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Введение
Для российской правовой науки всегда было аксиоматичным: любые предложения об изменении действующего законодательства должны быть всесторонне обоснованы. Реформированию законодательства должны предшествовать глубокие научные исследования, доказывающие непригодность, несоответствие потребностям правового регулирования общественных отношений  действующих юридических норм и необходимость их замены новыми нормами, предлагаемыми правоведами. Особые требования к аргументации законопроектных предложений предъявляются тогда, когда речь идет об изменении правовых институтов и учреждений.

Получившая в середине 90-х годов в России официальное признание концепция государственно-правовой реформы, в том числе судебной, – типичный образец радикально-революционных представлений, возникающих на переломных этапах истории. Наиболее характерно для таких взглядов стремление идеологически развенчать свергаемый строй и практически разрушить его – забвение, если не пренебрежение преемственностью в развитии общества. Плюс ощутимый недостаток конструктивных, обоснованных предложений о том, чем следует заменить свергаемую идеологию, институты, учреждения. Прецеденты – их много. 

Уже переход от матриархата к патриархату идеологически подготавливался при помощи развенчания женских божеств мужскими, внедрения в сознание людей представлений о «нечистоте» женщины, о ее неполноценности по сравнению с мужчиной. Будучи освящены религией, такого рода представления до сих пор отрицательно отражаются на социальном прогрессе.

Радикализм большевистской идеологии нашел выражение в концепции слома буржуазной государственной машины, в том числе в ликвидации армии, прокуратуры и других учреждений (но не судов, без которых не может функционировать государство). Жизнь, потребности общества очень быстро внесли свои коррективы в эту концепцию. Уже в начале 1918 г. пришлось создавать армию, в 1922 г. – восстанавливать прокуратуру.

Радикальные «революционеры от юриспруденции» провозглашают, что в социалистических странах не было права, отрицают понятие «социалистической законности». При определении основ конституционного строя в Конституции Российской Федерации 1993 г. вообще не употребляется слово «законность». Данный термин используется лишь в двух статьях высшего Закона страны – в ст. 72 и 114. Принцип верховенства закона в Конституции РФ раскрывается достаточно полно, но сам международно-правовой термин «верховенство закона» при этом не употребляется. К ведению Российской Федерации Конституция РФ относит контроль за соблюдением федеральных законов, однако субъекты такого контроля в ней не определены. Контрольными функциями не наделяются ни Президент РФ, ни Федеральное Собрание, ни Правительство РФ. В совместное ведение Федерации и ее субъектов входит обеспечение законности, но субъекты данной деятельности также не определены. Содержится указание лишь на то, что Правительство Российской Федерации осуществляет меры по обеспечению законности, что на практике реализуется пока недостаточно.

Авторы концепции судебной реформы в России во главу угла ставят обоснование необходимости сильной судебной власти. Однако в своем стремлении ликвидировать несудебные государственные институты, обеспечить эффективную защиту прав человека, они предлагают переложить на суды бремя обязанностей, способное, в конечном счете, парализовать судебную систему. Например, только в результате пропагандируемого ими упразднения прокурорского надзора судам придется дополнительно разрешать миллионы жалоб граждан, осуществлять несвойственные суду надзорные функции в уголовном, гражданском, арбитражном и административном процессе. 

Задумывались ли разработчики концепции государственно-правовой реформы о том, какие органы государства и каким образом будут выполнять иные, необходимые обществу полномочия и функции ликвидируемой прокуратуры? Рано или поздно жизнь все поставит на место. Потребности и закономерности функционирования и развития общества, государства и права существуют объективно. Никому еще не удавалось их обойти. Действие закономерностей можно затормозить, но не остановить. Однако вред от такого торможения, – как показывает история, всегда велик и далеко не всегда оправдан.

Система государственного контроля в эпоху перестройки оказалась разрушенной. Результаты – у всех на виду. Жизнеспособным остался только прокурорский надзор, осуществляемый единой централизованной системой органов прокуратуры, ограниченный в судопроизводстве, но даже усиленный в иных сферах правовых отношений. Усилия радикалов либерального толка сосредоточились на ликвидации прокурорского надзора, начиная с отказа от конституционного термина «высший» надзор и кончая исключением из проекта Конституции Российской Федерации самого термина «надзор за исполнением законов». Систему государственного контроля приходится восстанавливать. То же самое произойдет и с прокурорским надзором, и с прокуратурой, если увенчаются успехом попытки ликвидаторов. Нормальное функционирование государства без соответствующего надзора невозможно, сохранение самой государственности – проблематично.

Еще один важнейший момент, органически связанный с проблемой демократического федерального правового государства – проблема законности. Демократичность законодательства, в том числе конституционного, проявляется в том, как понимается и как регламентируется законодательство. 

Законность развивается, изменяется вместе с государством, правом и обществом. Ее предыстория, как и права, – в догосударственном обществе. Там существовало социальное явление, интегрирующее родоплеменной строй, превратившееся с возникновением и становлением государства и права в первый исторический тип законности. Это была определенная совокупность требований к регулированию отношений в родоплеменном обществе, к его органам и их функционированию.

Но содержание законности всегда определялось конкретными социально-политическими условиями в конкретных государствах. Качественное изменение этих условий влекло качественные изменения содержания законности –  прогрессивные либо регрессивные. Переход от демократии к автократии неизбежно обусловливает регресс в развитии законности и – наоборот. В одной и той же стране, как показывает история, один тип законности может сменяться другим, более или менее прогрессивным, неоднократно. Общая же тенденция прогрессивного развития законности сохраняется. В соответствии с ней законность приобретает новые аспекты, черты, свойства.

Требования законности недостаточно лишь провозгласить в Конституции. Это очень важный, но лишь исходный этап становления демократической законности как необходимой части демократического правового государства. Необходима целевая государственная программа, предусматривающая создание механизма реализации провозглашенного принципа законности, которая охватывала бы деятельность всех уровней и всех структур власти.

Часть первая

АКТУАЛЬНЫЕ ПРОБЛЕМЫ ТЕОРИИ ЗАКОННОСТИ

О кризисе законности, поразившем Россию, пишут и говорят часто и много. Настало время переводить разговоры в позитивную, конструктивную плоскость, от разрушения переходить к созиданию. Прежде всего, нужно разобраться, как сейчас понимается законность, и как законность следовало бы понимать. Констатация кризиса законности, безудержного, обвального роста преступности стала обязательным элементом любого, сколько-нибудь претендующего на серьезность и обоснованность, анализа положения страны в 90-е гг., будь то социальный, политический или экономический анализ,

Наступил момент, когда от констатации кризиса законности пора переходить к системному его анализу, глубокому изучению всех проявлений кризиса, к определению совокупности эффективных мер, осуществление которых позволит начать процесс создания подлинной законности. Но для этого, прежде всего, необходимо разобраться в том, что же такое «законность», попытаться выявить хотя бы основные ее аспекты. И осознать, что законность – явление сложное, многогранное, многоаспектное.

К разработке дефиниции «законность». Невозможно дать определение сложного социального явления, выработать адекватную его содержанию дефиницию, не исследовав с достаточной полнотой его структуру, не выявив ее основных элементов, взаимосвязей между ними, их внешнесистемных связей, взаимосвязей (соотношения) исследуемого объекта с иными социальными явлениями и обществом в целом.
Предмет исследования феномена законности определяется пониманием сущности и структуры законности, ее социальной природы и назначения, ее соотношения с другими социальными институтами и явлениями. 

Буквальное толкование общепринятых названий некоторых очень сложных по своей структуре и внешним связям социальных явлений ориентирует на упрощенный подход к определению содержания этих явлений и тем самым вводит в заблуждение не только практику, но и науку. Так, например, происходит, когда преступность рассматривают как понятие, производное от понятия «преступление», и определяют преступность исключительно как совокупность преступлений.

Подобное произошло и с законностью. Ее нередко понимают как нечто производное от законов. Соответственно, законы включают в структуру законности и определяют законность как исполнение законов. Или же соединяют в понятии «законность» и то, и другое. Но если «законность» трактуется как производное от законов, то почему в оборот вводится выражение «соблюдение законности», представляющее собой явную тавтологию?

В юридической и политической литературе, как правило, отсутствует упоминание иных, помимо исполнения законов, важнейших аспектов законности. При таком узком понимании законности не учитывается, что она является также:

важнейшим компонентом, основой механизма общественной дисциплины, правовой дисциплины;

важнейшим элементом механизма правового регулирования общественных отношений;

основой общественного образа жизни;

общей обязанностью физических и юридических лиц исполнять законы; 

отношением граждан и самого государства к законам и их исполнению.

Новым в предлагаемом нами научном подходе к разработке концептуальных основ законности является следующее: 1) рассмотрение законности как компонента правовой системы; 2) рассмотрение законности как важнейшего компонента общественной дисциплины; 3) раскрытие сложной структуры понятия «законность»; 4) исторический анализ законности с характеристикой закономерностей ее развития; 5) отграничение законности от других правовых явлений; 6) рассмотрение законности в международно-правовом аспекте. 

Исторический аспект законности. К пониманию сущности термина «законность» нужно подходить не только этимологически, но и исторически. 

Понятие «законность» формировалось в процессе борьбы буржуазии с феодализмом. Законность в трактовке революционной буржуазии – это, прежде всего и главным образом, подчинение закону (праву) всех без исключения субъектов правоотношений, включая монарха, все органы и должностных лиц государства; выражение в законе «воли и интересов народа», понимаемой как воля и интересы «выразителя воли народа буржуазии»; соблюдение предусмотренных законом («Декларация прав человека») прав человека, в том числе (а часто – прежде всего) на частную собственность.

Система социальной регуляции общественных отношений возникла и функционировала задолго до возникновения государства и права. Социальные нормы регулировали поведение людей и в дородовом обществе, и при родоплеменном строе. Человеческое общество не могло возникнуть и развиваться, если бы люди, объединявшиеся в любые общности (группы, первобытную орду, роды, племена) изначально не руководствовались в своей жизни, деятельности требованием соблюдать нормы данной общности. Требование соблюдения социальных норм было общепринятым и обеспечивалось родом, племенем, религией. 

Законности, возникшей и длительное время функционирующей как требование исполнять законы, правовые нормы, предшествовало требование исполнять социальные нормы догосударственного общества. С возникновением государства и права это требование не отмирает, не утрачивает силу, а дополняется требованием исполнять правовые нормы. Данное социальное явление, исторически предшествовавшее законности и продолжающее существовать, функционировать во взаимодействии с законностью – это социальная дисциплина. Ее общность с законностью состоит в том, что она включает в свою структуру первоначально всю законность, а по мере усложнения структуры законности – и ее важнейшую составную часть – правовую дисциплину. 

Достаточно полный, удовлетворяющий потребности практики обеспечения законности, анализ состояния законности возможен лишь на основе проведения комплексных научных исследований законности как сложного социального явления, содержание которого в современных условиях не сводится к исполнению правовых предписаний.
Поскольку законность в литературе, средствах массовой информации нередко отождествляется с исполнением законов, именно так она и воспринимается общественным сознанием. 
Поэтому в сознании не находит должного отражения требование верховенства закона, соответствия законов и других нормативных актов потребностям правовой регуляции и иные требования законности. 

Это не способствует формированию правового государства. Разработка теории законности, реализация ее основных положений в законодательстве, правосознании должностных лиц и масс являются актуальными задачами, имеющими важнейшее социально-политическое значение.

Законность: понятийный аппарат. Законность – это совокупность, система требований к деятельности государства, его органов, должностных лиц и граждан, к правовой системе и ее функционированию; к их реализации в праве и правовых отношениях. Законность включает также психологию формирования и реализации требований законности. Законность – это также совокупность требований государства к праву, к его содержанию и функционированию, это необходимый элемент не права или правопорядка, а процесса правотворчества и правового регулирования общественных отношений, в конечном счете – механизма обеспечения надлежащего уровня правопорядка.
Требования законности – это совокупность требований общества, государства и права.

Реализация требований законности – их осуществление в деятельности государства, в праве, в общественных отношениях, в поведении людей, всех участников общественных отношений.

Информация о состоянии законности – совокупность данных, количественно и качественно характеризующих реализацию требований законности.

Состояние законности – реализация (реальное осуществление) требований законности в деятельности государства; в формировании и изменениях права; в жизнедеятельности общества – в поведении людей и всех участников общественных отношений на определенной территории (в стране, в регионах), в сфере общественных отношений в определенное время. 

Уровень законности – соотношение реального (со всеми нарушениями) и идеального (без нарушений) выполнения требований законности.

Динамика состояния законности – соотношение состояний и уровней законности на разных временных этапах в разные периоды государственных преобразований.

Режим законности – реализация указанных требований в указанной деятельности и функционировании правовой системы. Режим законности – это сущность правопорядка, в котором реализуются требования законности (не все). 

Правовая дисциплина – это точное и неуклонное исполнение субъектами правовых отношений правовых норм, реализация одного из главных требований законности, но не сама законность. Поэтому можно сказать, что законность – необходимое условие правовой дисциплины, а последняя представляет собой реализацию требования законности исполнять законы.

Правопорядок – реализация, воплощение в общественных отношениях не только требований законности, но и всех правовых норм.

Нарушение законности – нарушение требований законности об исполнении правовых предписаний. К нарушениям законности относятся, наряду с несоблюдением ее требований, имеющих силу закона, также нарушения требований законности, не имеющих такой силы. Поэтому «нарушение законности» – понятие более широкое, чем «правонарушение».

Законность и правовая система
Закон и право. Теория законности в настоящее время все более превращается в одну из актуальнейших фундаментальных проблем общей теории государства и права. Ее дальнейшее развитие органически связано со следующими концепциями государства и права: взаимосвязи государства и права; развития права; соотношения права и закона; взаимосвязей общества, государства и права; соотношения законности и права; законности и правопорядка; а также с определением понятия и структуры законности; социально-политической и юридической роли законности в жизнедеятельности общества и государства; функционировании права; в обеспечении правопорядка.

Проблема «законности» права, закона, объективной (внешней по отношению к праву) обусловленности права, выяснение того, чему должно соответствовать действующее позитивное (исходящее от государства) право – одна из важнейших проблем теории государства и права, которая возникает уже на начальном этапе развития теоретических представлений о праве.

В этом аспекте слово «законность» имеет не юридическое значение, не производно от юридического понятия «закон», законность которого подтверждается или ставится под сомнение. Причем, закон, объявленный «незаконным», не утрачивает своей юридической силы, утверждения относительно его «незаконности» никого не освобождают от обязанности исполнять закон. Законность в собственно юридическом смысле выражается в требовании соответствия законам (правовым актам) деятельности и актов участников правовых отношений, а не только в «исполнении (соблюдении)» ими законов. 

Признание «законности» или «незаконности» правового нормативного акта осуществлялось в истории развития теории права на основании разных критериев. Общее во всех концепциях состоит в том, что любой из используемых критериев ставит законность акта в зависимость от его соответствия объективным или субъективным явлениям: естественным правам человека, божественным предписаниям, общей (согласованной) воле (интересам) господствующего класса, потребностям общества. Законность в ее широком – социально-политическом понимании – это соответствие деятельности всех участников общественных отношений, в том числе государства, всех издаваемых ими правовых актов и права в целом, закономерностям развития общества, государства и права.

Таким образом, под «законностью» закона понимается его соответствие тем или иным социальным закономерностям, а само слово «законность» производно от термина «закон» («закономерность») в его философском, а не юридическом смысле. 

Законность «вырастает» из правовой дисциплины, которая превращается в один из ее элементов на определенном этапе развития общества. Подлинная, развитая законность присуща лишь гражданскому обществу и правовому государству.

Переходный период от автократии к демократии характеризуется формированием и развитием законности, что, в свою очередь, совершенно необходимо для процесса формирования гражданского общества и правового государства. Без развития законности такой процесс вообще невозможен. Кризис законности в странах, образовавшихся на территории СССР, подтверждает это со всей очевидностью. Создать правовое государство пренебрегая требованиями законности невозможно.

Дисциплина как общее понятие представляет собой исполнение участниками общественных отношений социальных норм (права, морали, религии, общественных объединений, обычаев и др.). Правовая дисциплина, без которой не может существовать ни одно государство, – это исполнение участниками общественных отношений правовых (юридических) норм, содержащихся в законах и подзаконных актах.

Законность – не исторический тип правовой дисциплины, а особый компонент в ее структуре, которая формируется лишь на определенном этапе исторического развития общественной дисциплины, при наличии определенных социальных условий, когда правовая система, отвечающая требованиям законности, приобретает качества, отвечающие потребностям экономики. 

Лозунги революционной буржуазии, требования правового государства, юридическое мировоззрение, сменяющее теологическое, – это идеологическое отражение и выражение назревших потребностей экономики: абсолютизм, произвол монарха, неограниченная законом (или недостаточно, формально ограниченная) власть государственных органов, должностных лиц и феодалов пришли в острое противоречие с потребностями экономики, развивающегося в недрах феодального общества нового капиталистического строя. Указанные требования, составляющие основу законности, придают буржуазной правовой дисциплине качественно иное содержание по сравнению с предшествовавшими типами правовой дисциплины и требуют, соответственно, новых средств и методов обеспечения правовой дисциплины и общественной дисциплины в целом.

Пренебрежение этими требованиями, отказ от них может приводить на определенных этапах истории к существенному ограничению и даже к ликвидации законности при сохранении правовой дисциплины, без которой невозможно функционирование современного общества и государства. 

Законность, одним из основных требований которой является исполнение всеми участниками общественных отношений законов и иных правовых норм, возникает позже правовой дисциплины и проходит длительный исторический путь формирования и развития. Прежде всего, наличием сформировавшейся и функционирующей законности правовое государство отличается от предшествующих ему «неправовых» государств. «Функционирующей» законность можно назвать тогда, когда в жизни общества и государства реализуются ее требования. Чем неуклоннее исполнение требований законности всеми участниками общественных отношений – государством и его органами, организациями, должностными лицами, общественными объединениями, гражданами; тем выше уровень законности. Именно по этому пути идут процессы развития законности, создания гражданского общества и правового государства.

Законность можно определять как соблюдение законов лишь в самом общем виде, так как:

режим законности включает соблюдение не только законов, но и всех иных правовых норм;

соблюдение правовых норм – это не сама законность, а ее требование и то или иное ее состояние (точнее, требование правовой дисциплины);

законность может быть тождественна соблюдению законов лишь тогда, когда все ее требования облечены в форму закона, а пока этого еще нет;

правотворчество и требование к нему законности лишь в самом общем виде можно определить как исполнение закона (это особый процесс, не тождественный простому исполнению субъектом нормы права).

Нельзя говорить о состоянии законности, если законность представляет собой требование или ряд требований. Большинство определений законности рассматривает ее именно как правомерное поведение. При более широком подходе, включающем в понятие законности требования, принципы, рассматривающем законность как режим, она выступает и как требование правомерного поведения людей, и как поведение масс, соответствующее правовым предписаниям.

Законность в узком (юридическом) смысле слова – это, прежде всего, соответствие закону (а не только исполнение, соблюдение закона), праву деятельности всех участников правовых отношений. Здесь законность выступает в своем юридическом аспекте.

Законность в широком смысле слова – это соответствие закономерностям развития общества, потребностям правовой регуляции права, государства, политики. Это социально-политическое понимание законности.

Законность в узком смысле – важнейший аспект, структурный элемент законности в ее социально-политическом понимании.

Поскольку законность выражает социальные требования к механизму правового регулирования общественных отношений, в том числе к деятельности государства и его органов, к системе правовых норм, она не укладывается в рамки государственно-правового явления, а является по своей природе социально-правовым явлением.

Законность и государственное устройство. Обеспечение законности требует определенного государственного устройства: система государственной власти, государственных органов должна быть построена таким образом, чтобы обеспечивать исполнение требований законности (к чему, собственно, и должно стремиться любое демократическое государство).
В недемократическом государстве, прежде всего, не соблюдаются принципы адекватности и верховенства права. Пример неадекватности законодательства – религиозное право в теократических государствах (в Турции начала ХХ в., например). Законность как правовая дисциплина не предъявляет никаких требований к подготовке, содержанию и принятию законов. Поэтому в авторитарном государстве юридический и фактический глава государства диктует законодателям такие законы, которые ему угодны, и сохраняет их действие до тех пор, пока это ему угодно. Дело всех остальных участников общественных отношений – лишь соблюдать действующие законы. Главная опасность для общества при таком порядке – отсутствие механизма, который позволяет принимать законы, соответствующие потребностям правового регулирования общественных отношений, разработать методы и средства определения таких потребностей, создать указанный механизм. Отсюда, как неизбежные негативные последствия, субъективизм и волюнтаризм в процессе правотворчества, отставание права от изменяющихся потребностей общества, тормозящие социальный прогресс.

Законность как режим. Встречающиеся в юридической литературе определения законности как режима, т.е. порядка, при котором точно и неуклонно исполняются законы (безотносительно к тому, называют авторы этот порядок «правовым» или не называют), представляют собой отождествления законности с правопорядком. О том, что рассматриваемый порядок может характеризоваться только как правовой, а не любая иная разновидность общественного порядка (нравственный, политический порядок), и не как общественный порядок в целом, со всей очевидностью свидетельствует тот факт, что конкретный режим представляет собой осуществление именно правовых предписаний, реализацию правовых норм в правовых отношениях данного места и времени.

Если же рассматривать термин «режим законности» как социальный правопорядок, то употребление термина «режим» применительно к законности не раскрывает понятие законности, а лишь усложняет его понимание. Во многих случаях термины «режим законности» и «законность» употребляются как тождественные понятия. Когда же авторы, определяющие законность как определенный «соответствующий режим, вслед за этим пишут о «режиме законности», то вообще невозможно понять, что такое законность и что такое режим, поскольку режим законности означает при такой трактовке не что иное, как «режим режима». 

Концепция законности как правового порядка, трудовая дисциплина, как соблюдение внутреннего трудового распорядка, логично вытекает из определения законности как точного и неуклонного исполнения правовых норм. Если это определение верно, то, действительно, законность сливается с правопорядком, является не элементом, а результатом правового регулирования.

Согласно рассматриваемому подходу, «законность представляет собой правовой режим, заключающийся в том, что: во-первых, вся деятельность всех органов государства осуществляется на основе и во исполнение законов – нормативных актов высшего органа государственной власти; во-вторых, требование точного и неуклонного исполнения законов и основанных на них подзаконных актов предъявляется ко всем без исключения организациям, должностным лицам и гражданам; в-третьих, осуществляется неослабный надзор за претворением в жизнь этого требования; в-четвертых, нарушения этого требования решительно пресекаются. Законность предполагает создание такой обстановки, при которой нарушение законов (и основанных на них подзаконных актов) либо вообще не может быть совершено, либо неотвратимо влечет ответственность нарушителя»
. Другими словами, законность как режим включает, по мнению сторонников указанного подхода, требования к деятельности участников правовых отношений и деятельности государственных органов; законность рассматривается как правовое явление.

Концепция законности как режима дает неверное представление о соотношении (сочетании) широкого и узкого аспектов законности, по существу неоправданно суживает понятие законности, наделяет ее несвойственными ей функциями, упуская при этом из виду ее действительную, социальную функцию, неправильно характеризует соотношение законности и государственной дисциплины.

Напрашивается вопрос: насколько правомерно сочетание слов «законность» и «режим»? Термин «режим» (в переводе с лат. и франц. – управление) употребляется в следующем смысле: 1) государственный строй, образ правления – политический режим; 2) порядок работы, процесса, распорядок жизни, труда, отдыха (например, режим дня школьника); 3) система правил, мероприятий, необходимых для какой-либо цели (например, режим экономии)
. Ни одно из этих значений непосредственно не сопрягается с законностью, которая – не образ правления, не порядок, не система правил. Определение же законности как части политического режима по существу ничего не прибавляет к его характеристике, т.к. не содержит никаких указаний на то, какая именно это часть, как она взаимодействует с другими частями. Можно сказать, что законность является элементом надстройки, общества и т.п. Это верно, но сущности законности, ее свойств и функций не раскрывает, можно даже сказать, что ничего существенного к определению законности не прибавляет. 

Законность действительно представляет собой часть политического режима, но это вовсе не означает, что и сама она является каким-то особым общественным (правовым или неправовым) режимом. Социальные системы, в отличие от простейших биологических систем, включают не только однородные, но и неоднородные компоненты. Вывод о том, что законность является режимом, поскольку является частью политического режима, с точки зрения теории систем, не выдерживает критики. Следует заметить, что сторонники рассматриваемой концепции по существу ничем не обосновывают свой вывод о том, что законность представляет собой общественный режим, и не показывают конкретно, чем именно обогащает понятие законности такая трактовка.

Определение законности как режима неуклонного исполнения законов участниками общественных отношений, соответствие их поведения праву охватывает лишь один – «результативный» аспект законности и является поэтому ограниченным, неполным. Сторонники определения законности как режима не разъясняют, чем отличается «режим неуклонного исполнения законов» от просто «неуклонного исполнения законов», что дает прибавление термина «режим» для раскрытия сущности и функций законности.

Вряд ли следует и дальше рассматривать законность в широком и узком смысле. Любое нарушение права, от кого бы оно не исходило – от граждан или должностных лиц – всегда отрицательно сказывается на нормальном функционировании общества. И тяжесть таких последствий измеряется вовсе не тем, чьими противоправными действиями они вызваны, а тем, что они существенным образом ущемляют права и законные интересы участников общественных отношений. С точки зрения законности недопустимо любое нарушение права, правопорядка, кем бы оно не было совершено. Любые попытки придать особое значение одним нарушениям и преуменьшить опасность других, соблюдению одних требований законности в сравнении с другими, противопоставить их – представляет нарушение принципа всеобщности требования законности о неуклонном исполнении законов. Сама же по себе повышенная ответственность должностных лиц и государственных органов за несоблюдение законов (из-за большой степени вредности и опасности подобных нарушений) не приводит к образованию «законности для государственных и должностных лиц». Споры относительно законности в широком и узком смысле вызываются тем, что под ее сущностью понимается всего лишь строгое соблюдение законов, и, в зависимости от того, кто их не соблюдает, предлагается «раздвоенный подход» к законности
.

Соотношение законности и правовой системы. Социальные явления тесно взаимосвязаны, являются элементами одной системы. Их связь носит и характер взаимопроникновения. Поэтому подход к законности как элементу демократии, принципу деятельности государственных органов, методу государственного руководства обществом и т.п. вполне правомерен и продуктивен. При этом нельзя забывать о правовом характере законности, ее принадлежности к правовой системе. Только при этом условии законность можно четко отграничить от других элементов демократии и иных социальных явлений, принципов и методов деятельности государства.
Определения в научной литературе понятия законности отражают реально существующие стороны, свойства законности и ее взаимосвязи с другими государственно-правовыми явлениями (элементами, компонентами правовой системы), с государством. Однако они или преувеличивают (абсолютизируют) значение одних сторон законности при игнорировании (неупоминании) других, или необоснованно включают в структуру законности такие явления, с которыми законность взаимодействует или имеет общие элементы. Так, в структуру законности включают правотворчество, законодательную деятельность. Действительно, между ними существует связь, поскольку законность предъявляет определенные требования к правотворчеству, и законодательные органы при издании правовых норм этими требованиями руководствуются.

В структуру законности включают и правовые нормы. Связь между нормами и законностью многогранная: а) система норм создается и изменяется с учетом требований законности, эти требования отражаются и в содержании норм; б) многие требования законности имеют силу закона, предусмотрены законом; в) без норм существование законности невозможно, поскольку ее социальным назначением является претворение в жизнь правовых норм (предписаний). Таким образом, законность и правовые нормы взаимосвязаны, имеют общие элементы (нормы, в которых формулируются требования законности), однако, этого недостаточно, чтобы служить основанием для включения правовых норм в структуру законности. 

Законность и правопорядок также имеют общие структурные компоненты: законность как точное и неуклонное исполнение правовых норм представляет собой деятельность (поведение) участников общественных отношений, соответствующую предписаниям правовых норм, то есть правомерное поведение. 
В процессе такой деятельности между участниками общественных отношений возникают отношения, соответствующие предусмотренным правом вариантам, – правовые отношения. Исполнение правовых норм участниками общественных отношений как сторона законности представляет собой деятельность, урегулированную правом – правомерное поведение, и совокупность урегулированных правом общественных отношений – правоотношений.

Таким образом, законность объединяет правовые нормы и правопорядок, механизм правового регулирования с результатами его функционирования – правоотношениями. Но это не дает оснований сводить понятие законности к режиму, правопорядку.

В целом же законность объединяет процесс правотворчества, правовые нормы, правосознание, юридические учреждения (обеспечение исполнения правовых норм), правовые отношения, то есть все элементы правовой системы, государство и право, механизм правового регулирования (включая обеспечение исполнения правовых норм) и правопорядок.

Законность – это не требования правовых норм, а требования к системе правовых норм, к процессу правотворчества, исполнения норм права. Поэтому законность не включает ни правовые нормы, ни законодательную деятельность. 

Точно так же законность предъявляет определенные требования к деятельности по обеспечению исполнения правовых норм (а тем самым и самой законности). Однако это отнюдь не равнозначно включению указанной деятельности в структуру законности. Законность в этом аспекте представляет собой точное и неуклонное соблюдение требований законности (но не «законности» – что не одно и то же: соблюдение законности – это осуществление всех ее требований в их совокупности) к деятельности по обеспечению реализации правовых предписаний, но не сама эта деятельность.

Характеризуя содержание (сущность) законности, необходимо иметь в виду следующие ее аспекты (стороны): 

Первый – это определенные требования к деятельности и поведению участников общественных отношений, среди которых центральным (наиболее общим и существенным) является требование неуклонного соблюдения законов и иных правовых норм всеми государственными органами, организациями, общественными объединениями, должностными лицами и гражданами.

Второй – воплощение в законодательстве требований законности, придание им нормативного характера и соответствие этим требованиям системы правовых норм на каждом этапе ее развития.

Третий (социально-психологический, индивидуально-психологический, идеологический) – отражение требований законности в общественном и индивидуальном сознании и отношение участников общественных отношений к этим требованиям. Сами требования законности определяются потребностями общественного развития на каждом его этапе, обусловлены, в конечном счете, базисом. Но на них оказывает влияние и надстройка. Чем адекватнее отражение этих требований в идеологии (науке, литературе и т.п.), в социальной, а также в индивидуальной психологии, тем, в конечном счете, выше уровень общественной дисциплины. Идеология влияет на обыденное сознание, от нее зависит уровень пропаганды, воспитания, постановки контроля и обеспечения дисциплины в целом (отсюда значение научных исследований проблем общественной дисциплины).

Четвертый – это соответствие деятельности и поведения всех участников общественных отношений, включая государство (внутренние и международные отношения) и его представительные органы (органы власти) указанным требованиям, прежде всего, в процессе законодательной деятельности. Именно так следует понимать «неуклонное исполнение законов» в широком смысле. Однако до сих пор никто такой оговорки не делал. 

Термин «соответствие требованиям законности» представляется более точным. Во-первых, может быть учтена разная степень такого соответствия – от абсолютно законного до незаконного, что в большей мере соответствует задачам анализа состояния законности. Такой подход дает возможность говорить о всестороннем укреплении законности, тогда как при «неуклонном исполнении законов» укрепление законности возможно лишь путем совершенствования законодательства и процедуры принятия правовых норм. Во-вторых, «неуклонное исполнение законов» в собственном смысле этого слова (включая исполнение правовых норм) охватывает не все требования законности, оставляя в стороне ее связи с законотворчеством, законодательством, обеспечением исполнения законов. 

Из сказанного следует, что понятие законности включает в свою структуру:

не сам процесс правотворчества (издания правовых норм), а определенные требования к нему;

не правовые нормы как таковые, а определенные требования к их системе и содержанию требований (к изданию, отмене или изменению правовых норм; системе верховенства закона и др.);

не просто правовое поведение, а соответствие поведения участников общественных отношений правовым требованиям; 

не правовые отношения или правопорядок, а соответствие общественных отношений предписаниям права. 

Таким образом, законность органически связана, взаимодействует со всеми элементами юридических интересов общества, но не включает ни один из них в свою структуру.

Все основные требования законности должны быть четко и адекватно зафиксированы в законе. В противном случае невозможно обеспечить их безусловное исполнение всеми участниками общественных отношений. Это один из основных видов взаимосвязи законности с правовыми нормами: последние обеспечивают соблюдение законности, а законность играет решающую роль в реализации норм права.

Можно предложить единое, унифицированное определение психологического аспекта законности для индивидуального, группового и общесоциального уровней общественного сознания: это часть правосознания, выражающая представления о законности, ее требованиях, отношение к ним и к их исполнению. Термин «психологический» в данном случае узок, поскольку и в индивидуальном, и в групповом, и в массовом сознании сочетаются психологические и идеологические аспекты, причем, по мере активизации и совершенствования правового воспитания населения последний все более усиливается.

Поэтому применительно ко 2-у аспекту законности в индивидуальном, групповом и массовом сознании термин «психологический аспект законности», который иногда употребляется, неточен, он ограниченно определяет сущность рассматриваемого аспекта законности.

Законность и нормы права. Суммируя ряд определений социалистической законности, С.С. Алексеев в свое время писал: «Законность есть не что иное, как реализуемое право – право под углом зрения требований, выражающих его всеобщность (равенство всех перед законом
, устойчивость и стабильность правового регулирования, гарантированность гражданских прав и др.»
.

При определении требований, принципов, задач и функций законности на нее нередко переносят соответствующие признаки права, что приводит к расширительной трактовке понятия законности, к ее большему или меньшему отождествлению с правом, к игнорированию ее сущности как самостоятельного социального явления, возникающего и существующего благодаря праву (как совокупности норм), но отдельно от него.

Такому подходу к законности способствует включение в ее структуру правовых норм. Очевидно, что если право представляет собой совокупность норм (такое определение права до сих пор остается), а законность включает эти нормы, то право превращается в компонент законности, которая и выражает поэтому основные требования права, его принципы, выполняет задачи и функции права. 

О правовых нормах пишут обычно как об основе законности. При этом не учитывается воздействие законности на правовые нормы, когда ее требования являются «источником», основой возникновения норм. Правильный ответ на вопрос о соотношении законности и правовых норм можно дать, лишь рассматривая их во взаимодействии. 

