования определены основные методы выявления нарушений законов об административной деятельности государственных органов и формы реагирования прокурора на выявленные нарушения.
Не возникает сомнений, что необходимость решения задач, поставленных Федеральным законом "О прокуратуре РФ" от 17 ноября 1995 г., требует совершенствования уже существующих методов выявления нарушений законов и форм реагирования прокурора, а также разработки и внедрения в практическую деятельность новых, отражающих реальность сегодняшнего дня.
В соответствии со ст.7 КоАЛ РСФСР государственные органы (имеются в виду законодательные (представительные) и исполнительные органы) обязаны разрабатывать и осуществлять мероприятия по предупреждению административных правонарушений и устранению причин и условий, способствующих их совершению. Они должны координировать работу всех иных государственных органов по предупреждению административных проступков .
Однако., как показывает анализ, проведенный не только по Санкт-Петербургу, но и по ряду других регионов Российской Федерации, возложенные на них обязанности органы государственной власти выполняют крайне редко и не эффективно.
Совет Федерации в своем Заключении "О состоянии борьбы с преступностью и об укреплении правопорядка в Российской Федерации" справедливо отметил, что многие органы власти в центре и на местах самоустранились от участия в организации борьбы с преступностью и ее предупреждением. Поэтому назрела настоятельная необходимость возрождения в этой сфере управленческой функции государства, что позволило бы контролировать криминогенную ситуацию в стране, удерживать ее в социально терпимых границах.
Участники парламентских слушаний в своем решении назвали среди наиболее приоритетных задач, в частности, быстрейшую разработку нового Кодекса об административных правонарушениях Российской Федерации" 126)
Полагаем, что в новом КоАП РФ следует усилить положения о координирующей, организаторской роли органов всех ветвей еласти (в присущих этим органам формах) в деле предупреждения административных правонарушений.
Вместе с тем, необходимо усиливать и повышать роль прокуратуры как органа, координирующего деятельность правоохранительной системы не только в борьбе с преступностью, но и правонарушениями, особенно административными, включая нарушения законодательства, которые допускаются органами и должностными лицами, наделенными правами издавать акты, устанавливающие административную ответственность, и применять административные взыскания.
Представляется, что формы и методы такой координации могут быть различны. Здесь с успехом могут быть использованы рекомендации, содержащиеся в Положении о координации правоохранительных органов.
Координирующая роль прокуратуры является приоритетной еще и потому, что именно у прокурора в большей степени сосредотачиваются данные о состоянии законности и нарушениях административного законодательства в конкретном регионе.
Изложенное позволяет сделать еывод, что имеются веские основания для внесения изменения в ст.8 Федерального закона "О прокуратуре РФ" и придания Генеральному прокурору РФ, а также подчиненным ему прокурорам координирующей роли по борьбе с административными правонарушениями.
126. Российская газета, 1997. 1 октября.
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