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Правовые режимы: понятие и виды
Как уже отмечалось в предыдущем разделе правовые режимы можно сгруппировать в две разновидности: общие и специальные. Общим обозначается такой порядок, который рассчитан на повседневную деятельность, типичные социальные ситуации. Между тем реформирование правовой системы России, происходящие изменения в политической, социально-экономической и других сферах повышают значимость специального регулирования отношений. В таких условиях общество нуждается в определенном механизме, способном стабилизировать общественную жизнь, и вместе с тем достаточно быстро отреагировать на отклонения от стандартной ситуации в целях предотвращения сбоя в правовом регулировании. И в качестве такого механизма выступает СПР.
Необходимо отметить, что данный феномен в той или иной степени подвергался анализу, однако исследования велись и ведутся в основном в рамках отраслевых наук. На уровне общей теории права практически не предпринимается попыток в подобном направлении. Возникает закономерный вопрос: почему? На наш взгляд, причины подобной ситуации видятся в том, что, во-первых, в правовой науке пока так и не сложилось единства мнений в отношении юридической природы правового режима, а, во-вторых, проблема СПР относительно недавно оказалась в поле зрения юридической науки и как особая разновидность правового режима не получила должной научной проработанности и как следствие не обрела еще своей понятийной сущности и специфики. Как правило, исследователи изучали СПР в рамках административного и налогового права1. Такая
Так, Д.Н. Бахрах понимает под специальными административными режимами такие специальные правовые регламенты деятельности публичной администрации, которые допускают ограничения прав невластных субъектов и расширяют полномочия, активизируют деятельность субъектов власти в особых условиях ради обеспечения безопасности и порядка1.
А.С. Матинов специальный налоговый режим определяет как некий порядок правового регулирования налоговых правоотношений, который заключается в определенном сочетании правовых средств и предусматривает особенности определения элементов налогообложения в целях создания определенной степени благоприятности для удовлетворения интересов отдельной категории субъектов налоговых правоотношений2. Однако даже в рамках одной отрасли права мнения на юридическую природу СПР среди исследователей расходятся3.
Таким образом, в юридической науке применение термина «специальный правовой режим», как правило, связано с выделением специфических особенностей касаемо отраслевой принадлежности. В международных актах // Журнал зарубежного законодательства и сравнительного правоведения. 2011. № 2. С. 69-75; Братановский С.Н. Сущность и виды специальных правовых режимов информации // Гражданин и право. 2012. № 9. С. 3-17; Рушайло В.Б. Законодательные и теоретические основы специальных административно-правовых режимов // Российский следователь. 2004. № 2. С. 39-41; Рушайло В.Б. К вопросу о теории классификации специальных административно-правовых режимов в сфере обеспечения безопасности // Право и политика. 2003. № 10. С. 49-55.
Примером выступает точка зрения В.Ю. Ждановой, согласно которой «специальный налоговый режим – это обособившаяся от общего налогового режима система потенциальных правовых последствий, которая служит его альтернативой при задании границ допустимого с позиции закона вмешательства в сферу личной свободы субъекта права и предназначена для получения какого-либо дополнительного, помимо привлечения членов общества к налоговому бремени, эффекта» (Жданова В.Ю. Специальные налоговые режимы: место в системе правовых явлений и юридическая конструкция: автореф. дис. … канд. юрид. наук. М., 2007. С. 14). результате представляется довольно сложным определение понятия и юридической природы СПР.
В целях разработки понятия «специальный правовой режим» и определения его специфических черт обратимся к российскому законодательству, которое, к сожалению, также далеко не часто употребляет данный термин. На нормативно-правовом уровне эта дефиниция фигурирует в административном, налоговом и таможенном праве. Непосредственное указание на «специальный режим» содержится в КоАП РФ1 и НК РФ2. Но при этом ни в одном из указанных нормативных правовых актов нет четкого определения СПР.
В ряде законодательных актов законодателем вовсе делается акцент на правовом статусе субъектов3 либо перечисляются мероприятия, которые осуществляются в рамках того или иного СПР4.
Межпарламентской Ассамблеи государств-участников СНГ. Вместе с тем такое понимание, на наш взгляд, является несколько поверхностным. Определяя СПР, законодатель должен, в первую очередь, четко представлять его правовую природу. Формулирование понятия специального таможенного режима через таможенный режим не решает этой задачи. Термин «таможенный режим» в ст. 1 Модельного таможенного кодекса раскрывается как таможенная процедура.