В юридической литературе была предпринята попытка «лингвистически» доказать, что авторы, рассматривающие законность и законодательство как самостоятельные социальные явления и критикующие сторонников включения законодательства в понятие законности, тем не менее сами по существу допускают такое включение, утверждая, что законы служат основой законности или указывая на их неразрывную связь. Между тем, «неразрывный» – это «неподдающийся разъединению». На основании такого анализа лишь внешне противоположных подходов делается вывод о том, что «представители указанных позиций конструируют понятие законности на основе тождественной генеральной совокупности признаков, а законодательство и практику его применения выделяют как самостоятельные, но взаимосвязанные элементы»
. Следует заметить, что противники включения законодательства в структуру законности рассматривают их как самостоятельные и взаимосвязанные элементы, а не как «законодательство и практику его применения».

Критики сторонников включения правовых норм в структуру законности пишут, что законы являются основой законности, но не входят в нее, что законность не может существовать без законов. Это верно, но не потому, что законы предшествуют законности, являются той основой, на которой она формируется. Соотношение здесь иное, более сложное.

Законность и правовая дисциплина в целом не могут существовать при отсутствии правовых норм, так как: а) не находит реализации требование наличия таких норм; б) невозможна реализация другого требования правовой дисциплины – исполнения социальных норм; в) соответственно, невозможна реализация норм в поведении людей, в общественных отношениях.

Взаимосвязь правовой дисциплины и правовых норм состоит в том, что возникновение и изменения системы правовых норм невозможны без правовой дисциплины, и она, в свою очередь, не может существовать без правовых норм. Вопрос о том, предшествует исторически правовая дисциплина правовым нормам или наоборот – это спор о том, что раньше появилось – курица или яйцо. По-видимому, на историческом этапе формирования права и правовой дисциплины их становление происходило параллельно: формирующиеся требования общества к праву лишь постепенно приобрели характер компонента правовой дисциплины, как и возникающие правовые нормы далеко не сразу сложились в систему. И то, и другое возникало не на голом месте: правовые нормы имели своими источниками обычаи, нравственные и религиозные нормы, они складывались под влиянием общественной дисциплины, требования и другие стороны которой нашли специфическое выражение в правовой дисциплине.
Обоснованность вывода о том, что законность является элементом правовой системы подтверждается ее органической связью и взаимодействием со всеми другими элементами этой системы. Законность, как показано выше, – это требование соблюдения правовых норм и их непосредственное соблюдение. Далее, законность – это представления и отношение к этому требованию в индивидуальном и общественном сознании. Таким образом, законность неразрывно связана с правовыми нормами и правосознанием. Законность в ее «результирующем аспекте» проявляется в правоотношениях и правомерном поведении. Противоправное поведение, нарушение правовой нормы представляет собой и нарушение законности. Деятельность юридических и иных учреждений по обеспечению исполнения правовых норм является одновременно и деятельностью по обеспечению законности. Выполняемая законностью функция реализации правовых норм производна от функции правовой системы – регулирования общественных отношений. Законность не может существовать без других элементов правовой системы, вне рамок правовой надстройки. 

Законность органически объединяет все элементы правовой системы, представляет собой важнейшую качественную характеристику этой системы, состояния ее функционирования. Законность не существует и не может существовать ни как нечто отдельное от правовой системы, ни как самостоятельный элемент этой системы. Если подробнее рассмотреть структурные элементы законности, то оказывается, что она представляет собой: 
1) требования правовых норм (то есть лишь часть правовых норм); 2) «позитивную часть» правосознания; 3) правомерное поведение; 4) правовые отношения.

Таким образом, структурные элементы законности органически связаны с элементами правовой системы, совпадают с ними или представляют собой их часть. Законность выступает как неотъемлемый компонент правовой системы. Многочисленные дефиниции законности, приводимые в научной литературе, свидетельствуют, что их авторы исходят из того, что законность представляет собой либо самостоятельное социальное явление, либо элемент демократии, либо режим и т.д.

Вместе с тем состояние законности характеризует состояние правосознания и реализации правовых норм в поведении людей, состояние правового регулирования общественных отношений. 

Законность так же неразрывно связана с юридическими учреждениями, как и правовые нормы, которые, с одной стороны, регламентируют деятельность этих учреждений, а с другой, – исполнение норм обеспечивается юридическими учреждениями. Законность является основой деятельности как юридических, так и иных государственных учреждений, деятельность которых должна соответствовать требованиям законности. Эти учреждения выполняют функцию обеспечения законности, которая осуществляется путем обеспечения соблюдения правовых норм всеми субъектами общественных отношений. 

Законность – это к тому же и правовое требование надлежащей реализации права (нормы), и отношение людей к этому требованию, готовность исполнять его (правосознание), и реализация этого требования и этой  готовности в реальном поведении (правомерное поведение), и общественные отношения, урегулированные правом (правоотношения).

Законность – явление государственно-правовое, ведь ее требованиями являются требования государства к праву и правовой сфере. Поскольку требования законности выражены в законе, она включает и соответствующие правовые нормы 
(но только их, а не все законодательство). Так как законность является исполнением правовых норм, она включает и правомерное поведение, и элементы общественных отношений. Она служит основой деятельности участников общественных отношений. Таким образом, законность органически связана со всеми элементами правовой надстройки, представляет собой особое правовое образование на стыке всех этих элементов, объединяющее их воедино. В этом смысле законность – это основа права.

Законность – не какой-то «особый общественный режим», а состояние правовой системы, важнейший показатель ее функционирования, индикатор выполнения правом его функций. 
В этом качестве законность обеспечивается внутрисистемными и внесистемными (лежащими за рамками правовой системы) средствами, обеспечивающими эффективное выполнение правовой системой ее социальных функций. Чем выше уровень законности, тем эффективнее функционирует правовая система.
Таким образом, выявление сущности, структуры и функций законности невозможно в отрыве от правовой системы. Попытки рассмотреть законность не как правовое явление до сих пор серьезно препятствуют формулированию общего определения законности, раскрытию ее генезиса и закономерностей развития.

Нельзя не отметить, что при характеристике законности часто рассматриваются как однопорядковые одноуровневые явления, которые в действительности не таковы. В связи с этим представляется необходимым разграничивать: 1) аспекты (стороны) законности; 2) требования законности; 3) функции законности; 4) взаимосвязи законности с другими социальными явлениями в трех основных формах: а) при наличии у законности и других социальных явлений общих элементов; б) когда законность представляет собой часть другого социального явления; 
в) когда законность взаимодействует с другими социальными явлениями иным образом
; 5) социальную роль и значение законности.
Понятие законности
Традиционно законность определяется как исполнение законов и иных нормативных правовых актов участниками общественных отношений. Такое понимание законности наиболее полно соответствует интересам и практике авторитарного государства, при этом игнорируется ее гуманитарная сущность, не учитываются ее важнейшие социальные и политические аспекты, сужается юридическое содержание. 

Трактовка законности только как исполнения правовых предписаний предполагает, что действующее законодательство полностью отвечает интересам граждан, государства, потребностям правового регулирования общественных отношений или точнее и короче отражая недавнее прошлое России – «отражает политику партии». Тем самым выводятся из-под критики законы, тормозящие развитие общества, правотворческие органы освобождаются от всесторонней проработки и научного обоснования проектов правовых актов, глубокого анализа эффективности правовых норм и лежащих в их основе правовых решений, сами правовые решения все заметнее утрачивают свою связь с социальной и экономической реальностью.

Сталина и его окружение, командно-административную систему целиком устраивало сведение законности исключительно к исполнению законов и любых иных правовых норм. Не имело значения, каковы по своему качеству законы, соответствуют ли они Конституции государства, требованиям общественного развития, законности. Законность усматривалась в том и только в том, чтобы точно и неуклонно исполнять любые, в том числе и незаконные (несоответствующие принципам права) по своей сути законы. Было неважно, соответствуют ли законам подзаконные акты, они были обязательны для исполнения. При такой трактовке законность полностью подменялась ничем не связанным усмотрением главы государства и государственных чиновников, трактующих законы, право, законность так, как им в данный момент удобно, выгодно.

Законность же в подлинно демократическом обществе – это совокупность социально-политических и юридических требований, а также их реализация (применение) в жизнедеятельности государства и общества. Основной признак демократического правового государства – законодательное провозглашение требований законности и эффективное обеспечение их точного и неуклонного исполнения.

Законность предъявляет общие, широкие требования ко всей формируемой системе правовых норм, включая законы. 
К таким требованиям относятся следующие:

Соответствие этой системы и каждой отдельной нормы требованиям общественного развития (отсюда настоятельная необходимость своевременных дополнений, изменений, отмены старых и принятия новых норм);

Распространение действия системы норм на все органы государства, всех должностных лиц, всех граждан;

Принятие и изменение правовых норм в строгом соответствии с установленной законом процедурой нормотворчества;

Строгое соответствие правовых норм более низкого уровня нормам более высокого уровня, и, в конечном счете, всех их, в том числе и законов, конституционным нормам;

Строгое соответствие закону правоприменительной и правоохранительной деятельности.

Таким образом, законность  – это совокупность требований, предъявляемых обществом и государством к праву и законодательной деятельности, к поведению субъектов общественных отношений и к обеспечению соблюдения правовых норм; это отношение субъектов общественных отношений к указанным требованиям и их исполнению; соответствие этим требованиям деятельности государственных органов, организаций, общественных объединений, должностных лиц и поведения граждан, неуклонное исполнение ими правовых норм.

Понимание и определение законности как соответствия нормам права деятельности участников правовых отношений отражает лишь одно из сформулированных выше требований: требование к деятельности субъектов общественных отношений. Если система правовых норм не соответствует потребностям общественного развития, то даже неуклонное их соблюдение, самое полное соответствие деятельности правовым предписаниям не обеспечивает надлежащего выполнения правом своих социальных функций. Вместе с тем такое исполнение, такое соответствие невозможны без надлежащей организации обеспечения соблюдения законности.

Определение законности должно отражать все группы ее основных требований, а не лишь одну из них, какой бы важной она не была. По той же причине неверно и утверждение, что «суть законности – исполнение законов».

Законность как принцип. «Законность – принцип точного и повсеместного исполнения всеми органами государства, должностными лицами и гражданами требований закона, общественно-политический режим действия права»
.
Определение законности как метода и принципа отражает те или иные стороны, свойства и функции, но полностью не характеризует ни само это явление, ни ее специфику. Законность – не единственный принцип деятельности государства, а один из них. Поэтому указание на то, что законность является методом и принципом лишь в определенной мере отражает ее социальную роль, ее органическую связь с другими социальными явлениями, но оставляет в стороне проблемы отличия законности от этих явлений, ее специфики, только ей присущих свойств и функций, закономерностей ее развития, методов ее функционирования. Определение законности как метода и принципа без раскрытия их содержания, их специфики в равной мере применимо к любым другим методам аналогичной деятельности и к иным принципам того же явления, процесса.

При характеристике законности как принципа деятельности государства, государственного аппарата, метода государственного руководства обществом рассматривается одна из сфер ее функционирования (другая сфера – граждане, третья – общественные объединения). Использовать для определения законности какую-либо одну из этих трех сфер, находящихся в неразрывном единстве, без указания на другие или в отрыве от других, не указывая на «триединство» – значит рассматривать законность однобоко, односторонне. Это «триединство» проявляется во всех трех аспектах законности, а не только в «результативном» аспекте: требование неуклонно соблюдать правовые нормы адресованы государству, его органам и должностным лицам, организациям, общественным объединениям и гражданам. Представление об этом требовании, отношение к нему складывается в сознании граждан и должностных лиц отражается в их правосознании.

К сферам функционирования законности относятся также различные области общественной жизни: сферы экономики (производство, распределение, обмен), быта, образования, массовой информации и др.

Черты, свойства, признаки, синонимы законности – самостоятельные понятия, отличные от ее отдельных аспектов и сфер функционирования.

Понятие законности включает в себя и применение санкции к правонарушителю, поскольку такое применение, как реагирование на правонарушение, является обязанностью соответствующих государственных органов и должностных лиц, возлагаемой на них законом. Реагирование на нарушение (расследование, выявление виновных и обстоятельств правонарушения) и применение к правонарушителю предусмотренных законом мер воздействия – это исполнение закона, отсутствие таких действий – нарушение закона. 

Законность в таком аспекте рассматривается лишь применительно к обязанностям должностных лиц и к гарантиям обоснованности применения принуждения, то есть применительно к деятельности соответствующих категорий лиц. В целом же, во всех его аспектах применение государственного принуждения к правонарушителям выходит за рамки законности: оказывая воспитательное, профилактическое воздействие (общая и специальная превенция), неотвратимость такого принуждения и его применение к правонарушителям, осуществляемое в строгом соответствии с требованиями закона, выступают как средство обеспечения исполнения законов, законности.

Когда говорят, что законность включает осуществление надзора за исполнением законов и пресечение нарушений закона, имеют, очевидно, в виду рассмотренный аспект законности, связанный с деятельностью правоохранительных органов. Правонарушение – это всегда факт и результат неисполнения закона, нарушение законности. Поэтому включать в понятие законности реагирование на правонарушение равнозначно тому, чтобы рассматривать нарушение законности как ее элемент. Применение принуждения к правонарушителям – особый вид правоотношений между государственными органами и гражданами. Включение этих общественных отношений в понятие законности невозможно без введения в него юридического факта, повлекшего возникновение правоотношения – нарушения закона.

Законность следует определить как единство трех ее составляющих:

совокупности (системы) взаимосвязанных, выражающих объективные потребности жизнедеятельности и развития общества, государства, права, требований общества к государству, праву, регулированию общественных отношений; требований государства к праву и обществу; и, в свою очередь, требований права к государству и обществу;

отношение к этим требованиям участников общественных отношений;

исполнение этих требований участниками общественных отношений.

Таким образом,  структура законности включает: 1) совокупность взаимосвязанных требований законности; 2) отношение участников общественных отношений к требованиям законности и к их исполнению; 3) реализацию (осуществление) этих требований в жизнедеятельности общества.

Исходя из сказанного, наиболее лаконично законность можно определить как совокупность взаимосвязанных социальных, политических и юридических требований и реализацию этих требований. Требований общества к государству и праву; государства – к праву и обществу; права – к обществу и государству. Реализуются эти требования в жизни общества, в совокупности общественных отношений; в правотворческой, правоприменительной и иной деятельности государства; в функционировании правовой системы.

Требования законности
Требование законности – основной элемент структуры законности, представляющий собой определяемое потребностями развития общества на конкретном этапе его развития требование общества, государства и права к деятельности участников общественных отношений.

Формирование требования законности – более или менее длительный процесс, включающий выдвижение определенного идеологического (философского, научного, политического) положения, отражающего потребности социального развития; осознание и принятие этого положения передовой (революционной, реформистской) частью общества как политического лозунга – требования к государству; восприятие этого лозунга государством как необходимого для него и общества; законодательное оформление идеологического и политического положения как принципа действующего права, в том числе конституционного права. 

Требования общества (или господствующих классов) к системе правовых норм и механизму правовой регуляции. 

Первый аспект законности – требование своевременного и надлежащего, соответствующего так или иначе понимаемым потребностям общества на данном этапе его существования, регулирования правом тех общественных отношений, которые нуждаются в таком регулировании и поддаются ему. 

Из термина «своевременное регулирование» вытекает необходимость не только принятия соответствующих правовых норм, но и их своевременного изменения и отмены с учетом изменяющихся социальных условий и потребностей общественного развития. 

Из термина «надлежащее регулирование» следует необходимость такого правового регулирования, которое согласовывается с другими видами нормативного регулирования. Это не исключает возможности использования права для воспрепятствования реализации иных социальных норм, которые противоречат, мешают тому или иному общественному развитию. 

Рассогласованность (противоречивость) правового регулирования с другими формами нормативного регулирования допустимы только тогда, когда право сознательно используется законодателем для приведения нормативной системы и механизма правовой регуляции в соответствие с изменившимися социальными условиями и потребностями развития общества, – для нейтрализации устаревших социальных норм, которые продолжают действовать в силу инерции (поскольку в известной мере сохраняются породившие их условия), превращаясь в антиобщественные, в тормоз для желаемого изменения.

Важнейшее требование законности – полное соответствие права и каждой правовой нормы потребностям общественного развития, органическое сочетание в них интересов общества и гражданина. Недопустимо малейшее пренебрежение ни тем, ни иным, недооценка интересов, как общества, так и человека, подчинение первых вторым и наоборот.

Основополагающее требование законности – необходимость обеспечения соответствия законов, в том числе и конституционных, потребностям общественных изменений, своевременной трансформации действующего права, исходя из этих потребностей. Такая потребность в самом праве не зафиксирована. В этом – потенциальная возможность длительного продолжения или даже повторного возобновления действия механизма торможения в экономике и социуме, то есть превращения права в тормоз развития, тормоз изменений.

Таким образом, одним из основных требований законности является соответствие законов: потребностям общественного развития; провозглашенным правам граждан; социальной справедливости; общечеловеческим ценностям; всей совокупности требований законности, которая представляет собой систему.

Второй аспект законности. К названным выше требованиям законности, вытекающим из ее основного требования – соответствия права потребностям общественного развития, примыкает требование своевременного изменения, дополнения правовых норм в соответствии с этими потребностями или же их отмены и замены новыми нормами.
Законность – понятие более высокого уровня, чем закон, хотя законность невозможна без законов. Законы должны соответствовать требованиям законности и по своему содержанию, и по процедуре их принятия. В противном случае они по сути незаконны, а их исполнение противоречит подлинной законности (разумеется, речь идет о таких исторических этапах, когда правовая дисциплина приобретает характер законности), а это противоречие обостряет и иные общественные противоречия и конфликты. 

Основные требования законности относятся ко всем элементам правовой системы.

1. К законодательству, правовым нормам и процедуре их принятия:

а) требование издания государством законов, провозглашающих и гарантирующих подчинение закону самой деятельности государства, его органов и должностных лиц; обеспечивающих соблюдение прав и демократических свобод граждан;

б) требование соответствия законодательства потребностям регулирования общественных отношений
;

в) требования к процедуре издания законов и определенной субординации, иерархии правовых норм (это требование издания законов только представительными органами, требование верховенства закона и, как следовало бы записать в законе, и требование верховенства правовых норм).

Перечисленные требования адресованы государству и определяют демократический характер законодательства, его решающую роль в регулировании общественных отношений и демократическую процедуру законотворчества. 

2. К правосознанию – чтобы оно включало все основные требования законности и способствовало их реализации путем их интериоризации всеми участниками общественных отношений. 

3. К деятельности и поведению всех участников общественных отношений – это требование соответствия такой деятельности и поведения правовым нормам и неуклонного их соблюдения участниками общественных отношений. 

4. К общественным отношениям – требование обязательной реализации в них предписаний правовых норм, предусмотренных ими вариантов, моделей поведения участников общественных отношений. 

5. Юридические требования законности адресованы государству как главенствующему государственному институту, всем его органам и должностным лицам, а также обществу, всем общественным учреждениям и всем гражданам. Это:

требование точного и единообразного исполнения Конституции государства, законов и иных правовых норм всеми участниками правовых отношений;

требования к государству о соблюдении процедур правотворчества и правоприменения, установленных законом;

требование к государству о неуклонном соблюдении иерархичности в системе правовых норм (верховенства Конституции по отношению к законам и законов по отношению к подзаконным актам);

требование к обществу о соблюдении иерархичности в системе социальных норм (верховенства правовых предписаний по отношению к предписаниям любых иных социальных норм).

6. Юридическим учреждениям адресованы следующие юридические требования законности:

соответствия их деятельности правовым предписаниям;

эффективного исполнения ими своих функций по обеспечению исполнения правовых норм (требование обеспечения законности выходит за эти рамки).

Таким образом, законность: а) способствует формированию, развитию правовой системы; б) объединяет элементы правовой системы, направляет их функционирование и взаимодействие; в) способствует реализации правовых норм, выполнению правовой системой ее социальной функции регулирования общественных отношений.

Определение основных требований законности помогает раскрыть сущность законности, ее социальное назначение и социальную роль, место среди других социальных явлений в их взаимодействии, ее социальные функции. 

Важнейшее требование законности – наличие такой совокупности правовых норм, которая полностью и эффективно обеспечивает потребности общества на каждом этапе его развития в правовом регулировании общественных отношений; обеспечивает функционирование и дальнейшее развитие демократии – той совокупности правовых норм, которая необходима для наиболее полного, эффективного выполнения правовой системой ее социальных функций.

Законность как вид общественной деятельности имеет некоторые специфические черты (свойства), связанные со спецификой того вида социальных норм, с которыми она органически связана – правовых норм. Из принципа верховенства закона вытекает первое свойство законности – требование соблюдать правовые нормы, независимо от характера и содержания предписаний иных социальных норм и вопреки им, в случае их коллизии, то есть верховенство требований законности по отношению к требованиям всех иных видов деятельности.

Второе свойство законности – всеобщность, всеобщая обязательность ее требований к соблюдению норм права. 

Третье свойство законности – ее требования законности имеют объективный характер. Это требования к правовой системе и поведению субъектов общественных отношений в рамках данной системы, выражающие потребности общественного развития, отражающие закономерности развития правовой системы. 

Революционная буржуазия, выступая против феодального произвола, тормозящего развитие новых капиталистических производственных отношений, под лозунгом буржуазной законности не «изобретала» эту законность, как иногда отмечают в юридической литературе. Она лишь в силу своей революционности более или менее адекватно улавливала и формировала требования законности (требования законности не «вырабатываются», то есть не создаются, а лишь выявляются и формируются). Основные требования законности раньше или позже, более или менее адекватно находят юридическое выражение, закрепляются в Основном и иных законах государства. Чем раньше это происходит, чем более полно право выражает требования законности и соответствует им, тем эффективнее функционирует юридическая система, тем больше ее влияние на общественную жизнь.

К требованию законности в отношении содержания правовых норм относится требование соответствия норм «низшего уровня» нормам более «высокого уровня», то есть правовым установлениям, обладающим более высокой юридической силой (подзаконные нормативно-правовые акты – законам, законы субъектов Российской Федерации – федеральному законодательству, внутреннее законодательство государства – общепризнанным принципам и нормам международного права). 

Требования законности выражают (отражают) закономерности развития общества, государства, права или объективные потребности этого развития. В этом смысле законность – явление объективное. Поскольку требования законности выражаются идеологически, политически, юридически лишь более или менее адекватно, законность – явление субъективное. Можно сказать, что это субъективное выражение объективного явления. Поэтому сама законность имеет объективный и субъективный аспекты. 

Сказанное в полной мере относится и к реализации требований законности, которая определяется соотношением (взаимодействием и противодействием) совокупности объективных и субъективных условий. Учет этого обстоятельства особенно важен в организации деятельности по ее обеспечению. 

Юридические аспекты законности
Законность как основа демократического, гражданского общества и правового государства рассматривается на уровне требований общества к государству и праву, к поведению участников общественных отношений, лозунгов политических движений – явление социальное и политическое, но не юридическое. Эти требования и лозунги – выражение осознания людьми, социальными группами своих прав, своей идентичности. Политические партии и движения первыми осознают объективные потребности желаемого изменения общества. 

Законность – это совокупность требований, исполнение которых обеспечивает наличие необходимой системы правовых норм, постоянное приведение ее в соответствие с потребностями развивающегося общества. Это надлежащее регулирование правом общественных отношений, необходимый уровень правопорядка. Указанные требования должны носить конституционный характер.

Требования законности, исполнение которых обеспечивается юридическими учреждениями и другими средствами, включает исполнение конкретных предписаний – необходимые элементы механизма правового регулирования общественных отношений. Неисполнение или ненадлежащее исполнение любого из них отрицательно отражается на развитии и состоянии общества. «Устаревание» правовых норм – на развитии экономики; недостаточное правовое регулирование – на возникновении и развитии противоречий между формами собственности, между представителями и исполнительными органами власти. Выведение из-под контроля и ответственности должностных лиц во всех сферах жизни общества и общественного сознания (неравенство перед законом), несоответствие ведомственных актов закону порождены местным эгоизмом, усиливают ведомственность, наносят ущерб экономике и правам граждан.

Законность – не исполнение законов (то есть поведение, соответствующее законам), не общественное отношение, не правопорядок, а соответствие деятельности (поведения) участников общественных отношений правовым нормам, соответствие последним общественных отношений. Законность – это определенные требования, отношение к ним и соответствие законотворчества, системы правовых норм и каждой из них, деятельности участников общественных отношений этим требованиям. Несоответствие (нарушение законности) не входит в понятие законности, но характеризует ее состояние.

Законность не включает в себя законы. Здесь соотношение иного рода: законность – необходимое условие того, чтобы законы были адекватными, приняты с соблюдением установленной правом процедуры, соответствовали Конституции, принятым правовым принципам и правовой системе государства.

Исполнение законов – важнейшее, а в соответствии со многими принятыми определениями законности, единственное требование законности. Без исполнения законов нет и не может быть законности. Поэтому споры о том, на каком этапе развития государства в истории человечества возникает законность – споры почти схоластические. Тем более, когда обе дискутирующие стороны понимают под законностью исполнение законов. Ни одно государство ни на одном историческом этапе не может существовать, если его законы не исполняются. Поэтому законность имманентна государству. Монархии, теократические, любые авторитарные и демократические государства всех разновидностей отличаются друг от друга не отсутствием или наличием законности, а уровнем ее развития.
Законность – это, прежде всего, совокупность социальных, политических и юридических требований к функционированию общества, деятельности государства и участников общественных отношений, требований к праву и его осуществлению (правоприменению). Законность – это и реализация данных требований в жизни общества, в деятельности государства, в межгосударственных отношениях, во всех сферах правовых отношений. Это определенный уровень выполнения данных требований. Уровень этот называют состоянием законности. Исполнение правовых норм, «измеряемое» количеством правонарушений, это лишь часть состояния законности, так как связано с реализацией (осуществлением) лишь одного, хотя и очень важного (определяющего) для жизни общества, функционирования государства требования законности. 
Формулирование и провозглашение требований законности и даже воплощение их в законе – это лишь необходимая предпосылка законности. Законность возникает лишь с момента реализации этих требований.

Юридический (правовой) аспект законности включает требования: безусловного, четкого и точного исполнения законов государством, в том числе органами государственной власти, государственными учреждениями и должностными лицами; обеспечение исполнения законов всеми субъектами правоотношений и неотвратимость ответственности за их неисполнение; соблюдение установленной процедуры принятия законов и иных правовых норм; верховенство закона и права. 

Юридический аспект законности проявляется, по меньшей мере, в следующем:

требования законности обретают необходимую четкость и общеобязательный характер, когда облекаются в форму закона; 

функционирование права гарантируется системой юридических учреждений; 

право предъявляет обязательные требования к государству и обществу, регулирует их деятельность; 

обеспечивается верховенство юридических норм, соответствующих потребностям общества над всеми другими социальными нормами.

Социальный и политический аспекты законности.
Соотношение с юридическим аспектом
Законность – сложное социальное явление, имеющее социальный, политический и правовой характер. Во-первых, это общественное явление, так как оно выражает требования общества к государству и праву. Во-вторых, это явление политическое, выражающее требования государства к праву и к правовому механизму в целом. В-третьих, это явление юридическое, которое представляет собой облеченные в форму законов требования к государству, обществу, гражданам. 

Общество требует: демократической организации государства, поскольку только в таковом может существовать законность; правового устройства государства, важнейшим элементом которого является законность; таких законов, которые соответствуют потребностям общества; правового механизма, который обеспечивает своевременное приведение права в соответствие с изменяющимися потребностями общества; реализации законов в эффективной процедуре правоприменения.

Государство, в свою очередь, требует адекватного выражения в законах его политики; а все три разделенные и взаимодействующие ветви власти требуют исполнения законов и основанных на них правовых норм всеми участниками правовых отношений.

Политический аспект законности состоит в том, что законы и иные правовые нормы принимаются и изменяются государством, государство организует и обеспечивает их исполнение. Государство включает в свою структуру юридические учреждения, обеспечивающие исполнение права, определяет с учетом потребностей общества систему права и его содержание.

Требования законности, как свидетельствует история буржуазных и социалистических революций, выступали первоначально как лозунги политических партий, как их политические требования, которые лишь после победы приобретали государственный характер и облеклись в правовую форму. То есть генетически требования законности являются политическими лозунгами нового класса, борющегося за власть.

Законность как политическое явление (институт) гарантирует осуществление политики в правовых рамках, в рамках правопорядка с уважением к требованиям закона и, таким образом, предупреждает беззаконие в сфере политики. 

Какова социальная природа законности? От ответа на этот вопрос зависит правильное понимание сущности законности, определение самого понятия законности. Однако даже при монографическом исследовании проблем законности этот вопрос, как правило, не ставится. Иногда законность определяют как «социально-политическое явление»
. Действительно, законность выполняет важнейшую политическую роль. Статья 15 Конституции Российской Федерации гласит, что органы государственной власти, органы местного самоуправления, должностные лица обязаны соблюдать Конституцию Российской Федерации и законы. Однако это не значит, что законность является частью политической надстройки. Политическую роль играет и право, которое является самостоятельным элементом надстройки.

По своей социальной природе законность, неразрывно связанная с правовыми нормами, учреждениями и правоотношениями, с правомерным поведением относится к правовой надстройке, служит, как и указанные правовые явления, ее самостоятельным элементом. Суть взаимосвязи между правовыми нормами, правовыми отношениями, юридическими учреждениями и законностью определяется тем, что все они – элементы правовой системы. Они взаимодействуют как внутрисистемные элементы. Поэтому включение в структуру законности правовых норм или правоотношений не соответствует действительному характеру взаимосвязей между ними.

Поскольку законность является необходимым элементом правовой системы, без которого невозможна реализация права в правопорядке, представляется неправильной концепция, связывающая законность лишь с демократией как формой государственного строя. Действительно, в условиях политической демократии требования законности распространяются на более широкий круг участников общественных отношений, прежде всего, на государство, его органы и должностных лиц. Тем самым ограничивается произвол, расширяется сфера действия права, укрепляется принцип верховенства закона и пр. Суть исторически прогрессивного развития законности – в распространении ее требований на новых участников общественных отношений, в переходе от ограниченного к всеобщему характеру этих требований, в усилении их обязательности для всех участников общественных отношений. 

«Зигзаги» и «обратный ход» в развитии (регресс) законности проявляются в произволе фашистских и военно-диктаторских режимов в современном обществе, когда государство ограничивает фактически, а иногда и юридически, всеобщий характер требований законности, «освобождает» себя и свои органы (или часть из них) от обязанности исполнять те или иные законы, гласно или молчаливо санкционирует произвол и беззаконие. Однако регресс в развитии законности неверно отождествлять с ее полной ликвидацией, с отсутствием законности.

Социальный аспект законности проявляется в том, что она организует демократическим образом все сферы жизнедеятельности гражданского общества. Уровень законности в обществе, в государстве определяется тем, насколько воплощены в практику, реализованы в деятельности всех участников общественных отношений ее требования. 

Требования законности органически взаимосвязаны и системно организуют функционирование общества. Неисполнение, даже «недостаточное» исполнение любого требования законности, в конечном счете, отрицательно сказывается на обществе и государстве.

Требования общества и государства как элемент законности имеют объективный характер, но субъективное выражение. Объективный характер требований и принципов законности состоит в том, что они выражают реально возникающие потребности общественного развития – экономического, социального, политического. Субъективность реально существующих потребностей развития общества в требованиях законности выражается в адекватности представлений об этих потребностях тех, кто формулирует требования и принципы законности – идеологов общества и законодателей государства. От того, насколько данные формулировки адекватно отражают и выражают потребности общественного развития, социальной и правовой регуляции, непосредственно зависят формирование и функционирование гражданского общества и правового государства, развитие прогресса и демократии, состояние общественного порядка и правопорядка.

Законность «соединяет» общество, государство и право, служит необходимым соединительным звеном между ними. 
Законность определяет основы деятельности государственных органов:

по созданию, дополнению и изменению правовой системы, приведению ее в соответствие с потребностями общества и государства;

по применению правовых норм, обеспечению их исполнения всеми участниками правовых отношений.

В то же время законность – явление политико-юридическое, оно предъявляет требования к:

содержанию политических решений, которые должны соответствовать Конституции, принципам законности и права;

характеру и содержанию законов, в которых в правовой форме выражаются политические решения;

процедуре принятия законов;

принятию законов органами государственной власти;

деятельности всех без исключения политических организаций, которые должны действовать лишь в строгом соответствии с законом;

поведению и деятельности всех без исключения политических функционеров, которые должны неукоснительно соблюдать Основной и другие законы и несут ответственность за их нарушение;

неукоснительному соблюдению, обеспечению политических и иных прав и свобод граждан.

Право не может быть «выше» политики. Политические же решения, определявшие содержание правового регулирования в периоды культа личности и застоя, отнюдь не всегда выражали действительные потребности развития общества. Поэтому решающее значение для «законности» правовых норм имеет, прежде всего, научная обоснованность лежащих в их основе политических решений. Таким образом, между экономикой, другими общественными условиями и правом находится политика, которая трансформирует требования этих условий в правовые предписания. 

Указанная взаимосвязь права и политики выражает социальную сущность и ценность права, переводит политические решения в сферу практической деятельности и дает возможность государству и обществу осуществлять контроль за реализацией этих решений, постоянно воздействовать на поведение всех участников правоотношений. Прежде всего, оно четко определяет ориентиры их деятельности, нормативно регламентирует их. Политические принципы, положения и нормы приобретают общеобязательный характер лишь в результате облечения их в правовую форму закона или иного нормативного правового акта. 

Таким образом, констатируются два аспекта соотношения политики и права: классовый и социальный. Первый отвечает на вопрос: «в чьих интересах осуществляется правовое регулирование?», второй – «как оно осуществляется и определяет жизнедеятельность общества?». Политические решения (принципы, концепции, стратегия) предшествуют юридическим и предопределяют содержание правовых норм: 1) непосредственно, когда в них определяется основное в этом содержании; 2) опосредованно, но четко и жестко («разрешено все, что не запрещено»).

Законность – важнейшее звено в механизме функционирования общества, достигшего определенного уровня развития. Законность – юридическое выражение сущности социальной дисциплины, социально необходимого поведения (деятельности) участников общественных отношений. Она возникает на определенном этапе развития общества и человека, государства и права, и в юридической форме выражает основные потребности функционирования общества и государства.

Таким образом, законность – это не режим, не правопорядок, не исполнение законов или всех правовых норм. Законность – это совокупность основополагающих принципов – требований к правотворчеству, правовой системе и ее функционированию.
Нарушение любой нормы права является нарушением законности потому, что правонарушитель не исполняет требования точного и неуклонного соблюдения всех норм права, а не потому, что их исполнение входит в структуру законности. Именно в этом разграничение между законностью и правом как совокупностью норм и связь между ними: право включает и законность, поскольку образующие его принципы – требования не имеют общеобязательной силы, не будучи облечены в закон. В этом же состоит и разграничение между законностью и правопорядком.

Общественная дисциплина – также совокупность основополагающих принципов-требований к системе социальных норм, ее функционированию, общественному порядку. Укреплять общественную дисциплину, законность – значит, обеспечивать неуклонное исполнение их предписаний, а, следовательно, укреплять и общественный порядок, поскольку неуклонное выполнение предписаний о точном исполнении социальных (правовых) норм и представляет собой сущность укрепления общественного (правового) порядка.

Философские аспекты законности
Исследование проблем законности в философском аспекте должно опираться на философские категории и понятия: диалектических противоречий; единичного, общего и особенного; части и целого; внешнего и внутреннего; возможности и действительности; критериев истины; необходимости и случайности; прерывности и непрерывности; причины и следствия; системного подхода и анализа содержания и формы; сравнительного исторического метода; структуры и функций; сущности и явления; целесообразности; части и целого. Все эти философские конструкты сказываются на содержании и изменении системы права.
Если в праве отсутствует необходимое сочетание стабильности и динамизма, первое подавляет второе, право отстает от потребностей общества, тормозит его развитие. Правовое регулирование отношений между Федерацией и ее субъектами, центром, ведомствами, органами государственного и муниципального местного самоуправления должно основываться на учете общего и специфического в условиях, потребностях и интересах каждого из участников правовых отношений, на определении необходимого для всех участников и Федерации в целом сочетания этих потребностей и интересов (сочетания, обеспечивающего целостность Федерации, оптимальное функционирование как Федерации, так и ее субъектов, центра и регионов, конкретного органа и всех органов как системы.

Борьба и единство противоположностей в праве выражается по меньшей мере в следующем:

В единстве права всей Федерации и специфике права ее субъектов. Единство обеспечивается соблюдением требований законности о субординации законов – о соответствии Конституций и законов субъектов Федерации (их правовых актов) Конституции и законам Федерации.

В единстве законов и подзаконных актов и специфике местных и ведомственных правовых актов. Первые выражают общие для всех регионов и ведомств (федеральных и субъектов Федерации, их органов) интересы. Местные и ведомственные подзаконные акты, принятые в пределах компетенции соответствующих органов и не противоречащие законам Федерации и ее субъектов, выражают специфические потребности и интересы регионов Федерации, ведомств, органов.

В сочетании стабильности и динамизма в развитии права.

Подзаконные правовые акты также имеют субординацию: более высокой силой обладают акты вышестоящих ведомственных и местных органов по отношению к актам нижестоящих органов. Но при этом нижестоящим органам должна быть предоставлена возможность учитывать в своих актах в определенных границах (в соответствии с актами вышестоящих органов) специфические (ведомственные, региональные) потребности и интересы.

Единство правовой системы обеспечивается соблюдением требований законности о субординации правовых актов: о соответствии законам Федерации и ее субъектов ведомственных и региональных правовых актов; о соответствии правовых актов нижестоящих органов актам вышестоящих органов.

Основа единства здесь – сочетание интересов и потребностей всей Федерации и ее составляющих субъектов, федеративного государства в целом и отдельных министерств и ведомств, органов местного самоуправления; вышестоящих и нижестоящих органов. 

По другой классификации можно говорить о единстве и специфике, субординации правовых актов вышестоящих и нижестоящих органов: федеральных и субъектов Федерации, ведомств и органов местного самоуправления   подчиненных или подотчетных им органов как законов, так и подзаконных актов. Единство и борьба противоположностей правовых актов здесь во всех названных комбинациях основаны на единстве, общности условий, потребностей и интересов Федерации, ее субъектов, муниципалитетов, ведомств, органов и – на различиях, противоречиях, специфике этих условий, потребностей, интересов. 

Единство может быть обеспечено только на основе учета общности и различий, разумного их примирения. Оно должно учитывать и своевременно отражать в праве, в том числе – в разграничении полномочий между Федерацией и ее субъектами, муниципалитетами, ведомствами, органами, изменения в условиях, потребностях и интересах, в их соотношении. Здесь также действует требование законности о сочетании стабильности и динамизма в развитии права.

Обеспечивается единство соблюдением требования законности о соответствии права потребностям функционирования и развития общества, правового регулирования общественных отношений.

Законность и правосознание
В юридической литературе распространено мнение о том, что: «Регулирующая нормативная роль правосознания проявляется в совершении лицом правомерных поступков даже при отсутствии знания всех правовых предписаний (такое детальное знание всех нормативных актов, по сути дела, недоступно отдельной личности). Важно наличие в сознании идей законности, дающих общую нормативно-правовую ориентацию индивиду»
. 

Такое суждение и верно, и неверно. Верно постольку, поскольку правосознание отражает и включает в свою структуру требование законности: точно и неуклонно соблюдать правовые нормы. Неверно, – в регулировании общественных отношений участвует не сама законность, а «идея законности» как элемент правосознания. Автор цитируемого положения включает в структуру законности лишь издание и исполнение правовых норм
, но не требование их исполнения, которое он относит исключительно к правосознанию
. 

В действительности требование точного и неуклонного соблюдения правовых норм – это требование законности. Будучи отражено правосознанием и воплощено в нем, оно становится и требованием правосознания. Без его воплощения в сознание людей отсутствует второй элемент в структуре законности. Законность не может существовать реально, как социальное явление, как действующий элемент механизма правового регулирования. В этом состоит сущность соотношения законности и правосознания, их взаимодействия.

Правосознание в самом общем виде характеризуют как «взгляды, представления, убеждения, настроения, чувства класса либо всего общества относительно необходимости урегулирования общественных отношений, посредством установления в обществе правил и предписаний, носящих общеобязательный характер
. При этом считают правильным, но недостаточным определение правосознания как взглядов и представлений, выражающих отношение людей к праву
, поскольку для правосознания характерно, прежде всего, осознание необходимости установления определенного порядка в обществе путем правового регулирования общественных отношений
. 

Одновременно необходимость правового регулирования общественных отношений является требованием законности. Названное и другие требования законности одновременно представляют собой и требования правосознания, так как правосознание отражает все правовые явления, в том числе законность и ее требования. Это – общая сфера законности и правосознания, сфера их взаимопроникновения. Отношение общества, класса, индивида к требованиям законности, их отражение и выражение (воплощение) в общественном сознании входят в содержание и законности, и правосознания.

Как общее требование правосознания рассматривается требование уважать правовые нормы
. Вместе с тем это и требование законности. 

Для законности типично добровольное исполнение требований права. Сама «добровольность» может быть двоякого рода. В одном случае добровольное исполнение норм права имеет место потому, что нормативное предписание соответствует сознанию и воле индивида. В другом случае выбор индивидом соответствующего правопослушного варианта поведения обусловливается наличием правовой санкции.

Представляется, что соблюдение нормативного предписания исключительно из страха перед государственным принуждением вряд ли можно считать действительно добровольным. Сторонники данной точки зрения учитывают лишь два полярных варианта соблюдения правовых норм. В действительности между ними существует множество промежуточных, смежных вариантов – от преобладания осознанно-добровольной мотивации исполнения правового предписания до вынужденно-принудительного и внешне-ориентированного мотива правомерного поведения индивида под угрозой применения правовой санкции. Недооценивать роль мотиваций принятия индивидами решений о юридически значимом варианте поведения – то же, что и необоснованно преуменьшать роль права и государства в регулировании общественных отношений.

Говорить о правосознании как условии, гарантии законности можно лишь условно: это не внешнее, а внутрисистемное «условие». Правосознание, как и законность, – это элементы юридической надстройки. Они взаимодействуют между собой и с правовыми нормами. В определенной мере они взаимопроникают, имеют общую сферу, которую образуют представления о законности, требования законности, отношение к ним. «В социально-психологическом плане идея законности воспринимается как убежденность в необходимости строго соблюдать все законы и иные правовые акты, как уверенность в обеспечении социальных прав личности, в устойчивости и определенности правовых предписаний, в надежности защиты от правонарушений»
. 

Проблема соотношения законности и правосознания недостаточно разработана. Подход к законности лишь как к методу государственного руководства обществом, включение в ее структуру двух элементов – издание и исполнение норм – ограничивает взаимодействие законности и правосознания по существу одним аспектом: правосознание как условие укрепления законности. При этом оба понятия рассматриваются либо как элементы механизма правового регулирования, либо законность представляется как результат действия этого механизма. 

В существующих концепциях законность выступает как нечто внешнее по отношению к механизму правового регулирования (режим, принцип) или как результат функционирования этого механизма (неуклонное исполнение правовых норм, режим, понимаемый как правопорядок). Между тем законность – важнейший элемент самого этого механизма, без которого он не может функционировать. 

Что же приводит в действие механизм правового регулирования? Существует мнение, что эту функцию выполняет правосознание
. В действительности, как представляется, «спусковым механизмом» указанного процесса является законность, которая требует и соответствующего правового регулирования, наличия необходимых правовых норм, и точного, неуклонного соблюдения этих норм. Разумеется, такое соблюдение невозможно без восприятия требований законности, предписаний конкретных правовых норм, подлежащих исполнению, на уровне общественного и индивидуального сознания. 

Таким образом, в структуре механизма правового регулирования законность действует в единстве с правосознанием. Более того, как отмечалось, указанные общие требования являются смежной сферой законности и правосознания. Однако первичное звено здесь все же законность, которая отражается правосознанием, как и другие правовые явления. Правосознание, которое в отличие от законности включает также представления о конкретных правовых нормах, закрепляет в процессе функционирования механизма правового регулирования ту «работу», которую начала законность, и продолжает ее, конкретизируя требования к поведению применительно к конкретным правовым нормам, подлежащим исполнению данными индивидами в данных ситуациях, формируя правопослушные, негативистские или нигилистические взгляды. 

Существует мнение, согласно которому «практически нет таких общественных отношений, которые не могли бы при тех или иных обстоятельствах стать объектом правового регулирования»
. Однако в различных сферах общественной жизни встречаются такие отношения, которые не нуждаются в правовом регулировании и не поддаются ему, – их регулируют другие нормативные системы – мораль, обычаи, религия. У них, кроме общих с правом, есть свои специфические сферы социальной регуляции. В этом, а не только в методах регуляции, их главная специфика. Абсолютизация регулирующей роли права вредна. Она может привести к неоправданным попыткам правового регулирования общественных отношений, в том числе складывающихся в личной, семейной, интимной сферах, регулируемых нравственными, этическими, религиозными и иными нормами. Это чревато принятием волюнтаристических решений и грубыми нарушениями законности в том многоаспектном ее понимании, о котором говорилось выше и, более того, массовым нарушением таких норм. В истории права подобных примеров много (вспомним Указы 1940 г. об уголовной ответственности за опоздание на работу, аборт и т.п.).

Законность и правовая деятельность
Законность и демократия. Представления о том, что законность возникает и существует только в демократических государствах, основаны на определенной абсолютизации взаимосвязи законности и демократии. 

История со всей очевидностью свидетельствует, что демократические преобразования общества и государства рано или поздно с неизбежностью влекут «расширение» содержания законности, а откат от демократии, наоборот, ее сужение, вплоть до отождествления законности с правовой дисциплиной, то есть до того минимума законности, без которого государство и общество уже не могут функционировать. 

С расширением содержания законности по мере развития общества, государства, права иногда на протяжении ничтожно короткого, с точки зрения истории, промежутка времени беззаконие начинают определять как то, что считалось проявлением законности. В СССР исполнение законов и других, имеющих силу закона нормативных актов, регулирующих репрессивную деятельность 30-х – начала 50-х гг. уже в 1954 г. было на официальном уровне определено как массовое нарушение законности. 
С тех пор в СССР законность стала увязываться с соблюдением прав человека, как в свое время это было с революционной буржуазией (французская Декларация прав человека), что являлось условием перехода от тоталитарного строя к демократическому.

Деятельность, нарушающая права человека, хотя и осуществляется в строгом соответствии и во исполнение закона, не может быть признана подлинно законной. Как и сами регулирующие ее законы. Признаны нарушавшими законность и практика принудительной коллективизации, и регламентировавшие ее нормативные акты.

Сомнительны, с точки зрения их законности, хотя и объяснимы, исходя из сложившихся в СССР исторических условий, массовые административные и судебные репрессии по фактам нарушений трудовой дисциплины, в связи с уклонением от выезда на лесозаготовки (по сути, представляющие собой принудительный труд), по указам об уголовной ответственности за хищения 1932 и 1947 гг. и др.

Критика недостатков правового регулирования прав и свобод граждан, их юридической гарантированности совершенно необходима. Но при этом вряд ли приносит пользу чрезмерное самобичевание, правовой нигилизм, огульное отрицание существующего законодательства и требование его полной замены, отчетливо выраженные в СМИ.

Развитие демократии органически связано с обеспечением реализации прав и свобод граждан. Сущностная черта законности – ответственность государства, органов государственной власти и должностных лиц перед гражданами и граждан – перед государством. Правовое государство – это государство, основанное на законности, государство, обеспечивающее расширение гражданских прав и свобод и их максимально возможную на каждом этапе своего развития реализацию. 

Требование законности – это такое регулирование законами отношений между государством, всеми его органами, должностными лицами, с одной стороны, и гражданами, с другой, при котором исключается какой-либо произвол в отношении граждан, обеспечивается полное осуществление их прав и свобод. Одним из таких требований является гарантирование Основным законом всей совокупности прав и свобод граждан, достаточно полное их регламентирование в отраслевом законодательстве, включая все необходимые гарантии, создание эффективного механизма их защиты и реализации. 

Доверие людей к государству, активная поддержка его политики, участие в его деятельности, их социальная активность в целом в существенной мере зависят от того, насколько полно воплощены в действующем законодательстве их права и свободы, насколько обеспечена государством их действенная реализация. Решение этой проблемы путем совершенствования нашего законодательства, правового механизма – необходимая предпосылка успешного развития, создания правового государства, укрепления демократии и законности.

Еще раз подчеркнем, законность – это не только исполнение законов. Такое понимание законности отрывает ее от самих законов, рассматривает ее вне связи с их содержанием, исходит из того, что любой действующий закон соответствует интересам и потребностям общества и граждан. Но в таком случае следовало бы говорить о законности в фашистских и диктаторских государствах, о законности сталинских репрессий. Исполнение законов, необоснованно ограничивающих права граждан, тем более попирающих их, возводящих в норму произвол государственных органов и должностных лиц в отношении граждан – это не законность, а нечто противоположное ей.

Требования законности относятся, прежде всего, к содержанию самих законов. Важнейшее из них – провозглашение и обеспечение законами гражданских прав и свобод. Без этого нет и не может быть законности. 
Все требования законности, в том числе к содержанию и порядку принятия законов, должны быть отражены в Конституции. Исполнение законов, которые перестали отвечать потребностям общества, начали мешать его развитию, нельзя рассматривать как проявление законности. Требование законности – не отказ субъектов от их исполнения (так наступает анархия), а отмена этих законов в установленном Конституцией порядке, замена их новыми, прогрессивными.

В масштабе страны отсутствует механизм выявления правовых норм, пришедших в несоответствие с объективно сложившимися потребностями общества, глубокого научного изучения вновь возникающих потребностей в правовом регулировании, всестороннего прогнозирования возможных политических, экономических, социальных последствий принятия новых законов. Такой механизм необходимо создать. Прежде всего, должны быть определены права и обязанности всех государственных органов, деятельность которых связана с применением законодательства.

На любом этапе исторического развития общества каждое государство требует от всех участников правовых отношений точного и неуклонного исполнения законов и других издаваемых им правовых норм. Означает ли это, что законность присуща любому государству? История дает отрицательный ответ на этот вопрос. Поэтому исполнение законов – это еще не законность. Что же это такое? Это важнейший вид социальной дисциплины – правовая дисциплина, без которой не может существовать никакое государство, функционировать ни одна правовая система. 

Понятие «правовая дисциплина». Это понятие неизвестно ни теории социальной дисциплины, ни теории государства и права. Последняя рассматривает исполнение законов и иных правовых норм как законность. Традиционным стало определение законности как исполнения законов и иных правовых норм, отождествление законности с правовой дисциплиной, которая присуща любому типу и виду государства, в том числе и возводящему беззаконие в ранг закона.

Если отождествлять законность с исполнением законов, то придется признать ее наличие и в фашистской Германии, где тотальное истребление инакомыслящих и расистское одурманивание людей обеспечили исполнение бесчеловечных, преступных законов.

Ни одно государство не может существовать в условиях, когда в массовом порядке не исполняется основная часть его законов, т.е. без правовой дисциплины, главным требованием которой является исполнение законов. Но если правовая дисциплина – необходимый признак любого функционирующего (а не отмирающего, сменяющегося другим типом) государства, то для правовой дисциплины в форме законности соблюдение этого требования совершенно недостаточно. Правовая дисциплина существует и в других формах, которые, с точки зрения подлинной законности, нельзя рассматривать иначе, чем беззаконие.

Правовая дисциплина – исполнение правовых норм – необходимая составная часть любого исторического вида законности и вместе с тем – изначальный, простейший вид законности. В истории общества и государства законность возникает именно как правовая дисциплина. Другими словами, законность как правовая дисциплина или в иной, более или менее развитой, форме существовала в истории человечества и существует в настоящее время в любой стране, имеющей государственность. Законность – необходимый элемент любого государства. Именно так должен решаться вопрос о генезисе и историческом развитии законности и правовой дисциплины. 

Законность – это наиболее высокий исторический этап развития правовой дисциплины причем возможен и отказ от законности при сохранении правовой дисциплины, без которой, как и без права, ни одно государство не может существовать.

Рассуждения о наличии законности в рабовладельческих демократиях, в докапиталистических формациях являются результатом непонимания того, что законность – высший этап развития правовой дисциплины, который не может наступить ни в рабовладельческом, ни в феодальном обществах. Хотя рабовладельческой демократии, если говорить только о свободных гражданах, присущи определенные зачатки законности. Следует иметь в виду, что развитие правовой дисциплины в законность – длительный процесс: количественные накопления, порождающие скачок, происходят в феодальном обществе путем постепенного ограничения произвола феодалов властью монархов, а затем, после абсолютизма, в свою очередь, – ограничения последней.

«Правовая дисциплина» – понятие более узкое, чем «законность», так как относится только к исполнению законов. «Законность» – понятие более широкое, чем «правовая дисциплина», поскольку не сводится к исполнению правовых норм – законов. Законность в недемократических государствах отсутствует при наличии в них правовой дисциплины, без которой невозможно существование ни одного государства. 

В демократических государствах законность – необходимый элемент правовой дисциплины. Более того, законность – системообразующий элемент правовой дисциплины, как законы – основа права, высшее звено правовых норм. Без законности демократия невозможна, как и законность без демократии. Законность – обязательный элемент правового государства, формирование и развитие которого неразрывно связано с формированием и развитием законности. 

Законность – необходимый и важнейший элемент демократии. Она возникает, развивается и отмирает вместе с демократией. Уровень развития, полнота законности определяются историческим уровнем развития и полнотой демократии. Как законность невозможна без демократии, так и демократия, в свою очередь, немыслима без законности.

Нарушение законности – социальное явление, структурный элемент социальной недисциплинированности, в том числе непосредственный элемент правовой недисциплинированности, включая наиболее социально опасное ее проявление преступность (преступные нарушения требований законности)
. 

Поскольку нарушения требований законности имеют и политический аспект, не облеченный в действующем законодательстве в юридическую форму (требование соответствия законов, требование к законотворчеству и др.), они выходят за рамки правовой недисциплинированности. Поскольку же социальная дисциплина не содержит соответствующих норм, нарушения законности представляют собой в настоящее время явление более широкое, чем нарушение социальной дисциплины. Они должны быть «внедрены» в социальную и правовую дисциплину путем придания требованиям законности социально-нормативного и нормативно-правового характера, включая юридическую ответственность за нарушения требований. 

Нарушения законности традиционно отождествляются с нарушениями закона или даже вообще с правонарушениями. Такая трактовка вытекает из определения законности как исполнения законов. Неисполнение их, следовательно, беззаконие, – нарушение законности. Но понятия «нарушение закона» и «нарушение законности» не могут быть синонимами, как не являются синонимами термины «закон» и «законность». Нарушения законов характеризуют состояние законности, которое в идеале (если бы была возможна такая статистика) характеризуется соотношением всей массы случаев соблюдения и нарушений законов. Так как первое учесть невозможно, состояние законности определяется через негативный показатель – количество нарушений законов. 

Термин «нарушение законности» употребляется в более узком смысле как наиболее серьезные нарушения законов в уголовном судопроизводстве органами расследования, прокуратурой, судом: применение незаконных методов следствия, незаконные задержания, обыски, аресты, осуждение. Употребление данного термина применительно к фактам нарушений государственными органами и должностными лицами законов, предусматривающих и гарантирующих гражданские права и свободы, обоснованно с точки зрения исторического содержания понятия «законность».

В собственном, строго научном смысле нарушение законности – это нарушение, неисполнение требований законности. 
В качестве нарушения законов они проявляются, поскольку требования законности предусмотрено законами, однако, это – нормы-принципы, а не обычные нормы.

Правовая дисциплина и правопорядок. Правовая дисциплина является необходимой и важнейшей частью, структурным элементом правопорядка, которого без правовой дисциплины – исполнения правовых норм участниками правоотношений – не существует. 
Кроме правовой дисциплины правопорядок включает:

урегулированность юридическими нормами общественных отношений, нуждающихся (точнее, в этом нуждается общество, государство, а не сами отношения) в таком регулировании;

обеспечение государством исполнения юридических норм. 

Другими словами, в правопорядок входят: 1) все правовые нормы; 2) все правоотношения; 3) правосознание; 4) механизм функционирования права, в том числе юридические учреждения.

Итак, правопорядок может рассматриваться как действующая система права данного государства, правовая система как совокупность функционирующих правовых институтов в широком смысле слова. Он включает и юридические учреждения, обеспечивающие функционирование права и участвующие в его функционировании.

Законность и правопорядок. Правопорядок предполагает, прежде всего, регулирование правом – законами и иными юридическими нормами – всех общественных отношений, нуждающихся в юридическом регулировании. 
Таким образом, одним из существенных признаков надлежащего, необходимого государству и обществу правопорядка является полнота правового регулирования общественных отношений. Этот признак в литературе не учитывается. 

Относится ли к правопорядку, его содержанию и самой его сути качество правового регулирования, соблюдение порядка принятия правовых норм? Если да, то законность – это часть (важнейшая, но не единственная) правопорядка. Тогда требования законности и правопорядка совпадают, причем требования законности являются составной частью требований правопорядка, которые, кроме законов, распространяются и на подзаконные юридические нормы.

При таком подходе законность возникает на определенном историческом этапе развития правовой дисциплины и правопорядка как их необходимая и важнейшая часть, структурный элемент.

Законность, как уже отмечалось, политико-правовое явление, представляющее собой совокупность требований к правовой системе и ее функционированию (именно к правовой системе, а не только к законодательству, так как требования законности определяют место и роль законодательства в правовой системе и ее функционировании). Правопорядок – явление юридическое. Это не политико-юридические требования, а их реализация в жизни общества, реальное состояние правовой системы и ее функционирования.

Таким образом, законность – не часть, не элемент правопорядка, а необходимая его предпосылка, условие его существования, возникающая на определенном историческом этапе развития общества. Законность и правопорядок  очень близкие понятия. 
С точки зрения их состояния, то есть характеристики в определенный период времени, «законность» – понятие более узкое, чем «правопорядок». 

Состояние законности определяется количеством нарушений законов на данной территории за определенный период – 
в целом и на 10 тыс. населения. Состояние правопорядка определяется количеством правонарушений, совершенных на данной территории за определенный период, в которое входят и нарушения законности.

Понимание законности как исполнения законов и других правовых норм имеет еще одно, кроме отмечавшихся выше, негативное последствие. Оно ведет к размыванию понятия законности, к отождествлению понятий «состояние законности» и «состояние правопорядка». Состояние законности не сводится к исполнению и неисполнению законов. Оно характеризуется не только количественными показателями, но, прежде всего, такими важнейшими качественными показателями, как: а) качество законов, их соответствие потребностям общества; б) соблюдение порядка принятия законов.

Нельзя укреплять правопорядок без укрепления законности. Неисполнение законов – нарушение правопорядка. К дефектам правопорядка относятся нарушения любых требований законности, в том числе неурегулированность правом общественных отношений, которые нуждаются в таковом, неудовлетворительное регулирование.

Правопорядок и законность находятся в сложных взаимоотношениях. Законность более широкое социальное явление, чем элемент правопорядка, в том числе – явление политическое. Представляется, что это скорее всего перекрещивающиеся понятия. При этом требования законности, по своему характеру политико-правовые, – необходимое условие формирования, совершенствования, укрепления правопорядка. В свою очередь законность без правопорядка немыслима.

Таким образом, соотношение правопорядка и законности выражается в их взаимной обусловленности, взаимном влиянии, во вхождении общих элементов в структуру каждого из этих социальных явлений, не утрачивающих поэтому своей самостоятельности и специфичности.

Законность в стадии судопроизводства. Требование законности – правовая регламентация прав и обязанностей участников общественных отношений (они должны быть объединены в систему, чтобы правам корреспондировали обязанности и наоборот).

Требование законности – надлежащее, соответствующее общественной опасности нарушения и личности нарушителя, соразмерное и справедливое реагирование государства на каждое нарушение правовой нормы. Оно вытекает из требования законности: каждый участник правовых отношений, обязан точно и неуклонно соблюдать правовые нормы.

Требование законности – требование обоснованности, справедливости и соразмерности юридической ответственности за правонарушение, ее соответствие тому вреду, которое правонарушение причиняет. Это требование относится к законодательным органам, устанавливающим и изменяющим ответственность за правонарушения, и к государственным органам, применяющим меры юридической ответственности.

На указанные органы распространяется и требование соответствия взыскания, наказания, иных санкций или правонарушителя применяемых к конкретному лицу мер ответственности: индивидуальной тяжести совершенного правонарушения, личности, учета обстоятельств его совершения. В этом проявляется специфика требования законности о справедливости и соразмерности мер принуждения в стадии их применения. Указанное требование находит выражение в ряде законов. Из требования обоснованности и справедливости юридической ответственности вытекают требования ее применения только к виновному лицу, то есть общие правила об ответственности (о том, что виновность устанавливается в предусмотренном законом порядке уполномоченными на то государственными органами и др.).

Законность и правотворчество. В юридической литературе, рассматривающей правотворчество как сознательный, волевой процесс отмечается, что этот процесс предопределен реальной необходимостью, сложившимися или складывающимися общественными отношениями, развитию или становлению которых способствует право. 

Необходимость в определенных правовых нормах, в изменении и дополнении существующих норм, то есть в правотворчестве, существует объективно, определяясь потребностями развития общества. Она находит выражение и в требованиях законности, которая формулирует общие принципы правотворчества. Эти требования относятся не только к содержанию правотворчества, но и к его форме, процедуре принятия, изменения и отмены правовых норм, к законодательной процедуре.

Конституционная законность
Понятие «конституционная законность» не тождественно понятию «соблюдение конституции». Помимо исполнения конституционных норм оно включает: соблюдение установленного законом порядка принятия и изменения этих норм (только соответствующим органом, только квалифицированным большинством его членов и пр.); соответствие правовых норм потребностям правового регулирования общественных отношений и вытекающие из этого изменение и отмена норм, утративших такое соответствие; соответствие конституционных норм результатам всенародного голосования, ратифицированным государством международно-правовым актам; провозглашение прав и свобод человека и их надежных гарантий; верховенство основного закона в иерархии законов и связанное с этим соответствие любых законов конституции и др.
Законность – явление социальное, идеологическое, политическое и правовое. Соотношение понятий «законность» и «конституционная законность» органически связано с развитием законности. Конституционная законность, органически связанная с Конституцией Российской Федерации или ее субъектов, явление преимущественно юридическое, хотя, разумеется, имеет и социальный, и идеологический, и политический аспекты – требования общества могут выражаться идеологами и политиками как предложения о внесении соответствующих дополнений в Конституцию. Как свидетельствует историческая практика конституционного законотворчества, социально-политические требования формируются как требования законности, затем их легализация осуществляется тремя способами: 1) они находят выражение в обычных законах, международно-правовых актах и лишь затем провозглашаются в Конституции; 2) требования законности сразу же выражаются юридически в конституционных нормах (Конституция Франции 1791 г.); 3) сочетание двух этих методов (Конституция Российской Федерации, принятая в декабре 1993 г., воспроизвела нормы международного права и впервые для нашего законодательства сформулировала на юридическом уровне требования законности сразу же в Конституции).

Конституционная законность уже, чем «общая» законность в части исполнения (реализации) требований законности. Конституционная законность в узком смысле – это требование соответствия Конституции деятельности всех субъектов правовых отношений и всех юридических актов, принимаемых на территории страны. 
Это – системообразующее ядро законности. Конституционная законность в широком смысле включает все зафиксированные (провозглашенные) в Конституции требования законности и их реализацию в юридической и социальной практике. Законность шире конституционной законности не только потому, что не все ее требования зафиксированы конституционно, юридически, но могут быть и не сразу осознаны идеологически и политически.

Конституционная законность в широком смысле по своему содержанию в процессе своего развития стремиться максимально приблизиться к содержанию законности. Однако полное слияние содержания конституционной законности и законности невозможно в силу определенных объективных и субъективных обстоятельств.

Законность – явление объективное: в ее генезисе – объективные потребности общества в определенных формах государства, системах права, юридической форме жизнедеятельности общества, государства, иных участников общественных отношений, в юридической регуляции общественных отношений. На этой базе познаются, идеологически, политически формируются и юридически, в том числе конституционно, выражаются (определяются) требования законности. Любые существенные отступления от этого на любой стадии формирования и выражения требований законности тормозят прогрессивное развитие общества.

Законность развивается вместе с обществом. Развитие происходит как за счет возникновения новых социально-экономических требований законности, так и в направлении повышения уровня реализации этих требований. Юридическая особенно конституционная фиксация требований законности обычно отстает от их возникновения и осознания идеологами, политиками, социальными группами, обществом, государством. Поэтому конституционная законность по своему содержанию объективно обречена отставать от общего содержания законности. Законность изменяется (как в прогрессивном, так и в регрессивном направлении) быстрее, чем его правовое, тем более конституционно-правовое выражение.

Конституционная законность включает реализацию требований законности в конституционном регулировании общественных отношений: в содержании конституций, их принятии, в применении и исполнении конституционных норм.

Применительно к правопорядку можно говорить о конституционном порядке как его основе. Конституционные нарушения выражаются в противоречии конституциям деятельности участников общественных отношений и принимаемых ими правовых актов, в несоблюдении ими требований законности, обличенных в конституционную форму. 

Конституционная законность в федеративном государстве имеет два уровня: федеральный и субъектов Федерации. Второй уровень по своему содержанию, характеру предписаний должен соответствовать первому. Исключение – конституционное регулирование определенной сферы общественных отношений, правовая регуляция которой федеральной конституцией и договорами между Федерацией и ее субъектами отнесено к ведению субъектов Федерации.

Законность распространяет свои требования на все правовые акты страны (независимо от их видов, места в правовой иерархии, органов власти, которыми они приняты) и на их исполнение. 

Конституционная законность – системообразующее (определяющее) ядро законности. Их соотношение изменчиво, зависит от законодательной регламентированности требований законности и их реализации в жизнедеятельности государства, общества, в деятельности всех участников общественных отношений. Чем полнее право выражает общие требования законности, тем выше уровень развития законности в обществе и государстве. Чем полнее правовая фиксация требований законности находит отражение в Конституции, тем более содержание конституционной законности приближается к содержанию законности, вплоть до полного (в идеале) совпадения этих понятий. 

Конституционная законность понимается в связи с этим как выражение в Конституции требований законности и их реализация в деятельности участников общественных отношений в правотворчестве и правоприменении.

Конституционная законность – явление юридическое. Конституция – правовой нормативный акт, имеющий высшую юридическую силу в иерархии законов страны. На нее распространяются все требования законности: на содержание, процедуру принятия и т.д. Конституция, как и любой другой правовой нормативный акт, должна соответствовать потребностям правового регулирования общественных отношений. Прежде всего, речь идет о потребностях конституционного регулирования. По мере изменения таких потребностей должна изменяться и Конституция. Потребности конституционного регулирования как высшей формы правового регулирования общественных отношений осознаются и реализуются в конституционных нормах на базе осознания и отражения в текущем законодательстве потребностей в правовой регуляции основных сфер общественных отношений. Конституционная регуляция – основа и вершина правового регулирования. Она аккумулирует сущность процесса правовой регуляции на предшествующем этапе развития общества. Чем сложнее в социально-политическом, экономическом отношении этот этап, чем интенсивнее динамическая стадия развития права, чем интенсивнее изменяются потребности в правовом регулировании, тем сложнее и изменчивее процесс формирования Конституции.

Можно ли говорить о достаточном законодательном закреплении требований конституционной законности, если в действующей Конституции России отсутствует прямое указание на обязательное соответствие Конституции РФ Федеральных законов и законов субъектов Федерации. 

Конституционная законность и прокурорский надзор. Прокурорский надзор – особый вид высшего государственного контроля за исполнением законов. Его основные отличия от других видов контроля: единственная конституционная функция прокуратуры, реализуемая во всех сферах правоотношений (всеохватность); надзор осуществляется независимо от каких-либо иных государственных органов; распространяется на органы всех ветвей власти; осуществляется специальным органом государства с централизованной системой, характеризующейся подчинением нижестоящих прокуроров только вышестоящим, при подотчетности Генерального прокурора Российской Федерации только высшему законодательному органу; осуществляется только присущими прокуратуре специфическими методами и средствами.