С точки зрения гносеологии, методологии и лингвистики подобная дефиниция выступает не совсем удачной. Как вполне справедливо отмечается на страницах печати, юридическая процедура в целом и таможенная процедура в частности – это закрепленная нормативными предписаниями система последовательных правовых действий, осуществляемых соответствующими субъектами общественных отношений1. Процедуры – это выражение правовых режимов, они охватывают все виды юридической регламентации длящихся во времени правовых действий и наряду с юридическими средствами выступают в качестве составляющих их элементов2.
Более того, если проводить сравнение юридических процедур и правовых режимов, то последние отличаются большей статичностью, поскольку направлены на закрепление того или иного статуса социальных связей. Правовые же процедуры представляют собой динамическую часть режимов, существующих в рамках определенной отрасли.
Во вступившем в действие с 1 июля 2010 г. Таможенном кодексе Таможенного союза и Законе о таможенном регулировании в РФ3, категория «таможенный режим» также заменена на «таможенную процедуру», что является не совсем верным.
Специальные правовые режимы как особая разновидность правовых режимов
Особенность оценочной функции СПР состоит в том, что государство пытается охватить правовой регламентацией все существенные, специфические стороны общественных отношений, подчеркнуть их важность, значимость, тем самым выразив свое отношение к ценности такого порядка.
Гарантирующая функция состоит в том, что СПР выступает своего рода средством обеспечения законности и правопорядка, укрепления должной дисциплины в социуме. Специальный порядок регулирования соизмеряет поведение субъектов регулируемых отношений, балансирует интересы личности и государства, обеспечивая равенство в несении бремени и в тоже время неравенство при индивидуализации правового предписания с целью преодоления различных коллизий и социальных конфликтов.
В настоящее время в условиях попрания многих нравственных, культурных и правовых ценностей, утраты уважения к многовековым традициям и правовым устоям, массового распространения правового нигилизма наиболее востребованной становится воспитательная функция СПР. Это объясняется тем, что в СПР отражены наиболее разумные правила поведения, содержатся наиболее значимые ориентиры и идеалы. Тем самым специальный порядок регулирования способствует стимулированию социально-полезной деятельности участников режимных отношений, предупреждая совершение общественно-опасных деяний, а также приобщает субъектов к законности и правопорядку.
Также на эффективность правового регулирования влияет и мотивационная функция СПР. Законодатель, руководствуясь целью достигнуть определенного результата, использует при установлении СПР различные положительные и отрицательные мотивы.
Положительная мотивация исходит из необходимости стимулирования деятельности индивида. Определенные поощрения и льготы обеспечивают субъекту достижение полезного результата за счет заранее обещанных благоприятных последствий.
Напротив, отрицательная мотивация основывается на ограничениях в поведении участников общественных отношений, недопущении ими противоправных поступков. Эффективность негативной мотивации достигается путем угрозы применения наказаний либо ухудшения положения субъектов права. Поясним сказанное на примере специального налогового режима. Назначение данного порядка состоит, в первую очередь, в том, что он определяет специфическую совокупность прав и обязанностей налогоплательщика, например, право не уплачивать налог на прибыль организаций (налог на доходы физических лиц), налог на имущество организаций (налог на имущество физических лиц), налог на добавленную стоимость и т.д. вследствие осуществления определенных видов деятельности на условиях применения упрощенной системы налогообложения, единого сельскохозяйственного налога и пр. Вместе с тем, если налогоплательщик желает отказаться от определенных общественно полезных действий, перейдя на общую систему налогообложения, то законодатель путем угрозы лишения выше перечисленные льгот так или иначе опосредованно ограничивает эту тенденцию.
Коммуникативная функция СПР определяет процесс общения людей в правовой сфере, реализуя передачу правовой информации по различным коммуникационным каналам от лиц, непосредственно создающих режим либо применяющих его. Именно таким образом проявляется связь субъекта управления и объекта управления (участников регулируемых отношений).
Вместе с тем в настоящее время коммуникативная функция СПР характеризуется некой односторонностью направления информации и ассиметричностью положения сторон. В подавляющем большинстве случаев в качестве коммуникатора выступает правотворческий орган, который обладает определенными властными полномочиями в отношении граждан и организаций. Это объясняется специфичностью социальной ситуации, состояния или объекта, когда существует определенная угроза безопасности жизненно важным интересам личности, общества и государства. В таких условиях, безусловно, требуется четкое, несколько жесткое нормативное воздействие со стороны государства.