Отличие прокурорской деятельности в части защиты прав и свобод граждан от судебной, невозможность их взаимозамены обусловлены незаменимостью прокурорского надзора правосудием. Прокурорский надзор представляет собой постоянное наблюдение за соответствием законам деятельности и актов. Правосудие имеет дело с нарушениями в этой сфере только тогда, когда в суд поступают материалы, подтверждающие событие правонарушения. В том числе – и от прокурора. Прокурор устанавливает и доказывает наличие правонарушения. Суд рассматривает предоставленные ему материалы о правонарушении, принимает окончательное решение о его наличии и правовых последствиях. Суд осуществляет правосудие, а не контроль или надзор за исполнением законов. В обеспечении законности прокуратура и суд – не конкуренты, а взаимодействующие государственные институты. Такое взаимодействие, в том числе и участие прокурора в суде, необходимо для обеспечения законности и правопорядка.

Законность – явление многогранное. Для прокуратуры важны четыре ее требования: исполнение законов, их адекватность, верховенство закона, соответствие правовых норм правам и свободам граждан. Из них и вытекают цели деятельности прокуратуры, и ее функции: надзор и участие в правотворчестве, в реализации применения законов и норм. Из совокупности требований законности для деятельности прокуратуры определяющее значение имеют требования исполнения законов всеми участниками правовых отношений.

Участие прокуратуры в правотворчестве определяется целью деятельности прокуратуры – обеспечение законности. Осуществляя эту функцию, прокуратура содействует реализации требования законности о соответствии действующего права потребностям правовой регуляции, тому, чтобы право достаточно полно и в соответствии с потребностями общества регулировало общественные отношения. 
Критерии и признаки несоответствия правовых нормативных актов потребностям правового регулирования общественных отношений, которые могут быть выявлены при осуществлении прокурорского надзора следующие:

неполнота – отсутствие в акте норм, востребуемых практикой, необходимых для регулирования соответствующих общественных отношений;

противоречие нормам других актов, эффективно регулирующих общественные отношения;

причинение вреда исполнением акта или отдельных его норм общественным отношениям, субъектам права;

нежизненность акта (его норм), неприменение его в практике в связи с отсутствием общественных отношений, которые акт призван регулировать; например, в случае, когда эти отношения регулируются неюридическими социальными нормами и не нуждаются в правовой регуляции; 

недостаточная эффективность действия акта при его исполнении, что говорит о необходимости его изменения.

Единство прокурорского надзора обеспечивается единством и централизацией прокурорской системы в Российской Федерации. Единые принципы организации и деятельности прокуратуры, подчиненность нижестоящих прокуроров вышестоящим; не противоречащая компетенции субъектов Российской Федерации, разграничению правотворческих полномочий на федеральном и региональном уровнях.
При рассмотрении протеста прокурора в связи с незаконностью подзаконного акта орган государственной власти, в который внесен протест, решает вопрос о соответствии данного акта закону и Конституции субъекта Российской Федерации, федеральному закону и Конституции Российской Федерации. Другими словами, решение вопроса о конституционности подзаконного акта относится к компетенции тех государственных органов, которые разрешают вопрос о его законности. Ими могут быть органы представительной власти, органы исполнительной власти, органы местного самоуправления, издавшие подзаконный акт, вышестоящие по отношению к ним органы, имеющие право отмены их актов, суд. Решение вопроса о конституционности правовых актов Конституционными судами осуществляется в пределах их компетенции, определяемой законом. Их компетенция распространяется лишь на определенные в законе акты. Поэтому перечень субъектов так называемого конституционного контроля и исчерпывается конституционными судами.

Предмет прокурорского надзора – соответствие законам правотворческой и правоприменительной деятельности органов государственной власти и иных участников правоотношений, надзор за исполнением законов и иных принимаемых ими правовых актов, который возложен на прокуратуру.

Прокурорский надзор, будучи единственным для суда видом государственного контроля, ни в коей мере не умаляет независимости суда, роли судебной власти. Надзор – это наблюдение. Все государственные органы в Российской Федерации, называемые надзорными, осуществляют постоянное наблюдение за исполнением правовых предписаний в относящихся к их компетенции сферах. «Постоянно наблюдательный» характер имеет и прокурорский надзор, в том числе в судопроизводстве.

О конституционном характере прокурорского надзора в полном смысле этого слова можно говорить в случаях, когда правовой нормативный акт (закон субъекта Российской Федерации, подзаконный нормативный акт любого уровня) регулирует общественные отношения, подлежащие регулированию не принятым еще федеральным законом. В таких случаях законность акта проверяется путем сопоставления его положений с нормами Конституции Российской Федерации, имеющими прямое действие. Если правовой нормативный акт им противоречит, прокурор приносит протест в связи с его несоответствием Конституции Российской Федерации. Если же акт противоречит и федеральному закону, и Конституции Российской Федерации, в протесте указываются нормы закона и Конституции, которым не соответствует опротестованный акт, и аргументированно показывается наличие такого несоответствия. И в этих случаях налицо элементы конституционного надзора.

Неизбежное следствие переходного периода от одного социально-экономического строя к другому – временное, но существенное отставание законодательного регулирования новых общественных отношений. Действие данной закономерности усиливается, когда такие отношения формируются не эволюционно, не развиваются в недрах старого строя, а внедряются «сверху» – государством с помощью права. Новые экономические и иные институты вводятся первоначально с помощью законов в общих, принципиальных чертах, что требует в дальнейшем более детальной законодательной регламентации. Задержка последней тем длительнее, чем менее «работоспособен» парламент, чем сложнее процедуры принятия законодательных актов.

Отставание законодательства от потребностей правового регулирования в современной российской действительности порождает восполнение пробелов в федеральном законодательстве законотворчеством субъектов Федерации, нормотворчеством федеральных и региональных органов исполнительной власти.

Названная особенность правового регулирования общественных отношений чревата реальной опасностью существенного нарушения единства правового поля России, неадекватного и неодинакового толкования в разных регионах норм Конституции Российской Федерации и общих положений действующего федерального законодательства; принятия правовых нормативных актов, не соответствующих Конституции и законам Российской Федерации. Отношения, регулируемые лишь в самом общем виде, могут развиваться как в позитивном, так и в негативном для общества направлении; возникают различные «лазейки» для преступного по своей сути, но еще не запрещенного уголовным законом поведения. В этих условиях приобретает особо важное государственно-правовое значение прокурорский надзор за соответствием Конституции и законам Российской Федерации законов субъектов Федерации, постановлений Правительства Российской Федерации, иных нормативных правовых актов.

Социальная природа законности
Трансформация правовой дисциплины в законность означает, что государство осуществляет свою деятельность в правовой форме, эта деятельность регламентируется законом и ему соответствует. Законность предъявляет определенные требования к государству: обеспечения им своевременного и полного правового регулирования общественных отношений путем издания и проведения в жизнь законов; соответствия деятельности государства, его органов и должностных лиц закону.

Законность предъявляет определенные строгие требования и к праву: наличию необходимых правовых норм, их своевременному изменению, определенной субординации, принятию с соблюдением установленного порядка. Таким образом, она стоит как бы «над» государством и правом. Именно в этом – особое социальное значение законности, ее особая роль в развитии общества, в организации поведения людей и общественных отношений. И тем не менее указанные свойства законности являются свойствами правовой системы, компонентом которой она является, при помощи которой государство осуществляет свои функции. Суть в том, что на определенном этапе своего развития государство может успешно развиваться лишь в условиях законности. В этом заключается первый аспект законности. 

Второй аспект законности – отражение ее требований:

в общественном сознании, на идеологическом уровне, что означает: 

идеологическое обоснование необходимости создания и изменения правовых норм, всей системы права и ее видов, правовых принципов; 

идеологическое обоснование деятельности по обеспечению осуществления законности, например, в уголовной политике, или путем обоснования совершенствования правового контроля, правоохранительной деятельности в целом или в отдельных ее сферах; 

научное обоснование требований законности – в правовой науке, в том числе криминологии, правовой (юридической) социологии; 

идеологическая основа законодательной деятельности;

идеологическая основа политики в области борьбы с антиобщественным, противоправным поведением, укрепления законности;

на уровне обыденного, массового сознания, в котором отражается и идеологический уровень;

в групповом сознании;

в индивидуальном сознании.

Таким образом, второй аспект законности – это единство представлений о законности, единое понимание ее требований, единое ее отражение в общественном, групповом и индивидуальном сознании. Причем, это не просто объективное отражение и усвоение сознанием требований законности, но их конкретизация и реализация в сознании масс, групп, индивидов. 

Третий аспект законности состоит в реализации указанных требований в системе правовых норм и в поведении человека. На основании требований законности к системе правовых норм в индивидуальном и групповом сознании возникают представление о необходимости приведения таких норм и их системы в целом в соответствие с социальными потребностями; о самих потребностях; о способах их реализации в системе правовых норм при правовом регулировании общественных отношений. Все это находит отражение в правосознании законодателей, ученых и других специалистов. В более общей форме – отражается во втором аспекте законности. 

Как отмечалось выше, законность и правосознание являются перекрещивающимися понятиями, причем правосознание включает представления о требованиях законности и другие ее элементы. Второй аспект законности, который получает развитие и конкретизацию в правосознании, является исходным положением для правотворчества.

Третий аспект законности – это обеспечение соответствия требованиям законности системы правовых норм (действующего права) и юридически значимого  поведения (деятельности) участников общественных отношений.

Требование законности об исполнении законов невыполнимо без реализации таких требований законности, как создание и эффективное функционирование механизма проведения законов в жизнь, а также обеспечение действенного контроля за исполнением законов всеми участниками правовых отношений.

Требование иерархичности права в соответствии с юридической силой правовых актов. Принцип верховенства закона предусматривает определенную иерархичность в системе законодательных актов Российской Федерации. Высшей юридической силой по отношению ко всем иным законам Федерации и входящих в ее состав субъектов обладает Конституция Российской Федерации. Другими словами, все остальные законы, в том числе субъектов Федерации, должны соответствовать Конституции Российской Федерации, и теряют юридическую силу, не должны исполняться, если они ей не соответствуют. Законы субъектов Российской Федерации должны соответствовать Конституции Российской Федерации, Конституциям соответствующих субъектов Федерации и федеральным законам. 

Общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры, ратифицированные Российской Федерацией, имеют преимущество перед законами Российской Федерации и непосредственно порождают права и обязанности граждан России, то есть занимают первое место в иерархии российских законов (статья 15 Конституции РФ).

Верховенство закона означает также, что любые подзаконные акты должны соответствовать законам: федеральные акты – Конституции Российской Федерации и федеральным законам, правовые акты субъектов Российской Федерации – Конституции и законам Российской Федерации, Конституции и законам соответствующего субъекта Федерации. Все положение принципа верховенства закона следует изложить в одной статье Конституции, которую целесообразно назвать «Верховенство закона».

Конституция Российской Федерации обязывает все органы государственной власти действовать на основе принципа законности, соблюдать Конституцию Российской Федерации и Конституции субъектов Российской Федерации; предусматривает, что Конституции республик, уставы краев, областей и городов федерального значения должны соответствовать Конституции Российской Федерации; относит разрешение дел о конституционности федеральных законов к компетенции Конституционного Суда Российской Федерации.

Однако в Конституции Российской Федерации отсутствует прямое указание на последствия неконституционности законов, на обязательность решений Конституционного Суда Российской Федерации для всех участников правовых отношений, не говорится и об ответственности за неисполнение этих решений.

Законность и целесообразность
Модные среди юристов и журналистов представления о формуле «разрешено все, что не запрещено законом» как об официально продекларированном общеправовом принципе перестройки не учитывают следующие важные, на наш взгляд, аспекты организации и реализации функционирования правовой системы государства. 

недопустимость сведения методики правового регулирования исключительно к методу запрещения с игнорированием не менее эффективных методов уполномочивания и предписания;

правовое регулирование – важнейшая, но не единственная часть системы регулирования общественных отношений, один из ее элементов: право регулирует общественные отношения во взаимодействии с другими социальными нормами (нравственными, этическими, религиозными и т.д.);

отсутствие правового запрета не равнозначно правовому разрешению.
Для некоторых отраслей права вообще характерно преимущественное использование не запретительных, а предписывающих методов правового регулирования (государственное право, уголовный процесс).

Так, расследование осуществляется путем проведения следственных действий, предписываемых Уголовно-процессуальным кодексом РФ, и в строгом соответствии с установленным законом порядком проведения этих действий. Иные действия законом не запрещены, но они не имеют юридического значения, то есть, с точки зрения права, бессмысленны и ничтожны.

Право предписывает один из нескольких не запрещенных им вариантов поведения субъектом общественных отношений и в других отраслях, в том числе и в экономике. Правила техники безопасности, безопасности движения и другие являются предписаниями, а не запретом, хотя их нарушение и влечет ответственность. 

Правовой принцип «разрешено» означает, что действия не запрещены законом, не влекут юридической ответственности, но никак не отмену запретов, установленных иными социальными нормами, не разрешение действий, осуждаемых, скажем, моралью. Он не освобождает также от исполнения правовых предписаний совершить определенные действия. Здесь нет прямого правового запрета, однако это не означает, что разрешено не единственное предписываемое законом поведение, а любые иные действия.

Провозглашение и осуществление этого принципа обязывает обращать в процессе правотворчества особое внимание на запреты. Вместе с тем нельзя обеднять методы юридического регулирования, сводя их исключительно к запрету. Правовой запрет – не единственная форма установления юридических обязанностей. Запретительная форма – особенность уголовного права, распространена в административном праве, используется в других отраслях права. Однако в них чаще определяются конкретные обязанности (в Конституции Российской Федерации, в уголовно-процессуальном законодательстве и др.).

Предписывая строго определенное поведение, один из возможных его вариантов, закон тем самым запрещает любые иные варианты поведения (например, правила безопасности движения, техники безопасности, правила работы на атомных электростанциях, взрывоопасных производствах). При такой форме регулирования принцип «все, что не запрещено» также действует, но у субъекта нет выбора вариантов поведения, и допустим лишь предписанный правом.

Правовые предписания-обязанности вообще могут быть не связаны с запретами. Например, предписание получать расписку при передаче денег в долг определяет сферу действия права: это не обязанность заимодателя, а необходимое условие наступления юридических последствий в случае неуплаты долга. Неполучение расписки переводит отношения между заимодателем и должником из сферы правового регулирования в сферу нравственно-этических отношений.

Правовой принцип «разрешено все не запрещенное законом (правом)», по сути, исходит из того, что право является единственным регулятором поведения людей или по меньшей мере допускает такое толкование. Между тем, хотя право является основным регулятором в современном обществе, а юридические нормы обладают высшей силой по отношению к иным социальным нормам, оно не вправе отменять последние. Право не должно вторгаться в сферу общественных отношений, не нуждающихся в юридическом регулировании и, соответственно, не может что-либо разрешать или запрещать в данной сфере, отменять действующие в ней социальные регуляторы. Было бы точнее сформулировать названный принцип следующим образом: «Не влечет юридической ответственности поведение граждан, которое не запрещено правом». Отсутствие правового запрета аморального поведения не означает, что оно разрешено правом.

Принцип дозволенности всего того, что не запрещено законом, не является всеобщим, не распространяется на всех участников правовых отношений. Он относится к гражданам, но не государственным органам и должностным лицам. Последние действуют только в пределах своих полномочий, предписанных законом. Они не могут совершать действия, которые хотя и не запрещены законом, но выходят за пределы их компетенции.

Но и в отношении граждан данный принцип нельзя абсолютизировать. Российское право регулирует поведение граждан посредством не только запретов, но и предписаний. Если правовой запрет допускает любой возможный вариант не запрещенного поведения, то предписание относит к правомерному лишь строго определенный вариант поведения. Установленные законами обязанности граждан не запрещают, а предписывают определенное поведение. Поэтому «разрешено все, что не запрещено законом» не может пониматься как освобождение граждан от исполнения обязанностей, возложенных на них законом. 

Расширительное толкование рассматриваемого принципа ведет к искажению сущности права и юридического регулирования в правовом государстве, порождает ошибочные представления о существе и границах допустимой правомерной деятельности участников правоотношений. Требования законности ориентированы на решение проблемы, возникающей в связи с утратой отдельными законами целесообразности, на устранение противоречия между законом и целесообразностью. Это – требование адекватности правовых норм.

Следует подчеркнуть, что далеко не все случаи отступления от требований закона в правотворческой и правоприменительной деятельности объясняются неправильными, ошибочными представлениями о целесообразности принятия правовых актов, совершения действий или не совершения их вопреки этим требованиям. Другими словами, нарушения закона допускаются вследствие ошибочных представлений нарушителя, что он совершает правонарушение в интересах государства, общества, народа.

Значительно чаще требования закона попираются вне какой-либо связи с соображениями целесообразности, с целью удовлетворения групповых и личных интересов, в том числе и тогда, когда для нарушителей законности очевидно несоответствие этих интересов потребностям общественного развития, интересам общества.

Крайний радикализм, стремление максимально быстро получить желательные для них политические, экономические, юридические результаты, бывает, преобладают над интересами соблюдения принципов конституционной законности у представителей всех структур власти, работников науки, представителей средств массовой информации. Принятие решений на основе так называемой целесообразности вопреки требованиям законности создает лишь видимость разрешения проблем, загоняет их «вглубь», причиняет вред обществу. Общеизвестны печальные результаты поспешного проведения экономических реформ. Целесообразность, точнее то, что представлялось в те или иные исторические периоды правителям страны целесообразным, нередко ставилась превыше законности и во времена культа личности, и застоя, и перестройки. Сиюминутная целесообразность, вопреки Конституции СССР и Конституции РСФСР, определила судьбу Крыма и других Российских территорий.

Торопливая псевдоцелесообразность побуждает правотворческие органы всех уровней принимать законодательные акты, не соответствующие действующему законодательству. Однако и у нас, и во всем мире принято, что законы должны соответствовать Конституции государства, а не Конституция законам. Неконституционность закона, то есть его несоответствие Конституции, лишает его юридической силы. Вопрос о неконституционности федеральных законов решается Конституционным судом Российской Федерации.

Принцип верховенства Конституции Российской Федерации над федеральными законами и последствия их конституционности должны быть закреплены непосредственно в Конституции Российской Федерации. Соблазн поступать «целесообразно», вопреки закону, нарушать законы, ссылаясь на конкретные обстоятельства, постоянно возникает перед политиками, государственными деятелями, должностными лицами, хозяйственными руководителями и даже простыми гражданами. Особую актуальность приобретает проблема соотношения законности и целесообразности в чрезвычайных ситуациях, на переломных этапах общественной жизни.

Даже в таких условиях должен быть признан приоритет законности над целесообразностью. Пока закон не отменен, он подлежит исполнению. Государство не может отнести к компетенции участников правоотношений обсуждение и принятие решения о том, целесообразно или нецелесообразно исполнять в какой-либо ситуации предписания закона. Их право – не нарушать закон, а ставить перед соответствующими органами вопрос об отмене или изменении закона, который, по их мнению, не соответствует общественным потребностям.

Однако застой в правовом регулировании общественных отношений может приобретать такой характер, когда устаревшие, но не измененные законодателем законы, превращаются в тормоз социального развития. И об этом наглядно свидетельствует недавняя отечественная история. На таком этапе речь уже идет не о соотношении законности и целесообразности, а о непримиримом противоречии между устаревшим законодательством и общественными потребностями развития. Это противоречие, не разрешаемое «сверху», в законодательном порядке, начинают разрешать «снизу», путем неисполнения, обхода устаревших норм. 
В таких случаях, по существу, нет нарушений законности, так как неисполнением одного ее требования обеспечивается исполнение другого. Отступление от закона может быть признано целесообразным только в условиях крайней необходимости.

Преобладание политической целесообразности над законностью особенно отчетливо наблюдается в периоды революционных преобразований общества, смены социально-политического строя. Политика преобладает над качественно реформируемым правом, законодатель «не успевает» воплощать в правовой форме политические решения, на первый план выдвигаются нормативные акты исполнительной власти. Это объясняется, прежде всего, тем, что они «лучше» и «легче» проводят в жизнь государственные политические решения, чем законы, проекты которых долго и тщательно обсуждаются представителями разных политических направлений, принятие которых требует определенного консенсуса.

Примат политической целесообразности по отношению к устаревшим законам автоматически распространяется на вновь принятые законы в связи с развивающимся процессом «законодательного нигилизма». Последний способствует развитию «регионального нигилизма» – пренебрежительного отношения региональных властей к федеральным правовым актам, предпочтению законности региональной политической целесообразности.

Бюрократический правовой нигилизм выражается в двух формах: 1) в стремлении подменить законы актами исполнительной власти; 2) в неисполнении во имя целесообразности любых правовых актов. Такая бюрократическая целесообразность приобретает в настоящий период наиболее злокачественные формы. Все эти виды «верхушечного», властного нигилизма питают правовой нигилизм масс, который имеет глубокие исторические корни, подогревается противопоставлением прав и обязанностей, права и закона безответственными заявлениями теоретиков, выступлениями средств массовой информации, усиливается в связи с безнаказанностью правонарушителей, особенно привилегированных. 

Государственный (властный) правовой нигилизм и соответствующие ему виды политической целесообразности (бюрократический, региональный) тесно переплетаются. Точнее, государственный нигилизм и есть нигилизм бюрократический, который подразделяется на федеральный, региональный и местный. Среди них можно выделить ведомственный нигилизм. Все это – виды политического нигилизма, который отличается от обыденного нигилизма масс.

Подлинная политическая целесообразность не может противостоять законности, праву, так как право и законность в демократическом обществе всегда должны быть и «политически целесообразными» Это – важнейший аспект соотношения политики, права, законности.

По существу, понятия законности и целесообразности совпадают. Целесообразны требования законности, целесообразны соответствующие этим требованиям законы и подзаконные акты, нормы права. Исполнение требований законности способствует целесообразности функционирования общества и государства, их правовой системы. Любые попытки противопоставить требованиям законности соображения и побуждения, представляющиеся более целесообразными, чем предписания права, антисоциальны, антигосударственны, незаконны и по своей сути нецелесообразны.

Исключением является период революционной смены общественного и государственного строя, когда изменяется правовая система. Но и в течение всего этого периода законность противостоит анархии, способствует преемственности в развитии общества, государства и права, целесообразности функционирования новых институтов. 

Целью функционирования общества и государства, правовой системы является прогрессивное, отвечающее интересам народа развитие общества. Законность способствует такому развитию, является совершенно необходимым его условием, обязательной предпосылкой прогрессивного развития. Более того, ни одно государство не может не только развиваться, но и существовать без законности, соответствующей уровню его развития. Общество догосударственное развивалось на основе требований соблюдения его субъектами социальных норм. Совокупность этих требований была предшественником, прообразом законности.

Проблема соотношения законности и целесообразности возникает, как правило, в условиях военного времени и иного чрезвычайного положения. Причем, понимается она обычно как вызываемое необходимостью отступление от требований законов, их вынужденное неисполнение. В связи с этим возникает еще один аспект данной проблемы – соотношение законности и крайней необходимости.

При толковании в литературе принципа «разрешено все, что не запрещено законом» обычно распространяют его только на поведение граждан. В то же время целесообразность может быть поставлена и «выше законности», когда соблюдение требований законности представляет угрозу обществу. Но тогда, согласно закону, это не целесообразность, а крайняя необходимость, то есть, нет нарушения законности ни по существу, ни по форме. Таким образом, целесообразность не может противопоставляться законности, стоять над ней, а сам провозглашенный принцип – это политический лозунг, не более, призывающий к быстрым социально-экономическим изменениям уже на этапе несформированности новой системы права.

Структура законности
Все требования, принципы законности и их реализация связаны между собой и образуют определенную систему. Существование, реализация принципа законности – исполнения законов – превращает законность (как состояние) в беззаконие, если исполняются неадекватные законы, то есть если не существует или не реализуется требование законности об адекватности законов. Отсутствие или не реализация требования общества о демократическом характере государства, о провозглашении и обеспечении государством всей совокупности прав и свобод человека и гражданина исключают существование всех иных требований законности и самой законности. 

Нарушения требования законности о процедуре законотворчества может породить и неизбежно порождает неадекватность законов, то есть нарушение, несоблюдение другого требования законности.

Структура законности включает следующие элементы:

1. По вертикали – три аспекта (элемента):

а) требования общества к государству и государства к правовой системе (требования законности);

б) соответствующие им принципы организации и функционирования общества и государства (принципы законности);

в) реализация данных требований и принципов в жизни общества и деятельности государства.

2. По горизонтали – виды законности (правовой дисциплины – не вводя это понятие, трудно говорить о видах законности, о них и не пишут):
а) по субъектам – законность в деятельности государственных органов государственной власти, должностных лиц, общественных объединений, граждан – всех субъектов общественных отношений (в том числе и законность в деятельности законодательных органов);

б) по сферам общественной жизни, общественных отношений (например, в сфере массовой информации, производства, сельского хозяйства).

Совокупность данных элементов и взаимосвязи между ними образуют структуру законности.

	         Виды законности

Элементы 
законности
	По субъектам
	По сферам

общественной жизни

	Требования законности
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Принципы законности
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Реализация требований и принципов законности
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	


Структура законности

Каждый вид законности включает все три элемента законности, конкретизированные применительно к специфике этого вида. Каждый элемент в структуре законности – это подсистема, составными частями которой являются соответствующие элементы всех видов законности. Поэтому они взаимодействуют, образуют единство, состояние каждого из них влияет на состояние других и подсистемы в целом.

Система законности включает три подсистемы по элементам законности и множество подсистем по видам законности. Все эти подсистемы находятся в постоянном взаимодействии. 

Возможны и иные основания классификации аспектов законности. При этом следует различать ее объективный и субъективный, в том числе психологический, аспекты. 

Объективный аспект законности выражается в объективной обусловленности содержания законности, всех ее требований, развития законности.

Субъективный аспект законности включает:

осознание идеологами, массами, социальными группами, политиками требований законности, возникновение которых объективно обусловлено;

выражение ими этих требований в форме идей и политических лозунгов;

юридическое определение требований законности;
отношение участников общественных отношений к юридически закрепленным и подлежащим исполнению требованиям законности.

Субъективная сторона законности находит выражение, прежде всего, в лозунгах законности – требованиях общества к государству и праву о качественных изменениях.

Потребности общества в качественных изменениях содержания законности улавливают и формулируют, чаще всего, передовые представители наиболее революционного или радикально-реформистского слоя общества. Будучи поддержаны этим слоем и иными членами (социальными группами) общества, интересам которых эти лозунги отвечают, лозунги законности приобретают социально-политический характер, могут превращаться в ультиматум «старому» государству. Будучи восприняты им или сменившим его государством, они получают легитимность как элементы новой государственной доктрины и через закон (право). Переход лозунга, даже воспринятого государством, в законодательно оформленное требование законности может занять длительное время. Для истории не редкость отказ от лозунгов законности, воспринятых правом, на этапах регресса в развитии законности и самого общества.

В политическом плане представления о законности – необходимая часть представлений, системы взглядов о том, каким должно быть общество и государство.

Структуру субъективной стороны законности составляют:

идеология законности (наука, передовые представители революционных слоев общества);

официальная (государственная) доктрина законности;

представления о законности социально-политических групп;

представления о законности в массовом (обыденном) сознании.

Законность имеет также психологический аспект, в значительной мере определяющий ее состояние. Как уже говорилось, законность – это не только требования, но и их реализация. Реализация осуществляется в форме поведения участников общественных отношений, соответствующего требованиям законности. Но поведение людей всегда имеет «субъективную сторону», включает отражение в сознании требований законности. 

Однако этим психологический аспект законности не исчерпывается. Вне сознания людей, без его участия требования законности не могут возникнуть, сформироваться, быть выдвинуты в качестве политических лозунгов, восприняты государством, быть выражены в юридической форме. В данном аспекте требования законности выступают как отражение в сознании людей, в том числе политическом и правовом, потребностей развития общества, функционирования государства, совершенствования права. Формирование требований законности, перечень которых расширяется (или сужается) с развитием (прогрессом или регрессом) общества, – многоэтапный процесс. Он невозможен без участия индивидуального, группового, массового сознания, более или менее адекватно отражающего потребности общества.

Из сказанного следует, что: 

1) законность имеет объективный и субъективный аспекты; 

2) субъективный или социально-психологический аспект законности представляет собой сложный процесс, включающий следующие элементы: 

а) осознание определенных, реально возникающих на разных этапах развития общества потребностей;

б) выражение этих потребностей в форме требований;

в) их формулирование политическим и юридическим сознанием;

г) отражение сформировавшихся и «оформленных» требований законности в сознании людей как социальных регуляторов; 

д) отношение к ним человека, социальной группы политической организации (партии), общества; 

е) влияние этого отношения на индивидуальное и социальное поведение.

Таким образом, психологический (субъективный) аспект законности включает два основных процесса, которые можно назвать идеологическим и поведенческим: процесс формирования требований законности и процесс воздействия требований законности на сознание и поведение людей. Законность – это и психология формирования и реализации требований законности. 

Психологический аспект законности органически связан с правовой идеологией, правовым массовым сознанием и в значительной мере определяется ими. Исполнение требований законности зависит от представлений людей о том, что такое законность, о роли и значении в жизни общества этого явления, о состоянии законности, от интериоризации индивидуальным и массовым сознанием требований законности. Эти представления – необходимая часть правосознания. Представления о законности и ее требованиях формируются в правовой идеологии. При их соответствии интересам масс они воспринимаются и поддерживаются массовым правосознанием.

Психология законности включает отношение населения страны к: действующему праву, его отраслям и правовым актам; правоприменению; правоисполнению; обеспечению законности; государственным органам, обеспечивающим законность; правонарушениям; правонарушителям; ответственности за правонарушения; более того – отношение ко всем требованиям законности.

Психологический аспект «пронизывает» все реальное бытие законности, является необходимым элементом законности, понимаемой как закономерный протяженный социальный процесс – от формирования до реализации ее требований. Этот аспект как бы объединяет все этапы данного процесса и две основные составляющие законности – ее требования и их реализацию.

Законность не может возникнуть, развиваться и функционировать без психологического аспекта, являющегося органической ее частью.

В содержании законности представляется необходимым различать следующие аспекты (стороны), классифицируемые по разным основаниям:

1) социальный, идеологический, политический, правовой; 
2) объективный и субъективный.

Содержание законности по своей структуре состоит из двух главных элементов: 1) требований законности; 2) реализации требований законности в жизнедеятельности общества и взаимосвязей между этими элементами.

Как всякое социальное явление, законность имеет не только внутренние (структурные) связи, но и взаимодействует с другими социальными явлениями. В этом взаимодействии можно выделить следующие взаимосвязи:
с явлениями более широкого порядка, по отношению к которым законность выступает необходимым элементом (компонентом, подсистемой), прежде всего, с обществом;

с явлениями разнопорядковыми, например с моралью;

с явлениями, как говорится в логике, перекрещивающимися, имеющими общие сферы, например, государством, правом, правопорядком. 

Обеспечение законности не относится к содержанию законности, к ее структуре. Это внешняя по отношению к законности деятельность государства и общества, необходимое условие ее функционирования и развития. Без права невозможна реализация требований законности в деятельности участников общественных отношений.

Единство законности
Единое для страны экономическое пространство предполагает единство не только денежной и кредитно-финансовой систем, но и единство правовой системы, единство законности. Единство, но не тождество законов РФ и ее субъектов. 

Единство экономического пространства требует единства правовой системы, включающего единство в масштабах страны систем правовых норм и юридических учреждений (правоохранительных органов). Характер, содержание и степень единства каждой и правоохранительных подсистем должны определяться не амбициозными представлениями высших органов субъектов РФ, основанными на боязни поступиться суверенитетом, а действительными потребностями осуществления правосудия, обеспечения законности, борьбы с правонарушениями и преступностью и др. 

Разделение внутри каждой, в том числе судебной власти на разных ее уровнях не может, как показала практика последних лет, быть абсолютной. Это должны быть не перегородки между вышестоящими и нижестоящими органами, а разделение компетенций, основанное на указанных потребностях и учитывающее необходимое для обеспечения единства подсистем и системы правоохранительных органов в целом требования повышения эффективности управления.

Единство законности не только в том, что законы государства действуют, имеют одинаковую силу, обязательны для всех участников правоотношений на всей его территории, но и в обязательности всех требований законности на этой территории. Единство законности в стране – в единстве ее требований, определяющих основы правотворчества и правоприменения. Законность должна быть единой во всей России. Но это не равнозначно единству правовых норм для всех республик и иных субъектов Федерации. Едины предписания Конституции и Основ законодательства, федеральных законов, которым должны соответствовать правовые акты регионов (в них выражаются требования единой законности). Правовые акты регионов по вопросам, отнесенным к компетенции субъектов Федерации, могут отличаться, учитывая специфику условий, интересов. Таким образом, право РФ едино и в тоже время разнообразно, сочетает интересы Федерации и ее субъектов. Тоже своего рода единство противоположностей, которые объединяются законностью. Перекос в сторону Федерации ведет в сторону унитаризма, мест – к излишней децентрализации, местничеству. 

Теория законности и наука прокурорского права

В науке прокурорского надзора (как и в соответствующем учебном курсе) недостаточно разработана теория законности. Предпринимаемые правоведами попытки выйти за узкие рамки традиционного определения понятия законность остались вне поля зрения этой науки.

Такое положение нельзя объяснить неудачным названием, необоснованно ограничивающим предмет данной науки, ведь укрепление законности является целью прокурорского надзора. 
Об этом говорится в «Положении о прокурорском надзоре в СССР» 1955 г. (ст. 2), Законе «О прокуратуре СССР» 1979 г. 
(ст. 2), Федеральном Законе «О прокуратуре Российской Федерации» 1992 г. (ст. 2).

Теория государства и права рассматривает прокуратуру через призму законности как один из государственных органов, участвующих в установлении, поддержании и укреплении режима законности. И сам прокурорский надзор определяется как требование законности
.

Таким образом, отнесение законности к предмету науки, которую правильнее называть наукой прокурорского права, а не надзора, очевидна. Однако само понятие законность не относилось к основным понятиям данной науки и не подвергалось обсуждению в научной и учебной литературе по прокурорскому надзору. Вплоть до последнего времени законность рассматривалась в этих работах только как исполнение законов и иных правовых актов или как режим, при котором соблюдаются правовые акты.

Разумеется, такому пониманию законности способствовало то, что прокурорский надзор – это надзор за исполнением законов. На представлениях в нашей отрасли науки о законности не мог не отразиться и бесконечный пересказ в публикациях содержания ленинской статьи «О "двойном" подчинении и законности», в которой законность рассматривается лишь с точки зрения исполнения законов. Решающее влияние на ученых оказал и традиционный взгляд на законность.

В дореволюционной Россия термин «законность» не употреблялся даже в энциклопедических словарях. В самодержавном государстве законность могла трактоваться только как исполнение правовых норм. В первом советском большом словаре русского языка законность определяется как «состояние, положение, характеризующееся соблюдением законов»
. В изданном вслед за ним более кратком словаре законность толкуется как «соблюдение законов, положение, при котором общественная жизнь и деятельность обеспечивается законами»
.

В 1934 г. нарком юстиции РСФСР Н.В. Крыленко выделил в социалистической законности три основных элемента: «борьба с классовым врагом, принуждение к исполнению советских законов тех, кто позволяет себе нарушать их, гарантирование каждому трудящемуся возможности приложить свой труд в пределах, которые ему дает советский закон»
. Это и подобные ему предельно политизированные, идеологизированные определения законности долго оказывали воздействие на понимание ее сущности.

В 1966 г. М.С. Строгович относил к главным чертам социалистической законности то, что она представляет собой «метод осуществления диктатуры пролетариата, а затем метод осуществления общенародным государством его задач и функций»
. 
И в 1982 г. писали, что законность «является в переходный период от капитализма к социализму орудием пролетарской диктатуры, направленным на подавление сопротивления свергнутых эксплуататорских классов и охрану завоеваний социалистической революции»
.

В советской науке господствует понимание законности как исполнение законов, исполнение (соблюдение) всех правовых актов, предписаний юридических норм. Распространены также утверждения, что законность представляет собой: общественно-политический (или просто) режим; принцип деятельности, политической системы, общественного строя, государственного руководства обществом, деятельности органов государства и всех субъектов общественных отношений. Основа определения законности от этого существенно не меняется, так как каждый раз имеется в виду лишь режим, при котором соблюдаются правовые нормы, или принцип всеобщности исполнения этих норм
.

Не изменяется она no-существу и тогда, когда законность определяют не только как режим, но и как «обеспечение режима» исполнения всех правовых норм
; как метод государственного руководства обществом, состоящий «в организации социалистических общественных отношений посредством издания и неуклонного осуществления законов и других правовых актов»
.

Исследование правоведами проблемы законности как бы «изнутри» самой законности, без глубокого изучения ее взаимосвязей с другими социальными явлениями, роли в функционировании государства и общества оказалось недостаточно плодотворным. Ограниченный подход исследователей не позволил им выйти за узкие рамки представлений об этом сложном, многогранном социальном, политическом и правовом явлении, представлений, связанных в основном с исполнением юридических норм. Выделение теорией законности целей и задач законности, ее признаков, сторон, аспектов, черт, свойств, требований, принципов, элементов, форм проявления, состояния не меняет того положения, что законность при этом продолжают понимать как явление, сущность которого – исполнение правовых норм. 

Попытки выйти за эти узкие рамки приводили иногда к необоснованному объединению законности с иными социальными явлениями. 

В 1979 г. в уста Л.И. Брежнева была вложена формулировка, отождествляющая законность и правопорядок, и то, и другое с «хорошей, продуманной системой законов плюс их неукоснительным исполнением»
. Она повлияла на определение законности правоведами. Законность стали определять как реально существующую практику соблюдения правовых норм в различных сферах социальной задачи
; «требование соблюдения законов государства, а также их реальное исполнение»
. Тем самым исказилась, получила одностороннее освещение взаимосвязь законности и правопорядка. 

Понимание законности только как исполнение правовых норм предопределяет и трактовку гарантий законности. Их определяют как «те условия и средства, которые способствуют проведению в жизнь законов и других правовых актов в точном соответствии с целями, для которых они изданы»
.

К нарушениям законности относят соответственно только правонарушения
, а некоторые авторы – не любые правонарушения. Например, утверждают, что если гражданин совершил преступление и соответствующим образом наказан, то законность не нарушена, а торжествует. К нарушениям законности относят нарушения законов должностными лицами, только в тех случаях, когда они не привлечены за это к ответственности
.

Все это выглядит иначе, если понимать законность как:

совокупность требований общества к государству и праву; государства – к правовой системе и обществу; права – к государству и обществу; 

совокупность требований, которая определенным образом направляет функционирование общества и государства;

необходимое для демократического общества и правового государства состояние их жизнедеятельности, функционирования правовой системы, реализации права в правовых отношениях
.

Определения законности, в той или иной форме ограничивающие ее сущность исполнением правовых предписаний, неизбежно способствуют умалению роли и значения законности в жизни общества и государства; ограниченности представлений о взаимосвязи законности с другими социальными явлениями, о критериях оценки состояния законности, о методах и средствах обеспечения законности, в том числе с помощью прокурорского надзора.

К предмету теории законности относится проблема соотношения законности с социальной и правовой дисциплиной, законодательством, правом, правовыми отношениями, правопорядком и некоторыми другими явлениями, которая в некоторой мере находится в поле зрения правоведов.

Наука прокурорского надзора не внесла сколько-нибудь существенного вклада в разработку и этой междисциплинарной проблемы. Больше внимания уделялось соотношению законности и целесообразности. Объясняется это тем основополагающим для советской прокуратуры значением, которое придается в литературе по прокурорскому надзору ленинской статье «О "двойном" подчинении и законности». Вот характерная для того времени цитата из нее: «Рабкрин судит не только с точки зрения законности, но и с точки зрения целесообразности»
 воспроизводилась в учебниках и научных статьях многократно.

С точки зрения соотношения законности и целесообразности проводилось разграничение прокурорского надзора и контролирующих органов
. В некоторых работах отмечается, что в статье Ленина «не идет речь о противопоставлении законности и целесообразности», а «имеется в виду целесообразность в рамках закона»
, что Ленин «подчеркивал недопустимость противопоставления законности и целесообразности»
. Однако при этом не указывается, где именно Ленин это подчеркивал, в названной же статье такого подчеркивания нет. Между тем, приведенную выше цитату о Рабкрине можно толковать и как противопоставление законности и целесообразности. Достаточно обратить внимание на слова в цитате «не только с ..., но и ...». В русском языка такое словосочетание употребляется при противопоставлении, для дополнения описания явления, предмета, в связи с указанием на их новый аспект, для разделения, но не для характеристики единства, если не мудрствовать лукаво, не выдавать желаемое за сущее, то следует признать, что Ленин считает допустимым для Рабкрина, в отличие от прокуратуры, судить с двух точек зрения: законности и целесообразности. Судить о чем? Из предыдущих фраз в статье очевидно, что речь в ней идет об оценке Рабкрином решений губисполкомов.

Догматическое возведение ленинского положения о Рабкрине в ранг «критерия отграничения прокурорского надзора от контрольной деятельности»
 обязывает более подробно рассмотреть вопрос о соотнесении законности и целесообразности. Особенно актуально это в связи с усиливающимся стремлением принизить прокурорский надзор до уровня контроля государственных органов исполнительной власти.

В странах нашего ближнего зарубежья продолжавшийся до начала 1992 г. процесс укрепления прокурорского надзора к середине 20-х годов в основном был приостановлен. Предпринимались, в том числе воплощены в законопроектах и в законах, попытки ограничить прокурорский надзор, если не вообще его ликвидировать. В России тенденции этого процесса довольно противоречивы. Концепция судебной реформы, один из проектов Конституции РФ были ориентированы на превращение прокуратуры в орган уголовного преследования. Принятая VII Съездом народных депутатов СССР без обсуждения поправка к ст. 176 Конституции РСФСР привела ее в соответствие с законом РСФСР от 17 января 1956 г. «О прокуратуре РФ» и превратила прокурорский надзор из «высшего» в просто надзор. Вместе с тем поставлен вопрос о существенном расширении сферы и повышении уровня прокурорского надзора. Съезд обязал Верховный Совет уже в первом полугодии 1993 г. рассмотреть вопрос о дополнении ст. 20-й названного Закона положением, обязывающим Генерального прокурора РФ осуществлять надзор за соответствием законам Российской Федерации постановлений Правительства РФ, имеющих нормативно-правовой характер. В независимых государствах, возникших на территории СССР, такой надзор осуществляется в соответствии с новым законодательством о прокуратуре пока только на Украине, в Казахстане и в Латвии.

Вернемся к ленинской фразе о Рабкрине. Из содержания названной статьи следует, что судить «с точки зрения законности», значит, определять соответствие законам любых решений 
губисполкомов и иных местных властей. Что значит судить о них «с точки зрения целесообразности» в статье не говорится. Ясно одно, что это не то же самое, что судить о них «с точки зрения законности». О том, как понимал Ленин целесообразность применительно к оценке правовых актов, можно судить по содержанию документов того времени о государственном контроле. 
В одном из них указывается, что на органы государственного контроля возлагается «функция непосредственного фактического контроля, обеспечивающего быстрое, неуклонное и целесообразное осуществление декретов и постановлений Центральной власти во всех областях хозяйства и государственного контроля»
. На Народный комиссариат Рабоче-крестьянской инспекции, которому в 1920 г. были переданы функции государственного контроля, дополнительно возлагалась проверка деятельности всех органов власти «с точки зрения достигнутых результатов». Рабкрин, как до него и госконтроль, осуществлял наблюдение «за проведением в жизнь всех декретов и постановлений Советской власти за целесообразным их применением».
Из приведенных документов, в подготовке и принятии которых участвовал Ленин, следует, что суждение о правовых актах о точки зрения целесообразности понималось как «оценка целесообразности их применения». О том, что «в условиях переживаемого времени» считалось допустимым противопоставление целесообразности и законности, также свидетельствуют другие документы. Постановление VI съезда Советов о точном соблюдении законов было составлено на основании подготовленных Лениным тезисов, в которых говорилось о возможности выхода «из пределов законов» при определенных условиях
. На V Всероссийском съезде Советов Ленин говорил: «Законы в переходное время имеют временное значение. И если закон препятствует развитию революции, он отменяется или исправляется»
. Общеизвестно указание Ленина на то, что революционная диктатура пролетариата есть власть, не связанная никакими законами
.

Разумеется, приведенные высказывания относятся к условиям, качественно отличающимся от условий 1922 г., – редакция положения о Рабкрине могла быть просто неудачной. Однако вышеизложенное показывает, по меньшей мере, односторонность утверждений, что недопустимость противопоставления законности и целесообразности составляет существо ленинского учения о законности
. Отнюдь не бесспорно мнение, что указание Ленина о Рабкрине, имеющее глубокое принципиальное и практическое значение, относится к «целесообразности в рамках законности», к проверке контрольными органами целесообразности действий контролируемых ими учреждений и лиц с учетом предоставленного последним самим законом выбора действий. Ведь как доказано выше, на Рабкрин возлагался контроль за целесообразным применением правовых актов с учетом конкретных условий.

Когда речь идет об исполнении законов, а в публикациях о прокурорском надзоре говорится именно об этом, вряд ли вообще уместно говорить о сочетании принципов законности и целесообразности, строго разделять законность и целесообразность. Законность не может и не должна быть нецелесообразной.
Под целесообразностью понимается способность явления, процесса, предмета служить средством для осуществления какой-либо цели, их соответствие цели; под целью – идеальное предвосхищение результата, проектируемый результат деятельности, на достижение которого она направлена, способ интеграции различных действий человека в некоторую последовательность или систему
.

Целью правовой системы является установление и поддержание такого порядка общественных отношений, который отвечает объективным потребностям развития общества. Применительно к законности и праву целесообразность можно рассматривать как требование законности о соответствии законов и иных правовых актов социальным потребностям, поскольку цель любой юридической нормы – регулирование общественных отношений в соответствии с этими потребностями. Норма, утратившая адекватность социальным потребностям, превращается в нецелесообразную, противоречащую законности. Данное противоречие в рамках законности может быть разрешено только одним способом: отмены в установленном порядке утратившего целесообразность правового акта. До этого правовой акт подлежит соблюдению, а всякое не соответствующее ему решение, действие или бездействие являются незаконными, хотя бы они и соответствовали социальным потребностям. С точки зрения законности ни один участник общественных отношений, даже самого высокого ранга, не вправе действовать вопреки предписаниям правового акта, утратившего соответствие потребностям общественного развития, пока этот акт не будет отменен в установленном законом порядке.

Таким образом, целесообразности может противоречить не законность, а лишь конкретный правовой акт или норма, утратившие соответствие социальным потребностям. Следует подчеркнуть, что такой акт одновременно противоречит и законности. Подмена противоречия между законом и целесообразностью противоречием законности и целесообразности является следствием понимания законности лишь как исполнения законов. Такая подмена не исключает возможность разрешения противоречия между законом и целесообразностью путем неисполнения закона. Это нарушает сразу несколько требований законности: о приведении действующих правовых актов в соответствие с социальными потребностями и в порядке, установленном законодательством; о точном и неуклонном исполнении правовых актов; об обязательности исполнения правовых актов всеми субъектами правоотношений (если речь идет о допустимости несоблюдения утратившего адекватность и в этом смысле нецелесообразного правового акта тем или иным субъектом).

О выборе целесообразных вариантов деятельности (поведения) можно говорить с точки зрения законности только в рамках выбора участником общественных отношений одного из нескольких вариантов, допускаемых правовыми нормами, не противоречащих юридическим предписаниям. Выбор целесообразен, если он законен. Выбор незаконного варианта всегда является нарушением законности, которое не может быть оправдано соображениями целесообразности. Правовые нормы (кроме тех, которые предписывают строго определенное поведение) предоставляют участникам правоотношений свободу выбора различных вариантов деятельности, соответствующих общим предписаниям норм; запретительные нормы не допускают лишь один из возможных видов поведения; ведомственный и межведомственный контроль включает проверку деятельности подконтрольных учреждений и лиц с точки зрения выбора наиболее эффективных вариантов деятельности в правовых рамках. Целесообразность выбора варианта поведения должна осуществляться с соблюдением требования законности о точном исполнении правовых норм.

Разграничение прокурорского надзора и контроля, осуществляемого государственными органами исполнительной власти, определяется не соотношением целесообразности и законности. К компетенции прокуратуры относится надзор только за исполнением законов. Органы исполнительной власти осуществляют контроль за исполнением, как законов, так и иных правовых актов. Прокуратура надзирает за исполнением законов во всех сферах правоотношений, а контролирующий орган наблюдает только за сферой, отнесенной к его компетенции.

Главное отличие прокурорского надзора от контроля и надзора органов исполнительной власти, позволяющее по праву именовать его «высшим», то, что прокурорский надзор является основной формой контроля законодательной власти за исполнением законов. Именно поэтому к компетенции прокуратуры Конституция СССР относила надзор за исполнением законов любыми контролирующими органами и местными Советами.

Теория государства и права, трактуя законность как соблюдение (исполнение) правовых норм всеми участниками общественных отношений, выделяет следующие «основные» требования законности: верховенство закона и соблюдение иерархии правовых актов; нормативная обоснованность актов управления индивидуального значения и актов следственных и судебных органов; удовлетворение и охрана прав граждан, пресечение правонарушений, своевременное и правильное рассмотрение жалоб трудящихся; единство понимания и применения законов; надзор и контроль за соблюдением законов
. Оставляя в стороне вопрос о полноте названной совокупности требований о том, все ли из них можно рассматривать как требования законности, хотелось бы обратить внимание на то, что требования верховенства закона, охраны прав граждан не укладываются в рамки законности, понимаемой как исполнение законов.

То же замечание относится и к определению законности как исполнению правовых актов, дополняемому указаниями на «равенство всех перед законом с точки зрения одинакового подчинения закону любого участника общественных отношений»
; на «юридическое регулирование всех общественных отношений, которые требуют правового оформления»
. 

Нельзя не обратить внимание на то, что теория законности остается неполной, если недостаточно исследована деятельность прокуратуры как эффективного средства обеспечения реализации важнейших требований законности. В свою очередь, наука прокурорского права не может обеспечить всестороннее исследование своего предмета без включения в него проблем законности, прежде всего: понятия законности, обеспечения законности в качестве цели всех направлений прокурорской деятельности; требований законности об обеспечении прав и свобод граждан; соответствия правовых норм потребностям правового регулирования общественных отношений; верховенства закона.

Часть вторая
ТЕОРЕТИЧЕСКИЕ ПРОБЛЕМЫ 
ПРОКУРОРСКОГО НАДЗОРА 
В СОВРЕМЕННОЙ РОССИИ

Часто звучащие в последнее время призывы оставить прокуратуре единственное полномочие – поддержание государственного обвинения в суде, это не на реформирование, а полное разрушение прокуратуры. Выполнение данного полномочия не требует сохранения традиционной для российской прокуратуры единой централизованной системы с подчинением нижестоящих прокуроров вышестоящим и Генеральному прокурору Российской Федерации. Для этого достаточно, как в свое время предлагало Министерство юстиции РФ, отдела в его структуре и обвинителей при нижестоящих звеньях Минюста. Но это уже будет не российская прокуратура, а отраслевое подразделение системы юстиции. Опыт 1917–1922 гг., когда в России попробовали обойтись без прокуратуры, со всей очевидностью доказал, что обойтись можно только без прокуратуры, поддерживающей обвинение в суде. В этом отношении прокуратуру более или менее успешно заменили отделы Минюста, «адвокаты обвинения».

А вот другие прокурорские функции, необходимые, как оказалось, государству и обществу, ничем заменить не удалось, и прокуратуру пришлось восстановить, причем наделив ее функцией надзора за исполнением законов, в основном упраздненной судебной реформой 1864 г. 

Наряду с предлагаемым Министерством юстиции, возможны и иные варианты решения проблемы поддержания государственного обвинения в суде. В том числе следственным аппаратом, который при таком решении будет осуществлять функцию уголовного преследования от начала возбуждения дела и до конца – обвинения в суде. Состязательности в суде это не повредит. Наоборот, отделение обвинения от прокурорского надзора полностью – фактически и юридически уравняет в правах и обязанностях государственного обвинителя и защитника в судебном разбирательстве уголовных дел. Прокурор же, остальные полномочия которого в уголовном, гражданском, административном и арбитражном производстве никто заменить не может, будет освобожден от выполнения трудно совместимых полномочий обвинения и надзора.
Некоторые правоведы и политические деятели утверждают, что правовому государству соответствует только тип прокуратуры как учреждения уголовного преследования и даже более того – прокуратуры, единственной функцией которой является поддержание государственного обвинения в суде. Во-первых, в современном мире существуют и формируются разные виды правового государства и разные виды прокуратуры при одном и том же их типе. Нигде полномочия прокуратуры не ограничиваются поддержанием обвинения в суде. Во-вторых, тип прокуратуры не имеет жесткой связи с формой государственного устройства. 

Приведем для иллюстрации этого тезиса ссылку на аналогию из области экономической политики, где доказано, что эффективность экономической деятельности предприятия не зависит от формы собственности, а зависит от компетентности менеджмента (управления).

Прокуратура в системе государственной
власти России. Разделение и взаимодействие властей
Государство, в том числе федеративное, не может быть единым без единства государственной власти. Разделение властей – способ оптимизации деятельности государственных органов путем четкого определения компетенции, полномочий, форм и методов деятельности каждой подсистемы, уровней государственной власти. 

Система органов государственной власти формируется в соответствии с конституционным принципом разделения ветвей власти. Элементами структуры государственной власти являются: подсистемы законодательной, исполнительной и судебной властей; подсистемы федерального устройства (федеральные и региональные власти). В качестве системообразующих элементов при этом выступают политические и правовые механизмы, обеспечивающие:

разделение единой власти в демократическом федеративном правовом государстве на указанные подсистемы (ветви власти – иерархические структуры и уровни власти); 

взаимодействие всех ветвей и уровней власти как единой власти.

Все элементы новой властной структуры находятся в стадии становления, при этом неизбежно отстает (и это усугубляет политико-государственный кризис) создание указанных выше механизмов. В настоящий период перенесение акцента исключительно или преимущественно на разделение властей недопустимо. Такой перекос может быть оправдан лишь на этапе перехода от тоталитарного государства к демократическому. Суть проблемы – во взаимодействии разделенных ветвей единой государственной власти. Особенно актуален и необходим такой подход в период обострения борьбы между исполнительной и законодательной властями, крайне отрицательно влияющий на состояние законности.

Многие беды нашего переходного периода – от концептуальной непроработанности проблемы становления демократического федеративного правового государства в России. Научные исследования вопросов правового государства оторваны от специфических российских условий, ориентированы на западные образцы, недостаточно учитывают неразрывность понятий «федеративное» и «правовое» применительно к формирующемуся в России государству. Упор делается на характеристику государства как «правового» без глубокого исследования другой важнейшей стороны: как правовой характер государства отражается на целях и характере деятельности, функциях государства, его структуре и иных сущностных характеристиках новой «правовой» государственности.

Нормальное, тем более эффективное функционирование государственной власти невозможно, если разделение ее на отдельные ветви на условиях Федерации и ее субъектов осуществляется без учета обеспечения их взаимодействия, единства государственной власти. В противном случае – сепаратизм, местничество, война между ветвями власти.

Разделение властей (федеральных, федеральных и субъектов Российской Федерации) не самоцель, а средство обеспечения наиболее эффективного функционирования всех звеньев единой государственной власти. Разделение и взаимодействие властей должно находиться в диалектическом единстве и служить источником прогрессивного развития единой государственной власти, важнейшим элементом, движущей силой становления и развития демократического федеративного правового государства. Без этого – неизбежное сползание к волюнтаризму, субъективизму законодательства и права, ориентированность на интересы отдельных властей, социальных групп, местных политических и национальных сил. Положение усугубляется отсутствием государственных механизмов обеспечения разделения и взаимодействия властей, невнимание к этому вопросу теории и практики.

В сфере законности это выражается в следующем:

в уходе даже от употребления самого термина «законность», в том числе в новой Конституции (так было и в сменявших друг друга проектах Конституции);

в разрушении советской системы контроля за исполнением законов, хаотичности в создании новых контрольных структур, в отсутствии в Российской Федерации Конституции определения государственных органов, осуществляющих контроль за исполнением законов, в том числе – высших федеральных органов;

в отсутствии системы органов, призванных обеспечивать законность;

в отсутствии государственного механизма, обеспечивающего правовое регулирование в соответствии с изменяющимися потребностями общества, потребностями становления правового государства;

в отсутствии концепции законности в российском демократическом федеративном правовом государстве (Конституция в этой части обогнала теоретиков).

Становление правового государства
и формирование прокуратуры
«Правовое государство» – это государство с акцентом на прилагательное «правовое», с соответствующим изменением требований к законности. В этом смысле правовое государство можно определить как государство, функционирующее в рамках законности, на основании законности и обеспечивающее законность.

При абсолютизации идеи разделения властей: а) не всегда видят, что это лишь исходные и постоянные элементы правового государства, находящиеся в диалектическом взаимоотношении и тесно взаимодействующие; б) «независимость» ветви, по крайней мере ее видение, доводится до абсолюта, исключающего взаимные сдержки, противовесы и взаимодействие; в) забывается, что разделенные власти – это ветви единой государственной власти, которая должна функционировать как единая власть единого государства.

Результаты этого забвения налицо – война властей, с тягчайшими последствиями для государства и общества. Причиной является отсутствие (неразработанность) государственной концепции правового государства, разделения и взаимодействия властей, в том числе понятий «разделение властей» и «взаимодействие властей» для современного этапа российской истории.

Разделение властей – оптимальное, соответствующее актуальным потребностям общества, разделение компетенций (трех ветвей власти, на федеральном уровне и уровне субъектов Федерации), специализация, исключение излишнего дублирования, создание организационно-правового механизма, обеспечивающего оптимальное выполнение каждой ветвью власти своих полномочий, предотвращение выхода за пределы своей компетенции, «захвата» власти, необходимые сдержки и противовесы.

Система сдержек и противовесов должна полностью исключать возможность выхода одной из властей за пределы своей компетенции. Компетенция каждой из властей должна быть определена Конституцией и иными законами таким образом, чтобы: а) взаимодействие разделенных властей в пределах их компетенции, деятельность каждой из них по осуществлению своих полномочий наилучшим образом обеспечивали функционирование всей системы органов государственной власти; б) исключалась возможность узурпации государственных полномочий одной из властей, прежде всего ее высшими органами; в) нарушение законов одной из властей обязательно влекло своевременное и достаточно эффективное реагирование со стороны как вышестоящих органов данной власти, так и уполномоченных на это органов других властей; г) был создан и надежно функционировал механизм контроля за исполнением законов всеми государственными органами и другими участниками правоотношений.

Взаимодействие властей – обеспечение совместного выполнения ими общегосударственных функций, решения общегосударственных задач. Жизнь и практика подтверждают необходимость высшего органа власти, возглавляющего и направляющего такой механизм. Без этого должного взаимодействия ветвей власти этого не обеспечить. Но, чтобы ни одна власть не получала дополнительного преимущества, единоличный глава государства (Президент) не должен относиться ни к одной из ее ветвей, в том числе к исполнительной власти. 

В механизмы, обеспечивающие разделение и взаимодействие властей, входят органы, как относящиеся к определенной власти (Конституционный суд), так и находящиеся вне их (Президент, прокуратура). Место прокуратуры – при Главе государства, который должен осуществлять высший контроль за исполнением законов (разграничение компетенции с высшими законодательными органами). 

Прокуратура в механизмах разделения и взаимодействия – это системообразующее ядро: органов государственного контроля, органов, обеспечивающих законность, права граждан, правопорядок. Она объединяет деятельность федеральных властей и властей субъектов Российской Федерации, в том числе органов, обеспечивающих законность и правопорядок. Выполняя свои непосредственные функции, производные от общегосударственных, прокуратура решает задачи того и другого механизма, а именно: обеспечивает законность методами надзора; участвует в правотворчестве; осуществляет уголовное преследование, в том числе по делам о преступлениях против государственной власти; осуществляет координационную деятельность. 

Необходимо сохранение всех этих функций при условии реформирования ряда из них, наполнения их новым содержанием. Прежде всего, это относится к функциям общего надзора; участия в правотворчестве – обеспечения стабильности и динамизма права (наполнение функции новым содержанием); координации деятельности правоохранительных органов по обеспечению законности, прав и свобод граждан.

Компетенция законодательной, исполнительной и судебной властей должна быть четко разграничена законом и в сфере осуществления государственного контроля за исполнением законов.
В отношении законодательной власти – это контроль одних представительных органов за законностью правовых актов, издаваемых другими представительными органами, а в определенных законом случаях – решение вопроса о соответствии законам таких актов судом.

В отношении деятельности исполнительно-распорядительных органов – это: а) контроль со стороны законодательных органов; б) рассмотрение судами споров между гражданами и исполнительно-распорядительными органами, должностными лицами о соответствии закону решений и действий последних, протестов прокуроров на незаконные решения органов исполнительной власти, о соответствии закону актов высших исполнительно-распорядительных органов (конституционный контроль).

В отношении законности судебных решений – это контроль, осуществляемый в минимальной мере контролирующим органом законодательной власти – прокуратурой.

Контроль за исполнением законов гражданами должен осуществляться только исполнительной властью и судом.

В отношении законодательной и исполнительной властей – это контроль со стороны народа: выборы, отзыв избранных представителей, референдум. Должен быть контроль граждан и за исполнительной властью, кроме права обжалования незаконных решений и действий.

Механизм обеспечения взаимодействия властей включает: а) законодательное, прежде всего конституционное регулирование взаимодействия законодательной, исполнительной и судебной властей; б) деятельность уполномоченных на то законом государственных органов по исполнению названного законодательства; в) органы, обеспечивающие взаимодействие.

Механизм, обеспечивающий разделение властей состоит из: а) законодательных норм, определяющих компетенцию разделенных властей, б) деятельности государственных органов, обеспечивающих исполнение эти норм.

Прокуратура и судебная власть. В последнее время высказываются идеи, чуть ли не о суверенности разделенных властей, их равенстве, недопустимости вмешательства каждой из властей в дела другой власти. Основа таких представлений в чрезмерном акценте на смысловом значении понятия разделение властей, в недооценке важнейшей проблемы взаимодействия разделенных властей, того, что эти власти представляют собой не что иное, как ветви единой государственной власти.
Общепризнанная необходимость сдержек и противовесов в деятельности разделенных властей основывается именно на единстве властей. Сдержки и противовесы включают и контроль одной власти над другой. Причем контроль отнюдь не взаимный, как иногда говорят и пишут. В этом отношении исполнительная власть нигде не уравновешивается с властями законодательной и судебной, поэтому она и называется «исполнительной». Законодательная власть в определенной форме и судебная власть в демократическом правовом государстве осуществляют контроль за соответствием законам деятельности и актов исполнительной власти. Исполнительная власть не обладает контрольными функциями в отношении законодательной и судебной властей. Судебная власть в специфической форме разрешения правовых споров о соответствии Конституции законов, дел о законности действий должностных лиц представительных органов контролирует законодательную власть. Сама же судебная власть является наименее контролируемой из разделенных властей. Единственной формой внешнего контроля за ней является прокурорский надзор. Причем формой контроля максимально мягкой. Ведь прокурорский протест на нарушение закона судом направляется только в суд, не имеет для судебной власти никакой обязательной силы, рассматривается и разрешается только ею. Отменить решение суда, принятого по протесту прокурора, как и любые иные судебные решения, не вправе никакие органы законодательной, тем более исполнительной власти. Тогда как судебная власть вправе признавать незаконными деятельность и акты органов и должностных лиц законодательной и исполнительной власти. Решать вопрос об их ответственности, лишать юридической силы законы, признанные ею несоответствующими Конституции.

В целях и интересах формирования государства необходимо максимально использовать имеющиеся и потенциальные возможности организации и деятельности прокуратуры. К ним относятся: единство и централизация многоуровневой прокурорской системы; независимость прокуроров, прокурорский надзор за исполнением законов; уголовное преследование лиц, совершивших преступления; совершенно недооцениваемая функция участия прокуроров в правотворчестве; нуждающаяся в расширении ее предмета координационная функция прокуратуры.

Наличие структурных подразделений единой централизованной прокурорской системы во всех национально-государственных и административно-территориальных образованиях Российской Федерации позволяет и диктует необходимость использовать прокуратуру как важный элемент государственных механизмов обеспечения разделения и взаимодействия властей на всех уровнях их функционирования.

Основные направления реформирования прокуратуры представляются, как: 

приведение содержания прокурорского надзора в соответствие с потребностями настоящего времени и всего переходного периода; 

наполнение реальным содержанием и максимальное усиление предусмотренной законом функции участия прокуратуры в правотворческой деятельности; 
усиление в настоящее время и постепенное ослабление по мере формирования правового государства осуществления прокуратурой функции уголовного преследования с нормативно регламентированной передачей соответствующих прокурорских полномочий ненадзорного характера следственному аппарату; 

усиление координирующей функции прокуратуры, переход от координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью к координации деятельности государственных органов по обеспечению исполнения правовых норм.

В отличие от правовых актов органов законодательной и исполнительной властей, акты прокуратуры, имеющие обязательную силу не для органов прокуратуры и прокурорских работников (то есть ориентированных «во вне», а не «вовнутрь» прокурорской системы) не имеют нормативного характера. Таковым могут обладать только приказы и распоряжения вышестоящих прокуроров, регулирующих в пределах закона деятельность подчиненных им прокуроров. Прокурорские акты властно-распорядительного характера имеют обязательный характер только для того государственного органа или должностного лица, которым они адресованы. Судебные акты, в отличие от них, имеют общеобязательную силу закона. 

Функция надзора за исполнением законов.
Предмет и пределы «общего надзора»
Конституция Российской Федерации 1993 г. оставила открытым серьезнейший вопрос – о том, какие органы (орган) федеральной власти должны осуществлять высший надзор за исполнением законов в стране. Оптимальное, наиболее целесообразное решение – внесение соответствующих дополнений в Конституцию РФ. Возможно и промежуточное решение: включение соответствующих положений в федеральные законы, определяющие компетенцию высших органов власти Российской Федерации.

Действующим Законом о Прокуратуре Российской Федерации не регулируются взаимоотношения прокуратуры с рядом государственных органов: с Президентом Российской Федерации, Федеральным Собранием Российской Федерации, Правительством Российской Федерации, Конституционным судом Российской Федерации (ст. 8 Закона о прокуратуре РФ, определяющая ее отношения с Конституционным судом и высшим законодательным органом страны, утратила соответствие Конституции Российской Федерации), со всей вертикалью президентских 
органов, с высшими органами власти субъектов Российской Федерации.

Прокурорский надзор за соответствием законов субъектов Федерации федеральным законам имеет следующие особенности:

прокуратура осуществляет надзор за исполнением законов, действующих на территории Российской Федерации, то есть законов федеральных и субъектов Федерации: если региональный закон не соответствует федеральному, принятому в соответствии с компетенцией федерального законодателя, прокуратура оказывается в нелепом положении, обеспечивая исполнение такого «незаконного» закона;

наблюдение за таким соответствием действующее законодательство не возлагает ни на один другой орган;

прокуратура по характеру и целям своей деятельности, подготовке кадров наиболее приспособлена для такого наблюдения – необходимо установить в связи с этим право обращения прокурора в соответствующий Конституционный суд.

То же касается законов, противоречащих правам человека (новое конституционное требование законности). Нельзя обрекать прокурора на обеспечение исполнения незаконного закона, – он должен иметь полномочие обращаться в органы, компетентные приостановить действие такого закона, признать его недействующим.

Единая централизованная система прокуратуры Российской Федерации с подчинением нижестоящих прокуроров вышестоящим и Генеральному прокурору РФ (ст. 129 Конституции РФ) осуществляет свои полномочия: а) на всех уровнях федеративного устройства Российской Федерации – от центра до муниципальных образований района и города, б) во всех сферах правовых отношений. Эти свойства прокуратуры позволяют ей при осуществлении всех своих функций эффективно способствовать разделению и взаимодействию властей субъектов Российской Федерации. 