Однако коммуникативная функция СПР должна выступать средством двусторонней связи, по которой граждане и негосударственные структуры могли бы проявить деловую активность и подать юридически значимый информационный сигнал о своих интересах, потребностях и предпочтениях в специфических сферах деятельности, не требующих жесткого государственного регулирования и контроля. Вообще контроль занимает особое место в системе правового регулирования. Контроль представляет собой систему действий по наблюдению, проверке протекающих процессов по выявлению фактического положения дел, сравнению полученных результатов с предварительно определенными целями, установленными нормативно-правовыми предписаниями, устранению выявленных недостатков и оценке эффективности управляющего воздействия1.
Контроль охватывает наблюдение за различными элементами и подсистемами СПР, принятие необходимых мер к прекращению аномального развития события. Совершенно очевидно, что вряд ли какой-либо субъект права сможет функционировать без контроля, поскольку контроль предполагает и проверку взаимодействия всех участников общественных отношений между собой.
Структура специальных правовых режимов
Достаточно многообразны СПР в экологическом праве. Установление подобных режимов связано с тем, что в последнее время человеческое сообщество, чувствуя уязвимость нашей планеты, обеспокоено ее экологическим неблагополучием. Ведь около 17 млн кв. м., т.е. примерно 15% территории РФ, относится к экологически неблагополучным1. Это вызвано промышленными и бытовыми отходами, химическим заражением различных районов в связи с деятельностью испытательных ракетных полигонов и т.д. В частности, Норильск является абсолютным лидером, входящим в пятерку самых грязных города мира. Более того, по данным Нью-Йоркского института Блэксмита, Норильск в 2010 году обошел даже Чернобыль, а Всемирный фонд дикой природы России считает «Норильский никель» основным источником загрязнения не только окружающей среды России, но и Арктики2.
Поэтому с учетом общественной важности и заинтересованности в решении экологических проблем, восстановления благоприятного состояния окружающей среды, устанавливаются специфические порядки правового регулирования в данной сфере. К примеру, на территории, подвергшейся радиоактивному загрязнению вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС, могут быть образованы зоны специального режима3.
В таком контексте уместно будет выделить некоторые особенности создания специальных экологических правовых режимов. Во-первых, границы зон с неблагоприятной экологической обстановкой в каждом конкретном случае определяются Правительством РФ в зависимости от поражающей силы источника и масштаба загрязнения территории. Во-вторых, устанавливается особый набор запрещенной и разрешенной хозяйственной деятельности и возможности проживания населения на данной территории. В-третьих, требуется создание превентивного правового механизма, новейших технических и технологических способов и приемов, обеспечивающих экологическую безопасность территорий и населения, а также аппаратуры слежения и предвидения природных катаклизмов. В-четвертых, устанавливается ответственность за принятие экологически значимых решений с учетом экспертных оценок государственной экологической экспертизы1.
Весьма разнообразны СПР в земельном праве. Прежде всего, это касается специального режима земель обороны и безопасности, земель обеспечения космической деятельности и земель иного специального назначения.
Специфика правового режима таких земель заключается в следующем. Во-первых, эти земли используются не для сельскохозяйственных целей, а предназначены для размещения и эксплуатации хозяйственных и иных объектов недвижимости. Во-вторых, они находятся за пределами границ населенных пунктов2. В-третьих, использование этих земель может быть в определенных случаях ограничивать права третьих лиц, являющихся правообладателями смежных земельных участков. К примеру, у собственников, землепользователей, землевладельцев и арендаторов земельных участков земельные угодья не изымаются, однако в границах этих земельных участков может быть введен особый режим их использования, ограничивающий либо запрещающий те виды деятельности, которые несовместимы с целями установленных зон. В-четвертых, земли для
Особенность специального режима имущества фермерского хозяйства состоит в том, что члены крестьянского (фермерского) хозяйства при реализации права на имущество хозяйства вступают как во внутренние правоотношения между собой, так и во внешние с другими субъектами, включая органы государственной власти и местного самоуправления. Но поскольку отличительной чертой крестьянского (фермерского) хозяйства выступает его семейный характер, при рассмотрении вопросов сделкоспособности членов крестьянского (фермерского) хозяйства следует исходить, во-первых, из предположения о наличии согласия всех членов хозяйства, а, во-вторых, признавать наличие такого согласия, когда оно вытекает не только из совершенного договора, но и из фактически сложившихся отношений между членами фермерского хозяйства3.