К целям прокурорской деятельности относится обеспечение суверенных прав Российской Федерации и республик в составе Российской Федерации, прав других национально-государственных и административно-территориальных образований (Закон о прокуратуре РФ ст. 2).

В соответствии с Конституцией РФ (ст. 76) и Законом о прокуратуре РФ (ст. 2, 20, 21) к компетенции органов прокуратуры относится осуществление надзора за тем, чтобы: 

а) подзаконные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации не противоречили федеральным законам, принятым по предметам ведения Российской Федерации и совместного ведения Федерации и ее субъектов; 

б) подзаконные акты федеральных органов соответствовали нормативным правовым актам субъектов Российской Федерации, принятым по предметам их ведения; 

в) деятельность органов власти субъектов Российской Федерации соответствовала федеральным законам, принятым по предметам ведения Российской Федерации и совместного ведения Федерации и ее субъектов, законодательству субъекта Российской Федерации, принятому в пределах его компетенции.

Конституция России 1993 г. относит контроль за соблюдением федеральных законов к ведению Российской Федерации 
(ст. 71), но не называет государственные федеральные органы, на которые возлагается контроль (надзор) за соответствием законов и иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации федеральным законам (ст. 76). К таким контролирующим органам не могут, очевидно, относиться в связи со спецификой взаимоотношений законодательной и исполнительной власти органы исполнительной власти.

Конституционный суд Российской Федерации разрешает дела о соответствии Конституции Российской Федерации (а не федеральным законам) законов субъектов Российской Федерации, но делает это по запросам указанных в ст. 125 Конституции РФ должностных лиц и государственных органов, а не по своей инициативе. Все иные суды в Российской Федерации также являются органами правосудия, а не органами государственного контроля за исполнением законов. Судебная власть осуществляется ими только посредством судопроизводства (ст. 118 Конституции РФ) – разбирательства материалов и дел, оформленных и направленных в суды в установленном законом порядке.

Вряд ли целесообразно создавать новую государственную структуру, которая будет осуществлять постоянное наблюдение за соответствием законов субъектов Российской Федерации федеральным законам. Прокуратура Российской Федерации всей своей традиционной деятельностью по надзору за исполнением законов, за соответствием законам иных нормативных правовых актов подготовлена к тому, чтобы принять на себя и успешно осуществлять рассматриваемую функцию. 

Взаимодействие федеральных властей и властей субъектов Федерации обосновывается прокуратурой путем осуществления: а) надзора за исполнением законодательства субъектов Федерации; б) надзора за единством законности; в) обеспечения соблюдения федеральными и региональными органами государственной власти прав граждан; г) надзора за органами исполнительной власти (составляющих в соответствии с Конституцией единую систему исполнительной власти Российской Федерации), за исполнением ими федеральных законов и законодательства субъектов Федерации, основанный на общих принципах российского права и требованиях единой законности.

В связи с изложенным представляется наиболее целесообразным (в политическом, государственно-правовом и материально-затратном отношении) предусмотреть в новом федеральном законодательстве, что Генеральный прокурор РФ и подчиненные ему прокуроры осуществляют надзор за соответствием законов субъектов Федерации федеральным законам, принятым по предметам ведения Российской Федерации и совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации. Реализация в такой форме положений ст. 76 Конституции РФ будет способствовать как необходимому разделению властей Федерации и ее субъектов, так и их взаимодействию, то есть оптимальному функционированию для всей Российской Федерации системы государственной власти.

Задачей прокуратуры является постоянное непосредственное наблюдение за тем, чтобы правовые акты соответствовали: 1) законам; 2) правам и свободам граждан. Это относится ко всем направлениям прокурорского надзора.

Механизм обеспечения законности деятельности и правовых актов государственных органов, относящихся к разным властям на федеральном и региональном уровнях включает контроль как внутрисистемный, так и внешний по отношению к каждой из их систем. Ни одна система, состоящая из органов разного уровня (имеющая иерархический характер), не в состоянии оптимально функционировать, органически взаимодействовать с другими системами при наличии лишь системного контроля: контроля вышестоящего органа над нижестоящим. Лишь внесистемный контроль, имеющий соответствующую иерархическую структуру, способен осуществлять постоянное наблюдение за исполнением законов органами каждого уровня подконтрольной системы и системой в целом. Такой надзор обеспечивает достижение поставленных перед ним целей лишь при условии, что он сочетает контроль «сверху» (присущими каждой системе методами и средствами) и контроль непосредственно на каждом уровне системы («горизонтальный контроль» – одна из основных примет гражданского общества, правового государства). 

Вторая форма контроля, имеющая характер постоянного наблюдения, недоступна для вышестоящих органов системы и может осуществляться только органами, не входящими в данную систему. Это относится и к представительным, и к судебным органам, а не только к органам исполнительной власти. Контроль за исполнением законов гражданами, предпринимателями, владеющими всеми видами собственности, контроль за исполнением отдельных видов правовых норм (санитарно-эпидемиологических, противопожарных, таможенных и др.) относится к компетенции общих и специальных надзорных и контролирующих органов исполнительной власти.

Надзор за соответствием законам деятельности и актов последних, органов представительной власти и местного самоуправления, соответствующих должностных лиц, судебных актов не может осуществляться органами исполнительной власти и относится к высшему государственному контролю за исполнением закона. Его осуществление – прерогатива органа (органов) высшей государственной власти, который (которые) может осуществлять его как непосредственно, так и при помощи специально созданных структур. К таким структурам в России относилась и относится прежде всего единая централизованная система органов прокуратуры.

Имеется и будет еще долго сохраняться социальная потребность в контроле за исполнением законов государственными органами и должностными лицами, организациями, общественными объединениями в надзоре за соответствием законам подзаконных актов. Отсутствие прокурорского надзора в этих сферах сведет на нет контрольную функцию высших органов государственной власти или же потребует создания новых надзорных учреждений, заменяющих прокуратуру. Во что это обойдется государству и обществу? Никто еще убедительно не доказал ненужность прокурорского надзора за исполнением законов в уголовном и гражданском процессе, в иных сферах правовых отношений. Если об этом и говорят некоторые ученые и практики, то доказательства подменяются эмоциями, неаргументированными утверждениями, а то и не соответствующими действительности историческими экскурсами.

Функции прокуратуры являются частью общегосударственных функций. Их специфика – не в незаменяемости. В принципе заменить их можно, но улучшится ли от этого выполнение общегосударственных функций или ухудшится? Во что обойдется замена? Зачем заменять? Функцию надзора, как он исторически сложился и действует (как основная форма высшего государственного контроля) никто из существующих органов не выполняет. Ее может выполнять только система, независимая от региональных органов власти органов местного самоуправления, ведомств. Заменить систему прокурорского надзора значит создать взамен такую же, то есть изменить название, растерять квалифицированные кадры, ослабить выполнение общегосударственной функции обеспечения исполнения и стабильности права. 

Осуществляя реформирование прокуратуры, необходимо учитывать, что ее деятельность, особенно сейчас, не ограничивается надзором за исполнением законов. 

К функциям прокуратуры относятся: 1) постоянное наблюдение за соответствием законам подзаконных правовых актов; 2) прокурорские проверки деятельности поднадзорных учреждений при наличии оснований, в том числе сведений о нарушениях уголовного законодательства, прав граждан, интересов государства и др.; 3) постоянное наблюдение за соответствием законам деятельности контролирующих органов, органов, осуществляющих оперативно-розыскную деятельность, дознание, предварительное следствие, исполняющих судебные акты. 

В настоящее время из функций «общего надзора» органов прокуратуры совершенно обоснованно исключен надзор за исполнением законов гражданами. 

Законы регулируют деятельность всех участников общественных, (включая экономические) отношений. Осуществление прокурорского надзора в полном объеме «за исполнением законов» обрекает прокуратуру на постоянное наблюдение за всей экономической деятельностью. Применительно к данной сфере жизнедеятельности общества, переходящего к качественно новым экономическим отношениям, такое определение прокурорского надзора особенно неприемлемо. Понятие «надзор за исполнением законов» не может в современных условиях иметь одинаковое содержание для всех сфер общественных отношений.

Дифференцированный подход к определению предмета разных направлений надзора и прокурорского надзора зависит от того, о каких субъектах общественных отношений идет речь:

в отношении судов, представительных органов – за соответствием их актов законам;

в отношении контрольных органов – за соответствие законам их деятельности и актов;

в отношении органов дознания, предварительного следствия, исполняющих судебные решения – за соответствием закону их актов и деятельности. 

Иными словами, надзор за соответствием законам деятельности поднадзорных органов осуществляется в сферах правовых отношений, где нарушаются права граждан.

Главное – определить правильно предмет прокурорского надзора. Именно здесь возможен и необходим дифференцированный подход. Прежде всего – по линии разграничения: постоянное наблюдение за соответствием законам деятельности, систематическое наблюдение, выборочное наблюдение, проверки при наличии информации о нарушении закона. Сейчас выбор соответствующей формы прокурорского надзора зависит от усмотрения прокуратуры. Такое усмотрение, возможность прокурора избрать форму надзора необходимо сохранить. Вместе с тем необходимо определять соответствующие формы надзора и нормативно: в Законе о прокуратуре в РФ, в приказах Генерального прокурора РФ.

В Положении о прокуратуре РСФСР 1922 г. предпринималась попытка законодательно определить формы прокурорского надзора применительно к отдельным видам прокурорской деятельности. В Положении о прокурорском надзоре в СССР была определена форма прокурорского надзора в отношении судов, в Законе о прокуратуре РФ 1992 г. – в отношении представительных органов и судов, в отношении общего надзора за деятельностью указанных в Законе учреждений. 

Предложенное законодателю самой же прокуратурой средство предотвращения выхода общего надзора за социально необходимые пределы – проведение прокурорской проверки лишь на основании данных о нарушении закона – оказалось неудачным, более того, противоречащим самой сути прокурорского надзора. В результате прокуратура, осуществляющая «общий надзор», превращается в орган, лишь реагирующий на поступающие сообщения о нарушениях законов, в некое подобие суда по порядку возбуждения проверочного производства. Утрачиваются постоянный характер надзора и инициатива прокурора, многократно ослабляется возможность выявления им нарушений закона.

В современный период основная и во многом обоснованная критика прокуратуры относится к сфере ее «общенадзорной» деятельности, более всего – в сфере экономики. Недостатки в этой деятельности необоснованно переносятся на все направления прокурорско-надзорной работы, используются для обоснования предложений о полном упразднении прокурорского надзора за исполнением законов. В том числе и там, где он осуществляется прокуратурами всех стран, – в уголовном процессе.

При этом игнорируются причины определенной гипертрофированности прокурорского надзора в прошлом, не в полной мере преодоленной и до сих пор. Принципиально важным, подлежащим закреплению в законе представляется следующее положение. Прокуратура не должна компенсировать недостатки в деятельности любых государственных органов и иных участников общественных отношений, тем более подменять их. Ее обязанность – реагировать в установленном законом порядке и в пределах своей компетенции на любые нарушения законов этими субъектами, на их незаконные действия, (бездействие), правовые акты. По мере формирования и развития новой системы экономических отношений должен существенно изменяться и прокурорский надзор за соответствием законам деятельности участников этих отношений. Будет происходить постепенная замена государственно-контрольного руководства данной деятельностью методами экономического регулирования. В тех сферах экономических отношений, где это окажется необходимым, будет усиливаться и контроль со стороны органов исполнительной власти и органов местного самоуправления. Система государственного контроля в экономике должна становиться более целенаправленной, гибкой и эффективной.

Трансформация предмета «общего надзора» в переходный период представляется следующим образом. Надзор за деятельностью поднадзорных субъектов все более будет ограничиваться надзором за соответствием законам деятельности контролирующих органов (по мере становления системы государственного контроля) особенно за соответствием правам и свободам граждан. Применительно к деятельности других субъектов надзор включает реагирование на имеющуюся у прокурора информацию о нарушениях прав и свобод граждан, интересов государства и предпринимателей, владеющих любыми видами собственности, от кого бы эти нарушения не исходили. За законностью актов прокурор наблюдает постоянно.

Прокуратура, осуществляя надзор за исполнением законов федеральных и субъектов Федерации органами исполнительной власти, способствует тем самым их взаимодействию, функционированию как единой системы исполнительной власти. Сказанное относится и к обеспечению взаимодействия всех контролирующих органов в стране, а также органов, обеспечивающих законность и правопорядок. Для обеспечения взаимодействия государственных органов в городах, районах, краях и областях необходимо максимально использовать возможности координационной функции прокуратуры.

Необходима разработка концепции государственного контроля, отражающей потребности качественного преобразования экономических и иных общественных отношений в России. Новое содержание сейчас приобретает само понятие «государственный контроль». Концепция послужит основой системного подхода к созданию контрольных органов в структуре исполнительной и представительной властей, компетенция которых распространяется на все сферы общественных отношений, нуждающихся в государственном контроле, причем только на эти сферы и лишь в той части, которая подлежит контролю. Необходим переход от тотального государственного контроля к контролю избирательному, но никак не к бесконтрольности.

Важную роль в обеспечении эффективного функционирования системы органов государственного контроля призван играть в течение переходного периода прокурорский надзор. По отношению к контролю за исполнением законов, который возлагается на исполнительную власть, контроль законодательных органов является «высшим». Соответственно «высшим» по праву ранее назывался прокурорский надзор за исполнением законов. Он должен быть признан таковым по отношению к контролю и надзору за исполнением законов, осуществляемым органами исполнительной власти. Прокурорский надзор по своей сути – важнейшая составная часть высшего контроля за исполнением законов законодательной власти. Это совершенно не учитывают как противники того, чтобы прокурорский надзор именовался «высшим надзором», так и сторонники восстановления в законодательстве данного термина.

Разумеется, его восстановление в известной мере препятствует всем, кто стремится превратить прокуратуру в орган исполнительной власти или вообще ликвидировать прокурорский надзор. Также мешает этому и четкое определение места прокуратуры в системе разделения и взаимодействия властей.

Прокуратура и функция уголовного преследования: 
содержание и законодательное закрепление
Обвинение в суде – продолжение обвинения в стадии расследования, органическая часть единой функции уголовного преследования лиц, совершивших преступления. Разделять ее осуществление между двумя властями, действующими в уголовном процессе, исполнительной и законодательной, – нет никаких оснований.

Выполнять функцию уголовного преследования от начала (возбуждения уголовного дела) и до конца (поддержание обвинения в состязательном судебном разбирательстве уголовного дела и обжалование необоснованно мягкого или оправдательного приговора) должен орган исполнительной власти, каковым является следственный аппарат.

Трудно оказать преступности большую услугу, чем ликвидация следственного аппарата прокуратуры, лишение прокурора права и обязанностей возбуждать уголовное дело, ограничение его полномочий поддержанием обвинения в суде. Кроме прочего, существенное возражение позиции «ликвидаторов», касающаяся исключения из числа полномочий прокуратуры функции ведения следствия, заключается в том, что преступление – это не что иное, как нарушение закона. Более того, тяжкое нарушение закона. Но любое нарушение закона – это сфера прокурорского реагирования. Любое преступление (нарушение закона) прокурор может (имеет право) изъять из сферы ведения любого ведомства, «принять его к своему производству».

Заметки ученого на полях закона: 
комментарий к Федеральному закону 
«О прокуратуре Российской Федерации»
К статье 1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» (1993 г.). Согласно ст. 129 Конституции Российской Федерации прокуратура РФ составляет «единую централизованную систему с подчинением нижестоящих прокуроров вышестоящим и Генеральному прокурору Российской Федерации». Сохранение такой системы обусловлено традиционной для российской прокуратуры целью – обеспечения и укрепления законности. Эта цель не может быть осуществлена прокуратурой без надзора за исполнением законов, который был и остается основной функцией прокуратуры.

В соответствии с Федеральным законом от 17.11.1995 
«О прокуратуре Российской Федерации», прокуратура Российской Федерации остается государственно-правовым институтом многофункционального типа и сохраняет функции, которые возлагались на прокуратуру ранее действовавшим Законом. Такое решение вопроса обосновано Концепцией развития прокуратуры РФ на переходный период (1994).

В сравнении с прежней редакцией Закона «О прокуратуре Российской Федерации» 1992 г. в новой редакции существенно изменена ст. 1. Так же как и в ст. 71 (п. «е») Конституции РФ в ней указано, что прокуратура Российской Федерации является федеральной системой органов, осуществляющих надзор за исполнением законов «от имени Российской Федерации». Тем самым отвергаются любые попытки создать, вопреки положениям ст. 129 Конституции РФ, любые не федеральные органы прокуратуры, а прокурорский надзор и по существу, и терминологически отграничен от надзора, осуществляемого органами исполнительной власти. Формулировка «от имени Российской Федерации» близка традиционно употреблявшемуся в прежних российских конституциях, но исключенному в декабре 1992 г. термину «высший надзор» применительно к прокурорскому надзору.

Единство прокурорского надзора обеспечивается единством и централизацией прокурорской системы в Российской Федерации. В ее основе лежат единые принципы организации и деятельности прокуратуры, подчиненность нижестоящих прокуроров вышестоящим, не противоречащая компетенции субъектов Российской Федерации (Федеральный договор), разграничению правотворческих полномочий Российской Федерации и ее субъектов.

Обеспечение законности находится в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов (п. «б» ст. 72). К компетенции Правительства РФ относится осуществление мер по обеспечению законности (п. «е» ст. 114). Президент РФ провозглашается гарантом – защитником Конституции РФ, он вправе приостанавливать действие актов органов исполнительной власти субъектов Федерации в случае противоречия этих актов Конституции РФ и федеральным законам (ст. 80, 82, 85).

Однако непосредственного указания на обязанность Президента РФ обеспечивать законность в Конституции РФ нет. Нет такого указания и в отношении Законодательного Собрания РФ, которое не наделяется никакими полномочиями по обеспечению законности. Конституция РФ относит к ведению Федерации контроль за соблюдением Конституции РФ и федеральных законов (ст. 71). Однако осуществление такого контроля не возлагается ни на Президента, ни на Федеральное Собрание, ни на Правительство РФ, ни на какие-либо иные федеральные органы государственной власти. 

Требование верховенства закона означает, что Конституция РФ имеет верховенство на всей территории РФ (п. 2 ст. 4), обладает высшей юридической силой по отношению ко всем иным правовым актам, прямым действием и применяется на всей территории РФ. Надзор за исполнением действующих на территории Российской Федерации законов, включая Основной закон – Конституцию РФ, возложен на прокуратуру РФ п. 1 ст. 1 Федерального закона о прокуратуре РФ.

Составной частью правовой системы РФ, согласно п. 4 
ст. 15 Конституции РФ, являются общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры РФ. Применительно к внутреннему законодательству РФ действует примат международного права. Конституция РФ в п. 4 ст. 15 предписывает применение правил международного договора в тех случаях, когда «международным договором РФ» установлены иные правила, чем предусмотренные законом».

Федеральные законы не могут противоречить федеральным конституционным законам. Конституции: уставы, законы и иные нормативные правовые акты субъектов РФ не могут противоречить федеральным законам, принятым в пределах компетенции Федерации. В случае противоречия между ними согласно п. 6 
ст. 76 Конституции РФ действует федеральный закон.

Это положение не распространяется на случаи, когда федеральный закон принят вне пределов ведения РФ и совместного ведения Федерации и ее субъектов, то есть антиконституционно вторгается в сферу собственного правового регулирования субъекта Федерации. При таком противоречии между законами федеральным и субъекта Федерации действует последний. Но не в связи с его верховенством над федеральным законом, а потому, что федеральный закон изначально не имеет юридической силы как принятый вне пределов компетенции РФ. В данном случае речь идет не об иерархии законов, а о нарушении порядка принятия федерального закона (ст. 5, 72, 73, 76).

Уровень прав и свобод, предусмотренный законами РФ, не может быть снижен в законах субъектов РФ. Такое решение вопроса соответствует п. «в» ст. 71 Конституции РФ, относящей к ведению РФ регулирование и защиту прав и свобод человека и гражданина.

Перечисленные требования соответствуют конституционному принципу иерархичности законодательства в соответствии с юридической силой составляющих его законов.

Требование верховенства закона выражается и в установлении Конституцией РФ высшей юридической силы федеральных законов по отношению ко всем принимаемым в РФ правовым актам, не являющимся законами. В том числе не должны противоречить законам указы и распоряжения Президента РФ, постановления и распоряжения Правительства России (ст. 4, 15, 72, 76, 90, 115). Однако, надзор за законностью правовых актов, издаваемых высшими исполнительными органами РФ, выходит за рамки компетенции Прокуратуры РФ.

Верховенство закона означает также, что любые государственные органы, должностные лица, иные участники общественных отношений действуют на основании и во исполнение законов.

Роль и значение прокуратуры в системе органов РФ повышается в связи с тем, что на основании ст. 5 Конституции РФ, края, области, города федерального значения, автономной области, автономные округа имеют свое законодательство.

Надзор за соответствием законам правовых актов субъектов Российской Федерации включает в себя надзор за соответствием этих актов Конституции РФ и федеральным законам. Прежде всего – ст. 71 Конституции РФ, а также договорам о разграничении предметов ведения (компетенции) между Российской Федерацией и ее субъектами. В данном направлении общенадзорной деятельности наиболее отчетливо проявляется конституционный характер прокурорского надзора, особенно в случаях опротестования законов субъектов Федерации, несоответствующих нормам второго раздела Конституции РФ.

Прокуратура занимает особое место в системе государственного надзора и контроля за исполнением законов и других правовых актов. Специфика прокурорского надзора в этом направлении деятельности состоит в следующем:

· надзор осуществляется прокуратурой во всех сферах правоотношений;

· прокурорский надзор устанавливается за всеми государственными органами (представительными, исполнительными, контролирующими и пр.) и их должностными лицами, за исключением высших представительных и исполнительных органов РФ;

· поднадзорными органами прокуратуры признаются все звенья системы государственного контроля (помимо указанных выше), причем прокуратура не подменяет последние, а осуществляет надзор на выполнением возложенных на них законом обязанностей по контролю за исполнением законов организациями, учреждениями, их должностными лицами и гражданами, а равно за законностью их деятельности;

· надзорные полномочия осуществляются органами прокуратуры, независимо от иных (кроме вышестоящих органов прокуратуры) государственных органов, а также органов местного самоуправления, общественных объединений;

· законодательством предусмотрен особый порядок назначения Генерального прокурора РФ и его подотчетности высшим представительным и исполнительным органам государственной власти (ст. 12 Закона о прокуратуре).

В пункте 2 ст. 1 Закона о прокуратуре РФ определяются цели деятельности прокуратуры: обеспечение верховенства закона, единства и укрепления законности, защиты прав и свобод человека и гражданина, а также охраняемых законом интересов общества и государства.

Понятие «цель» означает «идеальное, мысленное предвосхищение результата деятельности; непосредственный мотив, направляющий последнюю». Прокуратура – это единственный государственный орган, целью которого является обеспечение законности в стране. В обеспечении законности должны принимать участие все ветви власти. Но у каждого государственного органа, имеющего отношение к обеспечению законности, кроме этого имеется еще целый ряд других функций. Прокуратура, хотя она многофункциональный орган, целью выполнения каждой функции и всей своей деятельности ставит именно обеспечение законности (так записано во всех действующих законах о прокуратуре государств – участников СНГ). 

Понятие «верховенство закона», хотя и не сформулировано в Конституции Российской Федерации, но содержание его раскрыто в конкретных ее статьях. Верховенство закона – одно из требований законности, закрепленное в документах Копенгагенского совещания по человеческому измерению.

«Законность» представляет собой совокупность требований, закрепленных в законодательстве, их отражение в сознании и реализацию в деятельности соответствующих участников общественных отношений (законодателя, органов исполнительной власти, должностных лиц, граждан). «Единство законности» состоит в единстве и обязательности требований законов на все территории РФ, в единообразном их понимании и исполнении всеми без исключения участниками общественных отношений.

Необходимое условие единства законности:

· единство правового пространства, правовой системы и ее принципов на всей территории РФ;

· единое конституционное закрепление всех требований законности в Конституции РФ, конституциях и уставах субъектов РФ;

· верховенство закона, обеспечиваемое соответствием всей совокупности правовых актов РФ и ее субъектов Конституции РФ, а актов субъектов РФ – также конституциям и уставам субъектов Федерации;

· всеобщность единых требований законности на всей территории РФ;

· единообразное понимание и толкование законодательства на территории РФ;

· единообразное применение законов и иных норм права;

· единый контроль и надзор за исполнением законов, обеспечиваемый единой контролирующей системой, находящейся в ведении РФ.

Укрепление законности – это обеспечение неукоснительного исполнения ее требований на всей территории РФ всеми субъектами правоотношений.

Защита прав и свобод человека и гражданина – одно из требований законности в демократическом обществе, закрепленное в ст. 2 Конституции РФ. «Защита» прав и свобод человека и гражданина – это обеспечение государством, его органами и должностными лицами реального осуществления прав и свобод, пресечение любых их нарушений, выявление виновных в этом лиц и учреждений (физических и юридических лиц), привлечение виновных к ответственности в установленном законом порядке, восстановление нарушенных прав и свобод.

Надзор за соблюдением прав и свобод человека и гражданина выделен Федеральным законом 1995 г. в качестве отдельного основного направления прокурорского надзора, осуществление которого регламентируется в отдельной главе 11 раздела 111 «Прокурорский надзор» Закона о прокуратуре РФ. Прокурорский надзор в данной сфере устанавливается за всеми субъектами правовых отношений, включая руководителей коммерческих и некоммерческих организаций.

Правозащита – одна из основных целей деятельности прокуратуры закрепленная Законом о прокуратуре РФ (п. 2 ст. 1). Правозащитная деятельность прокуратуры охватывает все сферы жизни общества, урегулированные законодательными актами, и имеет двуединую направленность – охрану прав и законных интересов отдельных граждан и охрану всех граждан через защиту прав и законных интересов государства и общества.

Правозащитная деятельность прокуратуры. Законность и права граждан. Защита прав граждан – необходимое требование законности. Соответствие законов и иных правовых актов правам граждан – конституционное требование законности, новое направление прокурорского надзора за правовыми актами. 
Правозащитная деятельность пронизывает все функции прокуратуры, объединяет все направления прокурорской деятельности во всех сферах правовых отношений. Это – общая их задача, которая реализуется при осуществлении каждой функции прокуратуры присущими ей методами и средствами, имеет определенную специфику в каждом направлении прокурорской деятельности.

Надзор за деятельностью органов власти и управления, контроля, должностных лиц, руководителей коммерческих и некоммерческих организаций, перечисленных в п. 2 ст. 1 Закона о прокуратуре РФ, включает в себя выявление:
а) незаконных действий, оформляемых в надлежащем порядке соответствующими правовыми актами, нарушающими права граждан;

б) незаконных действий, нарушающих права граждан, не оформляемых правовыми актами (прием и увольнение, штрафы, неправомерное изъятие помещений и пр.);
в) факторов незаконного бездействия, неисполнение законов, предусмотренных законом обязанностей должностных лиц, нарушающее права граждан.

Права граждан и функции прокуратуры. Все функции прокуратуры прежде всего должны быть ориентированы на защиту прав граждан. «Первоочередной задачей и конечной целью всех направлений прокурорской деятельности становится правовая защита граждан» – из приказа Генерального прокурора РФ от 28.05.1992 № 20 «Об организации надзора и управления в органах прокуратуры РФ» (в ред. приказа Генпрокуратуры РФ от 22.05.1996 № 30). Предметом прокурорского надзора являются все права граждан во всех сферах правоотношений.

Выполняя функции уголовного преследования, прокурор одновременно защищает общество, всех граждан от преступных посягательств, осуществляет надзор за соблюдением прав граждан, участвующих в уголовном процессе: подозреваемых, обвиняемых, потерпевших, свидетелей.

Участие прокуроров в рассмотрении дел судами, опротестование прокурорами противоречащих закону решений, приговоров, определений и постановлений судов также предполагает защиту прав участвующих в судебном процессе граждан. Причем защита эта осуществляется особыми, свойственными лишь прокуратуре методами.

Суд, судебные органы защищают права граждан при отправлении правосудия путем рассмотрения и принятия решения на основе поступивших к ним материалов по фактам правонарушений, в том числе и установленных прокурорами. Таким образом, функцию правозащиты суд реализует исключительно путем решения конкретных дел. Прокуратура, в отличие от суда, уполномочена законом осуществлять надзор, то есть постоянное наблюдение за соблюдением прав граждан государственным и негосударственными органами, учреждениями и организациями, их должностными лицами, в том числе их руководителями. Прокурор устанавливает и доказывает наличие правонарушения.
Наделение прокуроров соответствующими полномочиями в правотворческой деятельности (п. 2 ст. 1 и ст. 9 Закона о прокуратуре РФ) также предоставляет прокуратуре дополнительные возможности для защиты прав и свобод граждан. При выявлении прокурором неадекватности действующего законодательства потребностям защиты прав граждан он вправе вносить в законодательные и обладающие правом законодательной инициативы органы государственной власти предложения о соответствующем изменении, дополнении, отмене или о принятии законов и иных нормативных правовых актов.

Координация прокуратурой деятельности правоохранительных органов в сфере борьбы с преступностью основной своей целью имеет защиту базовых прав граждан от преступных посягательств.

В соответствии со ст. 18 Конституции РФ права и свободы человека и гражданина являются непосредственно действующими и определяют смысл, содержание и применение законов. Охраняемые законом интересы общества и государства – любые установленные законом права и интересы российского общества и государства, их институтов. Обеспечение законности – от глагола «обеспечить» – сделать вполне возможным, действительным; гарантировать.

Цели деятельности системы прокуратуры предопределяют ее функции. Функции прокуратуры можно определить как основные направления деятельности прокуратуры, которые соответствуют ее целям и задачам, выражают ее сущность и социальное назначение. Функции прокуратуры осуществляются через соответствующие типы и виды деятельности с использованием общих для прокуратуры и специфических для каждого из них средств, определенных законодательством. 

Под направлением принято понимать линию движения чего-нибудь, путь развития, сторону, в которую развивается какое-либо действие; правильное направление в работе. Функция как основное направление деятельности прокуратуры – это не сама ее деятельность, а генеральная линия, ориентирующая ее деятельность на достижение цели и соответствующих задач прокуратуры. Деятельность прокуратуры представляет собой средство и форму реализации функций прокуратуры.

Не всякое направление деятельности прокуратуры можно рассматривать как ее функции. Нефункциональный характер имеет организационно-управленческая деятельность, которая не выражает сущность и социальное назначение прокуратуры, не ориентирована непосредственно на достижение ее целей и задач. Перечень основных функций прокуратуры содержится в п. 2 ст. 1 комментируемого Закона.

Функции российской прокуратуры сложились в процессе ее исторического развития и определяются в соответствии с объективными условиями и потребностями жизнедеятельности и развития государства и общества.

Одной из основных функций прокуратуры остается такое надзор за точным и единообразным исполнением законов в его традиционном смысле. По существу, это три самостоятельных вида надзора:

а) надзор за соответствием закону деятельности (поведения) субъектов, перечисленных в ст. 1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»;

б) надзор за соответствием закону принимаемых этими субъектами правовых актов;

в) надзор за исполнением ими возложенных на них обязанностей по контролю за исполнением законов всеми подведомственными и подконтрольными им учреждениями, организациями, должностными лицами и гражданами.

Как отдельное, основное направление прокурорского надзора выделен надзор за соблюдением прав и свобод человека и гражданина субъектами правовых отношений, в том числе руководителями коммерческих и некоммерческих организаций.

Предусматривавшееся и ранее в Законе о прокуратуре участие прокуроров в рассмотрении дел судами дополнено Федеральным законом от 17.11.1995 указанием на то, что они «опротестовывают противоречащие закону решения, приговоры, определения и постановления судов».

В ст. 1 восстановлена упраздненная в 1992 году функция прокуратуры по координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью. Закон дополнен статьей 8, регламентирующей координационную деятельность прокуратуры.

Новым Законом за прокуратурой сохранены и такие функции, как осуществление уголовного преследования в соответствии с полномочиями, установленными уголовно-процессуальным законодательством РФ, а также участие в правотворческой деятельности.

В п. 2 ст. 1 Закона о прокуратуре терминами «закон», «законы» обозначается общее понятие, включающее все правовые нормативные акты, имеющие по отношению к другим нормативным (так называемым «подзаконным») актам высшую юридическую силу: Конституцию РФ, федеральные конституционные законы, федеральные законы, конституции и уставы субъектов Федерации, законы субъектов Федерации.

При толковании понятия «закон» и определении предмета прокурорского надзора необходимо также учитывать юридическую силу международных договоров Российской Федерации: согласно п. 4 ст. 15 Конституции РФ применяются правила международного договора, если им установлены иные правила, чем предусмотренные законом. В таких случаях прокурор должен ставить вопрос о признании незаконными деяния и правового акта, противоречащих правилам международного договора, несмотря на их соответствие внутреннему закону, устанавливающему иные правила.

Конституция РФ – основа законодательства, всей совокупности нормативных правовых актов, действующих на территории Российской Федерации. Поэтому обеспечение соответствия Конституции РФ всех правовых норм – необходимое условие единства права, без которого невозможно эффективное функционирование права, осуществление им своего социального назначения.

«Исполнение законов» в п. 2 ст. 1 Закона о прокуратуре включает в себя:

а) совершение действий, предписанных законом;

б) воздержание от действий, запрещаемых законом;

в) принятие уполномоченными на то законом органами и должностными лицами решений, обязательных для других органов и лиц и влекущих юридически значимые последствия.

Прокурор в установленном Законом порядке реагирует на нарушения законов в деятельности поднадзорных субъектов. Надзор за исполнением законов в деятельности органов государственной власти, в наибольшей степени связанных с соблюдением прав и свобод граждан (оперативно-розыскная деятельность, расследование преступлений, исполнение уголовных наказаний и т.п.), носит характер непосредственного наблюдения за законностью действий соответствующих учреждений и должностных лиц с целью предупреждения и пресечения нарушений законодательства и восстановления нарушенных прав граждан.

Надзор за соответствием законам нормативных актов также представляет собой непосредственное наблюдение путем систематического ознакомления с результатами нормотворческой деятельности соответствующих органов.

Надзор – это наблюдение (постоянное наблюдение). Все государственные органы в Российской Федерации, называемые надзорными, осуществляют постоянное наблюдение за исполнением правовых предписаний в относящихся к их компетенции сферах.

«Постоянно наблюдательный» характер носит прокурорский надзор, и в судопроизводстве.

Требование верховенства закона выражается в установлении Конституцией РФ высшей юридической силы федеральных законов по отношению ко всем принимаемым Российской Федерацией правовым актам, не являющимся законами. В том числе не должны противоречить законам указы и распоряжения Президента РФ, постановления и распоряжения Правительства России. Функции прокуратуры, если они определены в законодательстве в соответствии с потребностями общества и социальным назначением прокуратуры, тесно взаимосвязаны. Отсутствие такой связи – свидетельство недостаточно обоснованного подхода к выделению функций прокуратуры. Например, информация о несоответствии юридических норм потребностям правовой регуляции, полученная при осуществлении функций надзора и уголовного преследования, – основа участия прокуроров в правотворческой деятельности. Данные о состоянии преступности и борьбы с ней, которыми располагает прокуратура в результате выполнения своих основных функций, помогают ей осуществлять координационную функцию.

Нельзя не учитывать и обратное воздействие. Координационные мероприятия прокуратуры повышают эффективность ее следственной деятельности. Предотвращение принятия государственными органами не соответствующих законам нормативных актов посредством участия прокуроров в правотворческой деятельности избавляет их от необходимости опротестовывать такие акты в надзорном порядке, предупреждает правонарушения.

Цели деятельности и осуществляемые ради этих целей функции прокуратуры предопределяют ее место и роль в организационно-политической структуре государства, значение в деле построения правового государства. Законность – ее обеспечение и укрепление – необходимое условие жизнедеятельности государства и общества, в этом заинтересованы и участвуют все ветви власти. Прокуратура – единственный государственно-правовой институт, который специально и специализированно предназначен для обеспечения и упрочнения законности.

Прокурорский надзор способствует также тому, что органы различных ветвей государственной власти действуют в пределах своей компетенции, не подменяют друг друга, исполняют возложенные на них законом обязанности, что подкрепляется возможностями уголовного преследования. Осуществление прокуратурой координирующей функции обеспечивает необходимое взаимодействие органов исполнительной и судебной власти в борьбе с преступностью, а также названных учреждений и органов представительной власти в предупреждении преступлений, иных форм противодействия преступности.

К статье 8 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации». В ст. 1 Федерального закона о прокуратуре РФ узаконена упраздненная в 1992 г. функция прокуратуры по координации деятельности правоохранительных органов в борьбе с преступностью. Закон дополнен статьей 8, регламентирующей координационную деятельность прокуратуры. Это – традиционная функция российской прокуратуры в период 1922–1992 гг. Сложившиеся за это время формы и методы деятельности прокуратуры по осуществлению данной функции оправдали себя в практике борьбы с преступностью. Ликвидация координирующей функции прокуратуры Законом о прокуратуре от 17.01.1992 г. отрицательно отразилась на состоянии борьбы с преступностью, способствовала рассогласованности деятельности правоохранительных органов в этой сфере. Полномочия прокуратуры по координации деятельности правоохранительных органов в борьбе с преступностью восстановлены Указом Президента РФ от 22.10.1993 и закреплены за ней новым Законом о прокуратуре Федеральным законом от 17.11.1995 г.

Рассогласование деятельности или, иначе, рассогласованная деятельность правоохранительных органов по противодействию преступности, разрушение единой правоохранительной системы распавшегося Союза ССР, неблагоприятные для общества динамика и тенденции развития преступности придают особое значение этой координирующей функции прокуратуры.

Координация деятельности по борьбе с преступностью – задача прокуроров всех уровней: от Генерального прокурора РФ до прокуроров городов и районов. На каждом уровне функция координации имеет свою специфику (по кругу субъектов координации, содержанию координирующей деятельности) в соответствии с полномочиями осуществляющего ее прокурора.

Согласно толковому словарю русского языка, понятие «координация» означает взаимосвязь, согласование, приведение в соответствие, в определенное соотношение. «Координировать» – значит согласовывать, устанавливать целесообразное соотношение между какими-либо действиями; вводить координацию между чем-либо и кем-либо.

Координация деятельности разных субъектов правоприменения служит средством обеспечения их взаимодействия в той или иной сфере правоотношений. Законодательством о прокуратуре Российской Федерации за органами прокуратуры закреплены полномочия по координации деятельности правоохранительных органов не в целом, а исключительно в сфере борьбы с преступностью.

Термин «борьба с преступностью» (синонимами которого в последние годы стали понятия «противостояния» или «противодействия» преступности и даже предупреждение преступности) в рассматриваемом Законе, равно как и в иных официальных документах, следует толковать именно в таком широком смысле данного словосочетания. Понятие «борьба с преступностью» охватывает деятельность уполномоченных государственных органов по предупреждению, пресечению и раскрытию преступлений, изобличению, уголовному преследованию и наказанию виновных в их совершении лиц, профилактике общей и профилактике рецидива, ресоциализации освобожденных из мест лишения свободы. Взаимодействие правоохранительных органов в данных видах деятельности осуществляется исключительно в рамках, регламентируемых уголовно-процессуальным законодательством.

Соответственно, и координация прокуратурой перечисленных видов деятельности может быть процессуальной. Она осуществляется по следующим основным направлениям:

а) уголовно-процессуальное – оперативно-розыскная деятельность, дознание, предварительное расследование, судебное разбирательство уголовных дел. Субъектами взаимодействия на данном направлении являются органы внутренних дел, таможенные органы, органы налоговой полиции и пр., осуществляющие оперативно-розыскную деятельность, органы дознания (милиция, командиры воинских частей, органы ФСК, начальники мест лишения свободы, капитаны морских судов, находящихся в дальнем плавании, налоговая полиция, таможенные органы), органы предварительного расследования (следственные подразделения органов прокуратуры: территориальные следственные подразделения, следственные подразделения прокуратур на надзору за исправительными учреждениями, транспортных прокуратур, военных прокуратур и спецпрокуратур; следственные подразделения МВД: территориальные, на транспорте, на особорежимных объектах, лесных исправительных учреждений; следственные подразделения ФСБ: территориальные, органов военной контрразведки; соответствующие подразделения налоговой полиции
), органы суда и прокуратуры;

б) уголовно-исполнительное – исполнение уголовного наказания: во взаимодействии участвуют все органы, осуществляющие контроль за поведением лиц, осужденных по приговору суда, обеспечивающие их исправление, перевоспитание и ресоциализацию;

в) профилактическое – предупреждение преступлений; его эффективность обеспечивается взаимодействием правоохранительных органов, наделенных законодательством в пределах своей компетенции обязанностью принимать соответствующие меры по профилактике первичной и повторной (рецидивной) преступности (подразделения по делам несовершеннолетних органов внутренних дел – ПДН, следственные и иные подразделения органов внутренних дел, прокуратуры, ФСБ, органы таможенного контроля, налоговой полиции).

Помимо перечисленных процессуальных направлений координации прокуратура координирует взаимодействие правоохранительных органов в борьбе с преступностью, неурегулированное уголовно-процессуальным законодательством. Координация прокуратуры такого взаимодействия осуществляется по следующим организационным, информационным и иным направлениям:

а) координация анализа состояния преступности;

б) координация участия правоохранительных органов в программировании и планировании борьбы с преступностью, в разработке и реализации единой программы противодействия преступности;

в) координация в анализе состояния борьбы с преступностью и вклада в нее каждого правоохранительного органа;

г) координация участия субъектов взаимодействия в правотворческой деятельности (в сфере борьбы с преступностью);

д) координация взаимодействия правоохранительных органов с иными государственными органами в борьбе с преступностью;

е) координация взаимодействия с негосударственными учреждениями и организациями, с общественностью по вопросам противодействия преступности;

ж) координация действий по формированию общественного мнения в соответствующих направлениях, правосознания населения;

з) выработка согласованной позиции в формировании государственно-правовой политики в сфере борьбы с преступностью.

Внепроцессуальная координация деятельности правоохранительных органов как функция прокуратуры. Главный компонент деятельности правоохранительных органов – ее информационное обеспечение в основе которого лежит:

а) взаимная корректировка информации о состоянии преступности и борьбы с нею, в том числе предоставляемой высшим органам власти, средствами массовой информации обществу 
(в форме согласованного отчета о положении дел с преступностью);

б) взаимообмен планами работы (квартальными, полугодовыми и пр.) в целях согласования планирования и организации совместных мероприятий по борьбе с преступностью;

в) обмен информацией по конкретным уголовным делам, профилактическим мероприятиям и пр. (по конкретным уголовным делам допускается исключительно процессуальное взаимодействие, регламентируемое законом, например, устанавливающим обязанность следователей направлять в ПДН сведения о преступлениях несовершеннолетних по расследуемым ими уголовным делам).

Согласование работы правоохранительных органов в сфере борьбы с преступностью возможно в формах и порядке, регламентированных действующим процессуальным законом (дача процессуальных поручений, создание следственных бригад и т.д.).

Процессуальное регулирование взаимодействия различных органов правоохранения осуществляется на внутрирегиональном и международном уровнях (см. ст. 2 Закона о прокуратуре).

Непроцессуальное воздействие, в том числе, обеспечиваемое органами прокуратуры, также распространяется на все уровни координации: от самых высоких (по подготовке законопроектов, проектов бюджетов, правовой пропаганде) до подготовки совместных аналитических докладов, оценок состояния преступности и борьбы с ней.

К объектам координационной деятельности прокуратуры в сфере оперативно-розыскной деятельности, следствия и дознания относятся: соответствующие подразделения и должностные лица таможенных, налоговых органов и учреждений и на транспорте, воинских частей и учреждений, подразделений внешней разведки и Главного управления охраны, закрытых административно-территориальных образований и на особо важных объектов, мест исполнения уголовных наказаний.

К другим правоохранительным органами, указанным в 
п. 1 ст. 8 Закона о прокуратуре, относятся органы дознания, органы, на которые возложено осуществление оперативно-розыскной деятельности (в том числе таможенные органы РФ, признанные органами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность в соответствии с главой 36 Таможенного Кодекса РФ). Перечень правоохранительных органов в Законе о прокуратуре не является исчерпывающим. Организация взаимодействия с каждым из них осуществляется с учетом их компетенции, установленной законодательством.

Проблема законодательного определения понятия и видов правоохранительных органов, отнесения к ним органов юстиции и суда в России до настоящего времени не решена. Это осложняет определение круга объектов координирующей функции прокуратуры. Вместе с тем суд может быть отнесен к правоохранительным органам – субъектам взаимодействия в борьбе с преступностью, поскольку на него возложены задачи: а) защиты конституционных прав граждан во всех видах судопроизводства, а в данном случае – в уголовном судопроизводстве, и б) охраны конституционных принципов и норм посредством Конституционных судов, конституционного производства в судах общей юрисдикции, обеспечивающих прямое действие Конституции РФ.

Важное направление координируемой прокуратурой деятельности правоохранительных органов – согласование всех форм проводимых ими профилактических мероприятий, повышение их эффективности.

В области участия в правотворчестве должна быть обеспечена необходимая согласованность предложений правоохранительных органов по принятию (изменению, дополнению) правовых нормативных актов, регулирующих многообразную деятельность всех субъектов деятельности по противодействию преступности.

Действия правоохранительных органов необходимо координировать и при проведении экспертизы проектов нормативных актов на предмет их соответствия потребностям борьбы с преступностью, предотвращения принятия актов, несовершенство которых может способствовать совершению преступлений, существованию и развитию преступности.

При организации и осуществлении органами прокуратуры координационной деятельности необходим системный подход, учитывающий, что объекты координации – правоохранительные органы, представляют собой действующую систему, закрепленную в уголовно-процессуальном законодательстве РФ.

Системный характер координации, с одной стороны, выражается в обеспечении процессуально урегулированного взаимодействия различных органов правоохранения в рамках полномочий, задач и форм деятельности каждого из них. Учет данного обстоятельства позволит избежать дублирования, параллелизма в деятельности объектов координации; использовать наилучшим образом возможности и правовые средства, которыми располагает каждый из органов системы правоохраны; установить надлежащие взаимоотношения между ними, исключающие превалирование ведомственных интересов над интересами объединения усилий в сфере борьбы с преступностью. Задачей координации является не противопоставление правоохранительных органов, а четкое разграничение их компетенции и обеспечение их согласованного взаимодействия в противодействии преступности.

С другой стороны, системность координации должна учитывать административно-территориальный принцип построения системы правоохранительных органов. Территориальное взаимодействие и координация этих органов в борьбе с преступностью формируется не сверху вниз, а снизу вверх (микрорайон, район, область, автономное образование (субъект Федерации), федеральный уровень) на основе региональных и федеральных программ противодействия преступности.

Принципы координации правоохранительных и иных государственных органов в борьбе с преступностью:

а) строжайшее соблюдение законности при согласовании и осуществлении совместных мероприятий;
б) выполнение координируемых мероприятий лишь методами и средствами, присущими данному органу;

в) недопустимость вторжения в компетенцию других органов или подмены соответствующих вышестоящих инстанций;

г) опора на помощь населения и его общественные формирования;

д) конкретность координации, т.е. согласованность действий по предмету, органам, лицам, месту, времени и способам исполнения;
е) инициативность всех органов, участвующих в координации деятельности правоохранительных органов и других государственных ведомств и учреждений в противодействии преступным проявлениям.

Координация деятельности по обеспечению законности, прав и свобод граждан:

1) обеспечение их – цель деятельности прокуратуры, всех ее направлений;

2) осуществляя эту деятельность, прокуратура лучше любого органа, участвующего в обеспечении законности, осведомлена о состоянии законности и правозащиты, анализирует их;

3) с судом координация должна выступать в форме взаимодействия.

Эффективное осуществление органами прокуратуры координирующей функции предполагает:

определение перечней координируемых учреждений;

дифференциацию форм координации разных видов координируемых учреждений (суды, представительные органы – в форме взаимодействия, милиция – иные формы);

законодательное закрепление прав координатора и соответствующие обязанности координируемых органов;

установление критериев осуществления координирующей функции прокуратуры, т.е. координатор не должен:

принимать на себя ответственность за деятельность координируемых учреждений,

использовать для координации свои надзорные полномочия,

иметь властные, командные по отношению к координируемым органам полномочия,

права координатора должны обеспечивать возможности объединения усилий, взаимодействия координируемых органов для решения наиболее актуальных в конкретных условиях общих задач обеспечения законности и прав граждан.

Координация – это объединение усилий органов для решения конкретных задач обеспечения законности, борьбы с преступностью, определяемых совместно, с учетом состояния законности и преступности.

Каждый орган решает их в пределах своей компетенции, своими методами и средствами. Прокуратура не принимает на себя ответственность за состояние преступности, законности, всей деятельности координируемых органов. Она, как орган надзора, следит за указанными областями. Надзорная функция – база для координации, но она не должна смешиваться с самой координацией.

Решения в данной области принимаются на основе консенсуса и после их принятия должны неукоснительно выполняться. Контроль за их исполнением входит в полномочия координатора.

Права прокуратуры и коррелируемые с этими правами обязанности координируемых органов:

получать всю необходимую информацию о состоянии законности, преступности, о деятельности по обеспечению законности и прав граждан;

на основании анализа состояния законности определять актуальные задачи деятельности по ее обеспечению, выносить соответствующие предложения на обсуждение координируемых учреждений;

созывать и проводить совещания координируемых учреждений, на которых принимаются решения об осуществлении совместных мероприятий, заслушивается информация о ходе и результатах их реализации, обсуждаются состояние законности и правопорядка, иные вопросы и меры по их обеспечению;

осуществлять общее наблюдение за реализацией намеченных мероприятий.

Координация действий правоохранительных органов возможна как по общим вопросам борьбы с преступностью, так и по поводу разрешения конкретного сигнала, уголовного дела, криминальной ситуации в целях обеспечения взаимодействия и взаимоконтроля каждого из объектов координации.

Прокуратура также организует координацию деятельности правоохранительных органов с иными государственными ведомствами и учреждениями в области борьбы с преступностью. Вместе с тем отдельные правоохранительные органы могут и самостоятельно координировать свои действия как между собой (например, МВД и ФСБ), так и с другими государственными органами. Наиболее часто правоохранительные органы координируют свою деятельность по борьбе с преступностью с такими государственными структурами, как органы государственного и ведомственного контроля, образования, здравоохранения, транспорта, экологическими службами, средствами массовой информации, органами местного самоуправления. Среди негосударственных структур – объектов координации, в первую очередь, молодежные организации, религиозные объединения, общественные объединения граждан по охране правопорядка.

Координация деятельности правоохранительных и других государственных органов может осуществляться как по вертикали, так и по горизонтали, причем рекомендации вышестоящих координирующих органов обязательны для нижестоящих.

Направления координации деятельности правоохранительных и иных государственных органов в борьбе с преступностью:

1) аналитическое – в анализе состояния, структуры, динамики и тенденций преступности, причин и условий, способствующих совершению преступлений, а также анализ деятельности органов, участвующих в координации;

2) предметно-содержательное – разработка круга вопросов, по которым намечается проведение координируемых мероприятий по противодействию преступности;

3) правовое – анализ правовых актов, которыми регламентируется деятельность координируемых органов (цели, задачи этих органов, их компетенция, полномочия, средства и методы выявления правонарушений);

4) организационное: а) разработка конкретных мероприятий по борьбе с преступностью; б) определение сил и средств по их осуществлению (с указанием исполнителей, сроков и форм выполнения намеченных мероприятий); в) планирование форм координации и ее конкретных результатов; г) обеспечение контроля за исполнением намеченных мероприятий.

Взаимодействие правоохранительных органов с государственными органами, а также с негосударственными учреждениями и организациями, с общественностью необходимо не только для непосредственной борьбы с преступностью, но и для предупреждения преступлений всеми правомерными методами.

Выполнение координационной функции прокуратурой не противоречит ее правовому статусу как надзорного органа. Между участниками скоординированного прокуратурой взаимодействия в борьбе с преступностью не возникают прокурорско-надзорные отношения по предмету координации. Реализация прокурором любого уровня своей координационной функции не означает административного вмешательства в деятельность поднадзорных органов и должностных лиц со стороны прокуратуры, которая выступает в качестве инициатора и организатора проведения мероприятий по охране правопорядка, борьбе с преступностью.

Следует учитывать взаимосвязь координирующей и иных возложенных на прокуратуру функций: осуществляемые прокурорами надзор, уголовное преследование, участие в правотворчестве являются источниками информации о деятельности координируемых органов.

Вместе с тем необходимо четко разграничивать различные функции органов прокуратуры, поскольку для выполнения каждой из них прокуроры наделены законом соответствующей компетенцией, то есть той или иной совокупностью полномочий, различающихся по характеру, содержанию и сочетанию между собой. Если при осуществлении прокурорами надзорной функции превалируют властные полномочия, что диктуется потребностями пресечения выявленных нарушений законности, то реализация координационной функции основана на полномочиях прокуроров по организации взаимодействия правоохранительных 
органов. 

Включение соответствующих подразделений самих органов прокуратуры в число объектов координации обусловливает использование прокурорами своих управленческих полномочий при организации взаимодействия этих подразделений с другими правоохранительными органами. Внутренняя организационно-управленческая деятельность прокуратуры в данном случае выступает средством реализации ее координирующей функции.

Комментарий к статье 9 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации». Участие прокуратуры Российской Федерации в правотворчестве предусмотрено Законом о прокуратуре в числе ее основных функций, перечисленных в 
п. 4 ст. 1. Статья 9 специально посвящена регламентации полномочий прокуроров в указанной сфере прокурорской деятельности. 

По сравнению со ст. 8 ранее действовавшего Закона 
«О прокуратуре Российской Федерации» 1992 г., предоставлявшей Генеральному прокурору Российской Федерации, прокурору республики в составе Федерации право законодательной инициативы, новый Федеральный закон такого права не предусматривает. Это основано на изменившемся регулировании данного института в Конституции РФ 1993 г., исключившей Генерального прокурора Российской Федерации и прокуроров субъектов Федерации из перечня в ст. 104 субъектов, наделенных правом законодательной инициативы.

В соответствии со ст. 9 Федерального закона прокуроры наделены правом вносить предложения правотворческого характера в законодательные органы и органы, обладающие правом законодательной инициативы. Содержанием данных предложений является «изменение, дополнение или принятие законов и иных нормативных актов».

Таким образом, Закон предусматривает право прокуроров вносить в соответствующие органы предложения по поводу высших в правовой иерархии правовых актов – законов, в том числе Основного Закона – Конституции Российской Федерации, а равно любых подзаконных правовых актов нормативного характера.

Согласно ст. 94 Конституции РФ законодательным органом Российской Федерации является Федеральное Собрание – Парламент Российской Федерации. Право законодательной инициативы принадлежит, как установлено ст. 104 Конституции РФ, Президенту Российской Федерации, Совету Федерации, членам Совета Федерации, депутатам Государственной Думы, Правительству Российской Федерации, законодательным (представительным) органам субъектов Российской Федерации, а также Конституционному Суду РФ, Верховному Суду РФ и Высшему Арбитражному Суду РФ. 

Прокуроры вправе вносить предложения относительно совершенствования законодательства в любой из перечисленных органов «соответствующего или нижестоящего уровней». При этом следует иметь в виду, что в соответствии с ч. 3 
ст. 104 Конституции РФ законопроекты, предусматривающие расходы, покрываемые за счет федерального бюджета, могут быть внесены только при наличии заключения Правительства РФ.

Участие в правотворчестве – не только право, но и обязанность прокурора. Специфика прокурорского полномочия состоит в том, что предусмотренное названным полномочием право прокурора всегда является одновременно и его обязанностью. Содержание полномочия прокурора определяется конституционной обязанностью реагировать в пределах компетенции в установленном законом порядке в любой сфере деятельности прокурора на любые нарушения закона. Поэтому полномочия прокурора во всех сферах его деятельности являются одновременно его правом, более того, обязанностью. Данный принцип относится в полной мере и к участию прокурора в правотворчестве. Прокурор не вправе, установив в ходе осуществления своих полномочий несоответствие правовых норм потребностям правового регулирования общественных отношений, уклониться от соответствующего реагирования на этот факт. Обязанность прокуроров – ставить вопросы о несоответствии действующего законодательства потребностям правового регулирования охраняемых законом прав и свобод человека перед вышестоящими прокурорами, а также перед законодательными органами и органами, обладающими правом законодательной инициативы, соответствующего и нижестоящего уровней. Толкование права прокуроров на участие в правотворчестве дано в п. 2 приказа Генерального прокурора РФ № 20.

Законы и иные нормативные правовые акты, все нормы права отвечают потребностям правового регулирования общественных отношений, если они соответствуют реально сложившимся закономерностям и требованиям развития общества и самого права, правам и свободам граждан. Чем выше уровень такого соответствия, тем эффективнее воздействие права на поведение людей, деятельность иных участников правовых отношений. Правовые нормы, не соответствующие потребностям правового регулирования общественных отношений, превращаются из движущей силы социального развития в его тормоз. В этом – диалектика соотношения стабильности и динамизма права. Противоречие разрешается государством посредством изменения, дополнения или отмены правовых актов и норм, не соответствующих потребностям правовой регуляции. Важную роль здесь играет прокуратура, участвующая в правотворческой деятельности государства.

Прокуроры, осуществляя надзор за исполнением законов во всех сферах правовых отношений, могут и должны использоваться государством в качестве надежных индикаторов соответствия действующих законов потребностям правового регулирования общественных отношений. Им должна быть предоставлена законом реальная возможность информирования законодательных и иных правотворческих органов о любом несоответствии права потребностям общества.

Участие прокуратуры в деятельности по совершенствованию всех видов нормативных правовых актов – конституционных законов, законов Российской Федерации и ее субъектов, актов органов исполнительной и представительной власти, местного самоуправления следует активизировать и поощрять. Именно прокуратура как государственно-правовой институт обеспечения законности обладает уникальным сочетанием возможностей: осуществляемый прокурорами надзор за исполнением законов во всех основных сферах правоотношений позволяет своевременно выявлять несоответствие правового регулирования потребностям общества, в том числе уже на уровне разработки законопроектов.

Критерии (признаки) несоответствия правовых нормативных актов потребностям правового регулирования общественных отношений, которые могут быть выявлены при осуществлении прокурорского надзора:

неполнота – отсутствие в правовом акте норм, востребуемых практикой, необходимых для регулирования соответствующих общественных отношений;

противоречие правовых актов нормам других правовых актов, эффективно регулирующих общественные отношения;

причинение вреда общественным отношениям, субъектам права, гражданам исполнением правового акта или его норм;

нежизнеспособность правового акта, его норм – неприменение их в практике в связи с отсутствием в ней общественных отношений, которые данный правовой акт призван регулировать, либо с тем, что эти отношения регулируются неюридическими социальными нормами и не нуждаются в правовой регуляции; 

пробельность или недостаточная эффективность действия правового акта при его исполнении, требующая изменения данного акта.

Методологические вопросы участия прокуратуры в правотворчестве. «Правотворческая деятельность» включает в себя деятельность по созданию всех видов правовых актов, законодательства Российской Федерации и субъектов Федерации, ведомственных актов, актов других органов исполнительной власти нормативного характера, местного самоуправления, общественных организаций.

«Правотворческая деятельность» обеспечивает стабильность и динамизм права.

Соотношение надзорной и правотворческой функций прокуратуры:

а) задача и той, и другой функции – поддержание стабильности, обеспечение динамизма права;

б) надзорная функция прокуратуры – исходная для правотворческой функции, последняя немыслима без надзорной;

в) правотворческая функция, в свою очередь, дает ориентиры для надзорной деятельности.

Функция участия в правотворчестве является логическим продолжением, органическим завершением, высшим результатом осуществления прокуратурой ее надзорной функции. Она тесно связана и с выполнением прокуратурой ее координирующей роли в борьбе с преступностью. С неадекватностью законодательства, регулирующего деятельность по противодействию преступности: уголовного, процессуального, гражданского, государственного и других его отраслей, прежде всего сталкиваются, выявляют их и реагируют на них правоохранительные органы, деятельность которых по борьбе с преступностью координируют органы прокуратуры.

Важное направление координируемой прокуратурой деятельности правоохранительных органов – согласование всех форм проводимых ими профилактических мероприятий, повышение их эффективности. В области участия в правотворчестве должна быть обеспечена необходимая согласованность предложений правоохранительных органов по принятию (изменению, дополнению) правовых нормативных актов, регулирующих многообразную деятельность по противодействию преступности всех субъектов данной деятельности.

Действия правоохранительных органов должны координироваться прокуратурой и при проведении ими экспертизы проектов нормативных актов на предмет их соответствия потребностям борьбы с преступностью, противодействия ей, предотвращения принятия актов, несовершенство которых может способствовать совершению преступлений, развитию и поддержанию преступности.

Участие прокурора в правотворчестве способствует предотвращению выхода правотворческих органов за пределы своей компетенции, обеспечению адекватности права, верховенства закона, единства правовой системы.

Часть третья

ВЫСТУПЛЕНИЯ И ПУБЛИКАЦИИ

В своих публикациях и выступлениях профессор Клочков В.В. отстаивал позицию о недопустимости разрушения сложившейся централизованной системы прокуратуры и «двойного подчинения» органов прокуратуры, обосновывал ошибочность предложений относительно объединения прокуратуры с министерством юстиции, приравнивая такой шаг к ликвидации прокуратуры как самостоятельного государственного органа, как не только отход от идеи Петра 1, сформулированной специально для условий реформируемой России, но и как глубоко ошибочной для условий резкого возрастания сложности функционирования резко возросшего числа хозяйствующих субъектов, их автономизации. 

Наша история
24 ноября 1917 года правительственным декретом «О суде» была упразднена вся дореволюционная юридическая система. Причем надо отметить, прокуратура в отличие от судов, следствия, адвокатуры полностью ликвидировалась, а не заменялась новым советским учреждением того же предназначения. Таким образом, в этом вопросе на практике были реализованы марксистские идеи о государственном устройстве.

В.И. Ленин исповедовал концепцию Маркса и Энгельса о государстве. Главным в ней он считал такой постулат: победивший пролетариат не может использовать в своих классовых интересах старый государственный аппарат, поскольку он зиждился на «угнетательских, «неисправимо буржуазных» элементах. 
И как вывод – прокуратура и суды должны быть заменены или, безусловно, ликвидированы. Суды, без которых ни одно государство функционировать не может, относились, очевидно, к «угнетательским» органам, подлежащим замене. Ликвидацию прокуратуры можно объяснить только одним: Ленин и Совнарком рассматривали ее в качестве «неисправимо буржуазного» института. Упразднили прокуратуру, которая в свое время была превращена в орган уголовного преследования и воспринималась как часть царского карательного аппарата.

Функции дореволюционной прокуратуры были возложены на иные органы. Надзор за расследованием преступлений и исполнением приговоров относился к компетенции вновь созданных судов. Более четырех лет продолжался интереснейший эксперимент по созданию института обвинителей в суде: вначале ими могли быть все граждане, затем – члены коллегии правозаступников при местных Советах (с 1920 года – при отделах юстиции), которые являлись должностными лицами. Эксперимент, прекращенный сразу же после восстановления прокуратуры, опроверг традиционные представления о незаменимости прокурора-обвинителя в состязательном судебном процессе.

Отвечая в 1922 году на вопрос, для решения каких задач возрождается прокуратура, нарком юстиции Н. Крыленко писал: «Прокуратура нам нужна, во-первых, как орган наблюдения за законностью, как блюститель закона, как око государственной власти». Придание первоочередного значения государственному обвинению отразило традиционный взгляд на прокуратуру как орган уголовного преследования.

В свое время предпринимались попытки представить советскую прокуратуру в качестве абсолютно уникального института, отвергалась преемственность в истории развития прокурорского надзора. На самом-то деле созданная в 1922 году прокуратура объединила функции до- и пореформенной российской прокуратуры. Определяя функции прокуратуры, «Положение о прокурорском надзоре» поставило на первое место осуществление ею от имени государства надзора за законностью действий всех органов власти, хозяйственных учреждений, общественных и частных организаций. Затем в Положении воспроизводилась по существу компетенция прокуратуры, ликвидированной в 1917 году: непосредственное наблюдение за деятельностью органов расследования преступлений и правильностью содержания заключенных под стражей, поддержание обвинения в суде. 

Уже через 25 лет после судебной реформы 1864 года ставился вопрос о том, отвечает ли российским условиям возложение на прокурора функций уголовного преследования, включая государственное обвинение, а также надзора за законностью расследования. Прокурор Московской судебной палаты, будущий министр юстиции Н. Муравьев в связи с этим писал: «Не ослабит ли прокурора одно из двух качеств его должности, смотря по тому, где и как он действует, и не мешают ли они друг другу, не позволяя сосредоточиться ни на одном? Быть может, было бы полезнее разделить порезче, категоричнее, хотя бы даже между различными органами одного и того же учреждения, так, чтобы, объединенные сверху, они были специализированы внизу, одни как государственные обвинители, другие как орудия правительственного надзора».

«Положение о прокурорском надзоре» также возложило на прокуратуру несовместимые функции: надзора за производством дознания и предварительного следствия, дача указаний дознавателям и следователям по всем вопросам, связанным с расследованием, а также поддержание обвинения в суде по делам, расследованным под их надзором и руководством. В последующие годы полномочия прокурора по руководству следствием были расширены. Смешение функций уголовного преследования и надзора сохраняется и поныне. Проблема их разделения и обеспечения тем самым полной объективности прокурорского надзора за исполнением законов органами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность, дознание и предварительное следствие, ждет еще своего разрешения.

Направленность законотворческой деятельности начала 
20-х годов обычно связывают с потребностями новой экономической политики. Разумеется, ее невозможно было осуществлять в условиях разгула местничества и пренебрежения законами. Нэп, несомненно, потребовал создания соответствующих правовых актов и обеспечения их выполнения. Но суть проблемы не сводилась только к необходимости юридического обеспечения нэпа, она была органически связана с пересмотром Лениным концепции государства.

Ленин, как и Энгельс, видел образец пролетарского государства в Парижской коммуне. Жизнь показала, что Париж в России – это несоразмерно. Тем более что многие государственно-правовые идеи Коммуны не были осуществлены или не успели пройти проверку практикой. Попытка перенести их, как и другие положения концепции о сломе государственной машины, на российскую почву потерпела полную неудачу. 

Коренной пересмотр Лениным «всей точки зрения нашей на социализм» привел его к отказу не только от военно-коммунистических методов государственной деятельности, но и от абстрактных, опровергнутых реальностью представлений о роли и судьбе государства. Существенно уточнялись ленинские взгляды на сроки отмирания государства, его сущность: на первый план все более выдвигались организаторская, хозяйственная и культурная государственная функции.

Особое значение Ленин уделял становлению и укреплению единой для всей страны законности, рассматривая ее как непременное условие развития государства и общества. Именно в обеспечении законности он видел первостепенный смысл создания прокуратуры с ее полномочиями в отношении местных и ведомственных советских органов, именно поэтому столь остро и бескомпромиссно выступал против ее «двойного» подчинения. При этом речь шла не только о борьбе с местничеством. Острейшая дискуссия развернулась по основополагающему вопросу – о месте прокуратуры в системе государственных органов, прокурорском надзоре. Подчинение прокуратуры губернским исполнительным комитетам, на чем настаивали многие, превратило бы ее в орган исполнительной власти, а это исключало возможность осуществления ею надзора за соблюдением законов самими исполкомами и иными государственными органами.

Победила ленинская концепция: прокуратура учреждалась в целях осуществления надзора за соблюдением законов в составе Народного комиссариата юстиции, но представляла собой совершенно обособленную систему, подотчетную в своей деятельности только высшему законодательному органу Федерации – Президиуму ВЦИК. Прокуратура РСФСР никогда не была органом исполнительной власти. И напрасно этого не учитывают те, кто предлагает сейчас, ссылаясь на историю, вернуть прокуратуру в состав Министерства юстиции.