Пути оптимизации специальных правовых режимов
Так, гибкость технико-внедренческих ОЭЗ зависит от эффективности системы управления такими территориями. Между тем в настоящее время несмотря на то, что в систему органов управления ОЭЗ входят Минэкономразвития РФ, органы исполнительной власти субъектов РФ и наблюдательные советы ОЭЗ, все контрольные функции сосредоточены в руках только федеральных органов власти. Это объясняется печальной практикой создания свободных экономических зон в 90-е годы прошлого столетия, когда ввиду многочисленных злоупотреблений со стороны местных властей ни одна из образованных зон того периода времени так и не заработала в полном объеме. Однако мировой опыт свидетельствует об определенных преимуществах ОЭЗ с наибольшей независимостью от центральных органов власти. Причем в зарубежной практике управление ОЭЗ может быть однозвенным и многозвенным. Первый вариант применим в отношении либо значительных по размеру территорий либо исключительно ценных для экономики страны. Многозвенная же система управления используется касаемо небольших зон. С учетом отмеченного обстоятельства и российских реалий представляется целесообразным органы исполнительной власти субъектов РФ все-таки наделить определенными контрольными полномочиями в сфере управления ОЭЗ, поскольку Россия идет по пути создания небольших по размеру территорий.
Действенность и эффективность СПР зависят также от соблюдения принципа равноправия субъектов в режимных отношениях, который предстает главной предпосылкой справедливости установления особого порядка правового регулирования. Вместе с тем СПР бесплатной юридической помощи, юридической помощи по уголовным делам не предусматривают возможности получения бесплатной юридической помощи потерпевшим по уголовным делам, что явно расходится с представлениями о справедливости большинства людей.
Не соблюдается принцип равноправия и в случаях законодательного закрепления двойных стандартов. К примеру, создание ОЭЗ происходит на основании соответствующей заявки, поданной высшим исполнительным органом государственной власти субъекта РФ и исполнительно распорядительным органом муниципального образования в
Минэкономразвития России. Последний, произведя отбор заявок на образование ОЭЗ одного типа, принимает решение о проведении конкурса, по результатам которого постановлением Правительства РФ создается ОЭЗ на территории победившего муниципального образования. И только после этого с соответствующим регионом подписывается соглашение об образовании ОЭЗ. Вместе с тем Закон об ОЭЗ в РФ предусматривает определенное исключение из общего правила создания ОЭЗ, а именно допускается создание специальной экономической зоны без проведения конкурса по отбору заявок1. А значит, закон признает некие «исключительные случаи», позволяющие создавать ОЭЗ в обход нормативно установленным правилам, что не может пагубно не сказаться на правоприменительной практике.
Справедливость правового регулирования особого порядка социальных связей должна обеспечиваться и действенным механизмом защиты прав и свобод участников режимных отношений, в т.ч. мерами юридической ответственности. Однако этому требованию в настоящее время отвечают далеко не все особые порядки регулирования. В частности, существенным недостатком правового регулирования деятельности ОЭЗ является отсутствие на современном этапе их функционирования экономической ответственности как по каждой названной территории в целом, так и по предприятиям резидентам в частности. В результате Минэкономразвития РФ не вправе требовать предоставления соответствующих сведений от резидентов1. Это, безусловно, сказывается на социальной эффективности и необходимости существования рассматриваемого СПР.
В дополнение к сказанному необходимо принять во внимание и зарубежный опыт защиты государственных интересов при создании ОЭЗ. Общеизвестно, что многие страны используют базу данных World-Check (например, через усовершенствованную систему SAS Anti-Money Laundering), которая содержит перечень субъектов (имена физических и юридических лиц), занимающихся отмыванием денег, мошенничеством, терроризмом, связанных с организованной преступностью, либо к которым применялись какие-либо санкции. Причем данный «список» включает сведения более чем из 230 стран и регионов, обновляется ежедневно и отслеживает всех «неблагонадежных» лиц и организаций. Однако Россия, к сожалению, до сих пор не использует названную базу данных, что представляется, на наш взгляд, существенным недостатком в обеспечении защиты российской экономики.
В качестве другого примера, свидетельствующего о несовершенстве внутренней конструкции СПР, можно привести институт компенсации морального вреда, причиненного террористическим актом. Согласно Закону о противодействии терроризму возмещение морального вреда при таких специфических неблагоприятных условиях подлежит компенсации в порядке гражданского судопроизводства за счет средств лиц, совершивших акт терроризма, в т.ч. его близких родственников, родственников и близких лиц. Но одного этого основания мало