Советская прокуратура восприняла от дореволюционной принципы единства и централизации. А это означает следующее. Любой прокурор в пределах своей компетенции действует не от своего, а от ее имени, имеет право на осуществление всех прокурорских полномочий; при исполнении своих обязанностей он может быть заменен другим прокурором; прокуратура неделима; нижестоящие прокуроры подчиняются вышестоящим.

В своем организационном развитии прокуратура не избежала бюрократических извращений, присущих, впрочем, и другим государственным учреждениям. Централизация ее органов, безусловно, нужная для обеспечения единства законности, приобрела со временем чрезмерный характер. Ее аппараты без всякой на то необходимости подменяли подчиненных им прокуроров, пытались «объять необъятное» в контроле за производством на местах огромной массы конкретных дел. Это отрицательно сказывалось на выполнении центральными органами их собственных обязанностей по надзору за исполнением законов министерствами и ведомствами, подавляло инициативу и снижало ответственность нижестоящих прокуроров.

Постепенно на прокуратуру возлагалось все больше функций, несовместимых с ее единственной конституционной функцией – осуществления высшего надзора за исполнением законов. В 1928 году следственный аппарат был передан в полное подчинение прокуратуре, чем, собственно, и завершилось ее окончательное превращение в орган уголовного преследования. По закону о Прокуратуре СССР 1979 г. к ее компетенции помимо основных полномочий были также отнесены борьба с нарушениями законов об охране социалистической собственности, с преступностью и иными правонарушениями; расследование преступлений, привлечение к уголовной ответственности лиц, их совершивших; разработка совместно с другими государственными органами мер предупреждения преступлений и иных правонарушений; координация деятельности правоохранительных органов; участие в совершенствовании законодательства и пропаганде советских законов.

Создалось парадоксальное положение: прокуратура должна была осуществлять надзор за исполнением законов в деятельности, в которой она участвовала или которую сама непосредственно осуществляла, т. е. надзирать за собой. Это отнюдь не способствовало эффективному выполнению органами прокуратуры их главной конституционной функции. Закон о прокуратуре Российской Федерации от 17 января 1992 г. внес большой, но пока не решающий вклад в ее освобождение от не свойственных ей обязанностей.

Этим же законом отменен надзор за исполнением законов гражданами, а к первоочередным задачам прокуратуры отнесено обеспечение их прав и свобод. Следует подчеркнуть, что хотя это и не предусматривалось довоенным законодательством, но изначально выполнялось российской прокуратурой.

Уже в начале 1923 года циркуляр прокурора РСФСР потребовал так проводить повседневную работу, чтобы «каждый трудящийся страны знал и понял, что именно в лице прокурора он всегда имеет первого и самого близкого защитника и охранителя его интересов». И это указание повсеместно выполнялось. Прокуратура стала государственным институтом, в который люди наиболее часто обращались за защитой своих прав.

Особую роль в правовой защите граждан играли трудовые прокуратуры, которые в 1924 году были созданы в двадцати российских губерниях с наиболее развитой промышленностью. Они осуществляли надзор за исполнением законов о труде любыми нанимателями рабочей силы, за законностью деятельности инспекций труда, других государственных органов. Их сотрудники вносили в суды иски в пользу граждан, потерпевших от нарушений трудовых прав, опротестовывали необоснованные решения об увольнении и иные правовые акты, незаконно ограничивающие эти права, возбуждали уголовное преследование против злостных нарушителей трудового законодательства, приносили протесты на неправомерные судебные решения. Работа трудовых прокуратур очень высоко оценивалась населением. VI Съезд профсоюзов СССР пришел к выводу, что деятельность этих органов себя полностью оправдала.

Говоря о правозащитной деятельности прокуратуры, нельзя не отметить роль ее следственного аппарата. Многие поколения его работников самоотверженно стояли на страже чести, достоинства, имущества, здоровья и жизни советских граждан. Ни в коей мере не могу согласиться с теми, кто пытается сейчас лишить прокуратуру права опротестовывать незаконные приговоры и судебные решения по определенным категориям дел.

Многолетняя практика доказала, что именно таким путем прокуратура, ничуть не ущемляя прерогативы суда, способствовала и способствует отмене многих неправосудных судебных актов, восстановлению нарушенных прав как потерпевших от преступлений и других правонарушений, так и лиц, незаконно привлеченных к уголовной ответственности.

Никто не вправе ослаблять юридическую защиту граждан, надежным эффективным средством которой является и прокурорский надзор.

Прокуратура в правовом государстве
Возражая против аргументации оппонентов, исходящих из задачи «возрождения юстиции в структуре зарождающейся государственности, опираясь на опыт российской юстиции до 1917 года и либеральных систем юстиции развитых зарубежных стран», он писал: «... Если уж говорить об опоре на исторический опыт при проведении правовой реформы, то нужно учитывать опыт не только юстиции, но и прокуратуры, причем и послереволюционный. Прокуратура была учреждена в России как орган власти, осуществляющий от ее имени вневедомственный контроль за действиями и распоряжениями государственных органов и соответствием их законам. Петр I четко определил сущность прокуратуры, назвав ее главу – генерал-прокурора своим «оком» и «стряпчим о делах государственных». А.Ф. Кони, характеризуя «прекрасную должность губернского прокурора» как наследие петровских времен и одно из лучших учреждений Екатерины II, писал: «Блюститель закона» и «царское око» ... губернский прокурор, по существу своих прав и обязанностей, был представителем центральной правительственной власти, вдвинутым в среду местного управления»
.

Говоря об опоре на исторический опыт, оппоненты, очевидно, имеют в виду прокуратуру, созданную в 1864 году для преследования лиц, совершивших преступления. Пореформенная прокуратура действительно входила в судебное ведомство и находилась «под высшим наблюдением» министра юстиции. Прокуроры «состояли при судебных местах», предмет их занятий ограничивался «делами судебного ведомства». Свод законов Российской империи (т. XVI, ч. I), действовавший до 1917 года, возлагал на прокуроров постоянное наблюдение за производством судебными следователями предварительного следствия, подчинял им полицейское дознание и относил к их обязанностям «обличение обвиняемых перед судом» и наблюдение за исполнением приговора.

Прокурора превратили из государственного «ока» в «око» министра юстиции. В качестве такового он наблюдал за соблюдением правил «внутреннего устройства и делопроизводства в судебных местах», сообщал председателям этих мест или вышестоящим прокурорам о всех замеченных им упущениях в деятельности судов и служащих в них должностных лиц, участвовал в рассмотрении дисциплинарных дел в отношении названных лиц и опротестовывал в вышестоящий суд решения по ним. Исследователь прокурорского надзора Н.В. Муравьев писал, что пореформенная прокуратура по своей юридической природе является правительственным учреждением, занимающим среднее место между судьями и чинами административных ведомств. «Правительственный характер прокурорского учреждения всего резче выражается прямым подчинением его министру юстиции»
. Таким образом, и это важно подчеркнуть, прокуратура из органа законодательной власти после 1864 г. превратилась в орган исполнительной власти, примыкающий к власти судебной. Она не имела полномочий контролировать законность деятельности государственных органов. 

Сторонники «объединения» прокуратуры с Минюстом, а точнее – поглощения им, говорят об изъятии у прокуратуры лишь одной функции – «следственного процесса». Однако из их программных официальных заявлений, в том числе в законодательных органах, вытекает нечто значительно большее. А именно – лишение прокуратуры функции высшего надзора за исполнением законов всеми министерствами, государственными комитетами и ведомствами, исполнительными и распорядительными органами местной исполнительной власти. Прямо об этом не говорится. 
Но предложения о наделении Министерства юстиции «полномочием на визирование всех нормативных актов исполнительной власти» можно понимать только как переход надзора за исполнением законов от прокуратуры к Минюсту. В этом авторы подобных предложений опираются не на опыт Российской юстиции до 
1917 г. или зарубежных стран, а, похоже, на деятельность Народного комиссариата юстиции до 1922 г. Причем надзорная функция Минюста в случае принятия предлагаемого варианта решения чрезвычайно, можно даже сказать, непомерно, усиливается.

Положения об отделах юстиции губернских исполкомов 1919 г. и 1920 г. возлагали на них наблюдение за соблюдением законов и распоряжений правительства всеми местными советскими органами; принятие мер против их незакономерных действий; сообщение губисполкому и Наркомюсту о случаях неисполнения местными учреждениями декретов центральной власти, если меры отдела юстиции по восстановлению законности окажутся безрезультатными
. 

Отделы юстиции находились в «двойном» подчинении: у своего ведомства и у губисполкома. Это значительно ослабляло их контроль за законностью постановлений и действий губисполкомов, возможность противостоять местничеству. III съезд деятелей советской юстиции высказался в связи с этим за устранение «двойного» подчинения отделов юстиции.

Радикальным было последующее решение о создании советской прокуратуры, призванной обеспечивать исполнение нового советского законодательства. В.И. Ленин видел в ней централизованный государственный орган, независимый от поднадзорных ему учреждений и способный «на деле противостоять местным влияниям, местному и всякому бюрократизму и устанавливать действительно единообразное применение законности во всей республике и во всей федерации». По его мнению, защита «двойного» подчинения прокуратуры и лишение ее права опротестовывать всякое решение местных властей «не только неправильна принципиально, не только мешает основной нашей задаче неуклонного введения законности, но и выражает интересы и предрассудки местной бюрократии и местных влияний ...»
 

Наркомюст предпринял попытку использовать ситуацию для укрепления роли и положения органов юстиции, поставить создаваемую прокуратуру в «двойное» подчинение. В подготовленном им законопроекте предусматривалось, что прокуратура утверждается в целях «усиления надзора органов юстиции за законностью деятельности всех органов Советской власти...», что прокурор республики, возглавляющий отдел прокуратуры, является рядовым членом коллегии Наркомюста, что местные прокуроры состоят при отделах юстиции губисполкомов и не подчиняются непосредственно прокурору республики.

Законопроект Наркомюста подвергся резкой критике в печати, на губернских и Всероссийском съездах работников юстиции. III сессия ВЦИК 26 мая 1922 г. приняла «Положение о прокурорском надзоре». На прокуратуру возлагалось «Осуществление надзора от имени государства за законностью действий всех органов власти, хозяйственных учреждений, общественных и частных организаций и частных лиц путем возбуждения уголовного преследования против виновных и опротестования нарушающих закон постановлений». Прокуратура действовала в составе Наркомюста и возглавлялась в качестве Прокурора РСФСР Наркомом юстиции. Губернские прокуроры подчинялись только прокурору республики, в их исключительное ведение передавались обязанности, которые исполнялись до этого отделами юстиции. Вскоре такие отделы были упразднены.

Прокурор республики, наблюдая за законностью деятельности всех наркоматов, вносил представления об отмене изданных ими незаконных правовых актов или опротестовал эти акты в Совнарком и Президиум ВЦИК. Принесение им и подчиненными ему прокурорами протеста не приостанавливало исполнение опротестованного акта. Ленинские идеи об организации и деятельности прокуратуры были воплощены и в законодательстве других союзных республик.

Адепты подчинения прокуратуры Министерству юстиции предлагают воспроизвести прошлое, но в ухудшенном варианте. Предложенная ими реформа не учитывает принципиальных отличий Наркомюста 1922 г. и входящей в него прокуратуры от Министерства юстиции наших дней.

Во-первых, нарком юстиции – прокурор РСФСР был подотчетен непосредственно ВЦИК, а не Совнаркому. Другими словами, прокуратура была и остается контрольным органом законодательной власти. «Объединение» прокуратуры с Министерством юстиции означало бы превращение ее в орган исполнительной власти, который неправомочен осуществлять надзор за исполнением законов министерствами и ведомствами. Во-вторых, органы прокуратуры с момента их создания и до наших дней независимы по закону от местной власти. Местные же органы министерства юстиции являются подразделениями последней. Объединение с отделами юстиции соответствующих прокуратур означало бы введение их «двойного» подчинения.

Предлагают наделить Министерство юстиции «полномочием на визирование всех нормативных актов исполнительной власти» с точки зрения их соответствия законам РСФСР, «внутренней согласованности и отсутствия противоречивости»; превратить Минюст в «своего рода фильтр, который не пропускает правонарушающие акты исполнительной власти как со стороны правительства, так и со стороны министерств и ведомств»
.

Принятие этих предложений означало постановку Минюста (один из правительственных органов) над правительством, а отделы юстиции исполкомов, которые будут «визировать» местные нормативные акты, не только над исполкомами, но и над местными органами законодательной власти.

Установление контроля над представительными органами со стороны исполнительных органов несовместимо с принципами правового государства. Нельзя не учитывать также, что неопределенный критерий допустимости визирования нормативного акта, отсутствие его «внутренней согласованности» предоставляют возможность органам юстиции «не пропустить» любой акт, парализовать правотворческую деятельность исполнительной власти. 
I Съезд народных депутатов РСФСР, заявив о решимости создать демократическое правовое государство в составе Союза ССР, рассматривал разделение законодательной, исполнительной и судебной власти как важнейший принцип функционирования РСФСР как правового государства. Занимавший в то время пост министра («наркома») юстиции РСФСР Н.Ф. Федоров в своем программном заявлении говорил о правовом государстве и разделении власти. Однако только в аспекте недопустимости вмешательства Минюста как органа исполнительной власти в дела власти судебной. Вместе с тем, предлагая включить прокуратуру в структуру Министерства юстиции РСФСР, министр не учел, совместимо ли это с формированием правового государства, с разделением властей.

Правовое государство немыслимо без подлинной демократии и прочной законности. Явная недооценка значения прокуратуры для обеспечения демократии и законности проявляется в решениях и предложениях, подрывающих единство и самостоятельность прокуратуры. До сих пор даже правоведами до конца не осознаны роль и место прокуратуры в системе государственных органов, в механизме взаимодействия разделенных законодательной, исполнительной и судебной властей. Отсюда – легковесные и поверхностные призывы не называть прокурорский надзор «высшим», предложения отказаться от осуществления прокуратурой надзора за исполнением законов в судебном разбирательстве. Это вредит делу в условиях, когда усиливаются кризисные явления в сфере законности и правопорядка, нарастают дисфункции в работе органов власти.

Для функционирования правового государства необходимо обеспечить не только разделение, но и взаимодействие властей. Основа взаимодействия – подчинение закону законодательной, исполнительной и судебной властей, осуществление эффективного контроля за исполнением законов каждой из них. Компетенция органов, осуществляющих контрольную функцию законодательной власти, в основном определена и разграничена действующим законодательством.

Прокурорский надзор является «высшим» не потому, что он выше контроля, осуществляемого другими элементами системы высшего государственного надзора за исполнением законов, а в силу органической принадлежности к данной системе, в силу его места и роли в ней. Специфика и незаменимость прокурорского надзора в следующем: он распространяется на участников правовых отношений, исполнение законов которыми не контролируется другими высшими контрольными органами; только прокуратура осуществляет «внешний» надзор за исполнением законов при отправлении правосудия. Попытки исключить прокурорский надзор из сферы судопроизводства означают по своей сути стремление поставить судебную власть в исключительное по сравнению с законодательной и исполнительной властями положение с точки зрения контроля за исполнением ими законов, создают опасность выхода судебной власти из системы разделения властей.

Неприемлемо предложение о замене прокуратуры в контрольной системе законодательной власти Министерством юстиции (как и любым иным органом исполнительной власти). Не соответствует также самой сути разделения и взаимодействия властей возложение действующим законом на прокуратуру надзора за исполнением законов гражданами. Контроль такого рода является функцией органов исполнительной власти (МВД и др.) к компетенции которых он и отнесен законодательством. Задача системы высшего государственного контроля, прежде всего прокуратуры, – контроль за исполнением законов при осуществлении исполнительными органами данной функции

Современное правовое государство не может функционировать без единой правовой системы и, соответственно, без единой для всей страны системы законности. Решения и предложения, разрушающие единство прокурорской системы в стране, могут лишь препятствовать формированию правового государства, снижать эффективность механизма взаимодействия властей, центра и регионов, тормозить укрепление законности и правопорядка.

О правовой регламентации организации и деятельности прокуратуры Российской Федерации. Кризисное состояние законности и правопорядка в стране требует срочного повышения эффективности деятельности органов прокуратуры. Решение этой неотложной задачи сдерживается рядом обстоятельств, в том числе реальностью угрозы упразднения прокурорского надзора, противоречивостью процесса и существенной неполнотой законодательного регулирования организации и деятельности прокуратуры. На содержание законопроектов и нормативных актов крайне отрицательно влияло отсутствие у законодателей четких представлений о том, какой должна быть прокуратура в современных условиях, о ее месте в структуре государственных органов. Сказывались и недооценка ими роли прокуратуры в обеспечении законности и правопорядка, непонимание того, что без прокурорского надзора законодательная власть не в состоянии контролировать исполнение принимаемых ею законов.

В результате возможности прокуратуры РФ по надзору за исполнением законов использовались не полностью, предусмотренное законом участие прокуратуры в правотворческой деятельности оказалось невостребованным законодателем.

Принятый в таких условиях 17 января 1992 г. Закон «О прокуратуре Российской Федерации» явился в определенной мере результатом компромисса между сторонниками разработанной учеными НИИ проблем укрепления законности и правопорядка при Генеральной прокуратуре РФ концепции организации и деятельности прокуратуры и противниками прокурорского надзора в России.

Неизбежность компромисса была продиктована постановлением Верховного Совета РФ от 24 октября 1991 г. Превысив свои полномочия, Верховный Совет предложил учесть при доработке проекта закона о прокуратуре, принятого в первом чтении, соответствующие положения одобренной им «Концепции судебной реформы в РСФСР». Несмотря на то, что в их числе находились положения, противоречившие Конституции РФ об исключении термина «высший» применительно к прокурорскому надзору, о существенном ограничении общенадзорной деятельности прокуратуры, данные положения вошли в Закон о прокуратуре Российской Федерации. VI Съезд народных депутатов РФ, изменив статью 176 Конституции, привел не закон в соответствие с Конституцией, но Конституцию в соответствие с законом о прокуратуре и концепцией судебной реформы.

Это по существу предопределило положение прокуратуры в конституционных проектах, в противоречие с развитием российского законодательства. Вместе с тем ряд федеральных законов, принятых в 1992–1993 гг., предусматривал, что надзор за их исполнением осуществляется прокуратурой. Ими была существенно расширена сфера прокурорского надзора, введены дополнительные гарантии независимой деятельности прокуроров.

Аналогичная тенденция характеризует развитие законодательства других государств, образовавшихся на территории СССР. В некоторых из них установлен прокурорский надзор за соответствием законам постановлений правительства.

Вопрос о том, какой быть российской прокуратуре, приобрел особую актуальность в связи с подготовкой новой Конституции России. Конституционная комиссия разделила намерение узкой группы юристов-адвокатов, разрабатывавших концепции судебной реформы, максимально ограничить и вообще упразднить прокурорский надзор, узаконить организацию и существование механически заимствованных на Западе учреждений, выполняющих некоторые полномочия российской прокуратуры.

Характерно, что они не пытались научно обосновать свои предложения и законопроектные новеллы, прогнозировать последствия их реализации. Были проигнорированы тенденции, исторический опыт развития отечественной прокуратуры. Закрывались глаза на такие отрицательные последствия отказа от прокурорского надзора в 1864 г. и в 1917 г. как усиление бюрократизации, местничества, ведомственности, падение правовой дисциплины в стране. Замалчивалось отсутствие положительных результатов превращения прокуратуры в учреждение уголовного преследования. 

В опубликованной Конституционной комиссией «Пояснительной записке к проекту Конституции РФ» говорилось, что дело российской прокуратуры «только поддержание государственного обвинения в суде». Статья 108 проекта Конституционной комиссии, опубликованного 8 мая 1993 г., наделяет прокуратуру и некоторыми другими полномочиями. Однако сопоставление этой статьи с параграфами 1 и 13 «Переходных положений» проекта Конституции показывает, что в течение до года после принятия проекта прокуратура станет только органом поддержания обвинения в суде.

Проект Конституции РФ, опубликованный как «президентский», сохраняет за прокуратурой некоторые элементы надзора за исполнением законов. Однако, как и проект Конституционной комиссии, отказывает ей в самостоятельности, включает ее в судебную систему, более того, ставит всю деятельность прокуратуры под контроль суда.

Мы всеми доступными нам средствами противостояли попыткам ограничить, тем более ликвидировать прокурорский надзор, доказывали, что это катастрофически отразится на состоянии законности и правопорядка, на российской государственности и нашем обществе. Резкое увеличение субъектов государственной власти, числа автономных субъектов хозяйственной, социальной и политической жизни требует не автоматического, а обязательного усиления роли и функциональных возможностей контрольных госструктур. В современных условиях и, по меньшей мере, в ближайшем будущем альтернативы прокурорскому надзору в России нет.
Российская прокуратура, даже тогда, когда она лишалась своей надзорной функции, никогда не находилась в структуре судебной власти. Общепризнанное достижение судебной реформы 1864 г. – ликвидация инквизиционного процесса, отделение правосудия от уголовного преследования. Предлагаемое включение прокуратуры – органа уголовного преследования в судебную систему – возврат в первую половину XIX века. Не может быть отнесен к функциям судебной власти, как несовместимый с осуществлением правосудия, надзор за исполнением законов, особенно вне сферы судопроизводства.

Прокуратура, осуществляющая надзор за исполнением Законов указанными в Конституции участниками правоотношений, особенно органами представительной власти, не может относиться и к исполнительной власти. Во все времена своего функционирования как учреждения, осуществляющего надзор за исполнением законов государственным аппаратом, отечественная прокуратура была подотчетна только законодательной власти. Нет никаких оснований отказываться от этой верной и вполне современной традиции.

Необходимо сохранение прокурорского надзора, специфических особенностей прокурорской системы. Должна быть сохранена в интересах обеспечения законности и конституционно закреплена функция участия прокуратуры в правотворческой деятельности, призванная играть важнейшую роль в механизме своевременного приведения права в соответствие с потребностями регулирования развивающихся общественных отношений. 
Не время сейчас отказываться и от функции уголовного преследования.

Необходимо использовать право законодательной инициативы Генерального прокурора и внести в Общественную палату и Государственную палату Конституционного совещания, Президенту РФ соответствующий раздел о прокуратуре в проект 
Конституции, отстаивать его на всех этапах конституционной реформы.

Нуждается в совершенствовании Закон о прокуратуре Российской Федерации.

Отказ от традиционного понимания прокурорского надзора как постоянного наблюдения за соответствием законам деятельности и актов поднадзорных прокуратуре участников правоотношений сводит общий надзор к реагированию прокурора только на поступившие сведения о нарушениях законности. Данное толкование основания прокурорской проверки в законе о прокуратуре используется противниками прокуратуры для обоснования возможности ликвидации общего надзора и замены его судебным разбирательством заявлений о незаконных действиях и актах государственных органов и должностных лиц. Такая замена существенно ослабит правовую защиту граждан. Если «жалоб» не будет, нельзя проверять?! Тогда террор и запугивание быстро «наладят» тишь, гладь, да благодать…

Представляется целесообразным дополнить статью 20 Закона о прокуратуре соответствующей нормой из приказа Генерального прокурора РФ, а также указанием на возможность проверки исполнения законов в случаях, когда это диктуется необходимостью обеспечения законности и правопорядка.

Прокуратура призвана играть важную роль в системе государственного контроля за исполнением законов. Поэтому в законодательное определение содержания прокурорского надзора следовало бы включить указание на надзор за исполнением государственными органами в пределах их компетенции обязанностей по контролю за исполнением законов участниками правоотношений.

Необходимо более полно раскрыть в статье 8 Закона о прокуратуре содержание участия прокуратуры в правотворческой деятельности, как, например, это сделано в законе о прокуратуре Республики Казахстан. Следовало бы определить в Законе компетенцию Генеральной прокуратуры РФ, иных звеньев единой системы прокуратуры, ввести в Закон главу «Акты прокурорского надзора». Обеспечение нормального функционирования научных и образовательных учреждений Прокуратуры РФ требует дополнения Закона указаниями на то, что они входят в систему органов прокуратуры РФ, находятся на финансовом и материально-техническом обеспечении Генеральной прокуратуры, что на их работников, имеющих классные чины, распространяется пенсионное обеспечение прокуроров и следователей. При подготовке новой редакции Закона следует учесть Положения подготовленной модели Закона о прокуратуре.

До внесения изменений и дополнений в действующее законодательство о прокуратуре соответствующие пробелы в нем могут быть восполнены (без противоречия, разумеется, законам) нормативными актами Генерального прокурора РФ. Представляется необходимым более полно использовать эту возможность для правового регулирования организации и деятельности прокуратуры. Оправдавшие себя на практике нормы могут затем служить основой для законодательной регламентации.
К правовым основам деятельности прокуратуры (ст. 3 Закона о прокуратуре) следует дополнительно отнести нормативные акты Генерального прокурора РФ и подчиненных ему прокуроров. 

При определении компетенции Научно-методического совета при Генеральной прокуратуре РФ и соответствующих советов при прокуратурах республик, краев и областей целесообразно отнести к их задачам участие в разработке соответствующих прокурорских нормативных актов.

Законодательство об организации и деятельности прокуратуры призвано с достаточной полнотой регулировать три вида общественных отношений: 1) между органами прокуратуры и поднадзорными ей участниками правоотношений; 2) между прокуратурой и иными участниками правоотношений (законодательными и высшими исполнительными органами, Президентом и др.); 3) внутри единой прокурорской системы. Для того чтобы отношения первого вида регулировались достаточно полно, а деятельность прокуратуры соответствовала принципу законности, необходимо законодательно определить основные процедуры данной деятельности. Исходной базой для создания соответствующих правовых норм должна служить разработка наукой и практикой методических рекомендаций по организации и деятельности прокуратуры. Переходным звеном от них к законодательству может служить прокурорское нормотворчество.

Проект раздела Конституции Российской Федерации «Прокуратура Российской Федерации»
Статья ... В целях обеспечения законности и правопорядка, прав и свобод граждан, интересов общества и государства Прокуратура Российской Федерации осуществляет от имени государства высший надзор за исполнением действующих на территории Российской Федерации законов и указов Президента Российской Федерации, уголовное преследование лиц, совершивших преступления, участвует в правотворческой деятельности, координирует борьбу с преступностью.

На прокуратуру не могут быть возложены функции, не совместимые с осуществлением высшего надзора за исполнением законодательства. 

Органы прокуратуры осуществляют свои полномочия независимо от органов власти, политических партий и движений, общественных организаций. 

Статья ... Генеральный прокурор Российской Федерации назначается Федеральным Собранием Российской Федерации по представлению Президента Российской Федерации и может быть досрочно освобожден от занимаемой должности по своей просьбе, по представлению Президента Российской Федерации или по инициативе Федерального Собрания Российской Федерации.

Генеральный прокурор Российской Федерации подотчетен Федеральному Собранию Российской Федерации.

Срок полномочий Генерального прокурора Российской Федерации и всех нижестоящих прокуроров – пять лет.

Статья ... Органы Прокуратуры Российской Федерации составляют единую систему, возглавляемую Генеральным прокурором Российской Федерации. Нижестоящие прокуроры подчиняются вышестоящим и Генеральному прокурору Российской Федерации.

Прокуроры республик в составе Российской Федерации назначаются Генеральным прокурором Российской Федерации по согласованию с высшими органами власти этих республик.

Генеральный прокурор Российской Федерации и нижестоящие прокуроры осуществляют все полномочия Прокуратуры Российской Федерации в пределах своей компетенции.

Статья ... Генеральному прокурору Российской Федерации принадлежит право законодательной инициативы в Федеральном Собрании Российской Федерации.

Прокурорам республик-субъектов Российской Федерации принадлежит право законодательной инициативы в органах законодательной власти этих республик.

Статья ... Организация и деятельность Прокуратуры Российской Федерации регулируются Законом о Прокуратуре Российской Федерации и другими федеральными законами.

Проблемы правового государства, соотношения государства и законности, реформирования прокуратуры в соответствии с изменяющимися социальными, политическими, экономическими условиями. При рассмотрении любого аспекта формирования демократического правового государства нельзя упускать из вида, что речь идет о российском федеративном государстве. Это обязывает всесторонне учитывать экономическую, политическую, социальную, национальную специфику страны, ее историю, особенности государственного устройства. Механический перенос зарубежных образцов и отдельных элементов правового государства обречен на провал. Одной из наиболее важных проблем представляется анализ соотношения правового государства и законности. В этом плане российское демократическое федеративное правовое государство можно определить как государство, которое провозглашает демократические принципы законности и обеспечивает их реальное осуществление.

Концепция социалистической законности базировалась на требовании исполнения законов. Новая Конституция РФ пошла дальше, и в направлении, которое отвечает потребностям правового государства. Сформулировано требование правовой дисциплины – исполнять законы, без реализации которого не может существовать ни одно государство. Оно присуще всем историческим типам законности. Для демократической законности характерно распространение данного требования на все органы государства, всех участников общественных отношений.

В Конституции сформулировано новое чрезвычайно важное требование законности: соответствия законов, деятельности законодательной и исполнительной властей правам и свободам человека и гражданина. Это большое достижение в развитии конституционного законодательства. В Конституции содержится требование соблюдения процедуры принятия и изменения законов. Федеральное законодательство может развить данную процедуру: несомненно, в этом есть необходимость. В Конституции подробно регламентируется важное для прокуратуры требование верховенства закона. Целью деятельности прокуратуры, которая определена в законе, является обеспечение верховенства закона, обеспечение законности. Провозглашаются и такие требования законности, как обеспечение государством прав и свобод граждан, осуществление государственного контроля за исполнением законов, обеспечение государством законности.
В Конституции, как и в концептуальных рассуждениях о правовом государстве, упор делается на разделение властей. Тяжелые последствия конфронтации властей в какой-то, а может быть, и в значительной мере – результат односторонней ориентации на разделение властей. Мы представляем разделение властей как способ оптимизации деятельности всего государственного аппарата путем четкого разграничения компетенции различных ветвей власти, или различных властных структур в федеральном государстве. Разделение властей – не самоцель. Оно должно быть осуществлено таким образом, чтобы ветви власти наилучшим образом взаимодействовали, функционируя как единая государственная власть. Проблема взаимодействия властей пока концептуально разработана недостаточно и законодательно не отрегулирована.

Разделение властей должно регламентироваться законодательно предельно четко. Ни одна власть не должна толковать закон таким образом, чтобы было возможно присваивать полномочия другой ветви власти, тем более всю власть. Должен быть создан эффективный государственный механизм, который в соответствии с законами обеспечит реализацию концепции разделения властей. Необходим и иной механизм, который на основе детальной правовой регламентации вопроса о взаимодействии властей будет обеспечивать взаимодействие, функционирование разделенных властей как единой системы государственной власти.

С точки зрения федеративного устройства нашего государства нужно говорить о разделении властей не только по горизонтали (законодательная, исполнительная, судебная), но и по вертикали. Жизнь доказала со всей очевидностью, что такое разделение наиболее сложно. Подготовка и принятие Федеративного договора, новой Конституции РФ, конституций и уставов субъектов Федерации – процесс чрезвычайно сложный. И самое сложное здесь – разделение компетенций, предмета ведения федеральных властей и властей субъектов Федерации, реальное обеспечение разделения и взаимодействия этих властей.

На функции и структуру прокуратуру, на пути ее реформирования, на перспективы изменений надо посмотреть, прежде всего, с этой точки зрения.

Прокуратура – необходимый элемент тех механизмов, которые обеспечивают разделение и взаимодействие властей, а следовательно, становление и развитие демократического федеративного правового государства. Прокуратура, осуществляющая сейчас четыре функции: надзора за исполнением законов, участия в правотворческой деятельности, уголовного преследования и координации деятельности правоохранительных органов выполняет важную роль в становлении Российского правового государства. Это пока единственный надежно работающий элемент формирующейся системы обеспечения разделения и взаимодействия властей.

Прокурорский надзор за соответствием законам деятельности и нормативных актов исполнительной власти и есть, собственно говоря, надежное средство обеспечения того, что исполнительная власть действует в пределах установленной для нее законодательством компетенции, представляет собой одно из средств обеспечения разделения властей. Надзор за соответствием законам актов представительных органов обеспечивает функционирование этих органов в пределах той компетенции, которая для них установлена.

Целью деятельности российской прокуратуры традиционно является обеспечение законности. В государстве, которое стремиться стать правовым, тем более в правовом государстве, любая ветвь государственной власти и каждый орган власти не может нормально функционировать, соответствовать потребностям общества, если они не соблюдают требования законности. Добиваясь выполнения цели – обеспечения законности, прокуратура активно участвует и особенно в обеспечении разделения властей, и в обеспечении их взаимодействия. Для выполнения этих задач используются все названные функции прокуратуры. Потенциал координационной функции и, особенно – участия прокуратуры в правотворческой деятельности используется пока еще недостаточно.

О системе государственного контроля и месте прокуратуры в ней 

Концептуально и законодательно остаются нерешенными важнейшие для становления правового государства вопросы: каким должен быть государственный контроль в новых для Российской Федерации экономических, социальных, политических условиях; какой должна быть система контроля; какие сферы и с какой целенаправленностью он должен охватывать. Очевидно, что одно дело – существовавшая ранее система государственности, когда государственный контроль охватывал все сферы общественных отношений, и другое дело – общество, которое строится на основе определенной саморегуляции. Прокуратура в этих условиях должна быть системообразующим ядром в государственном контроле. Органы прокуратуры действуют на всех уровнях государства, действуют независимо от других государственных органов, которые функционируют на этих уровнях. 
Здесь происходит сочетание ведомственного контроля по линии иерархических государственных подсистем и внешнего надзора за исполнением законов со стороны прокуратуры. Необходимость оптимального сочетания контроля и надзора сохранится на весь переходный период. Без этого в условиях нередкого правового бескультурья, в том числе должностных лиц, правовое государство не построить. 

Прокуратура в результате специфики как своей деятельности, так и структуры способна объединять деятельность контролирующих органов – местных, региональных и центральных 
(и она реально это делает). Способна она также в известной мере объединять деятельность органов исполнительной власти – федеральных и региональных. Тем более что она осуществляет надзор за исполнением всех законов, действующих на территории России. Это особенно важно, когда в стране скачкообразно увеличилось количество субъектов законотворчества.

Основная критика деятельности прокуратуры приходится на ее общенадзорную деятельность. Затем эта критика неравномерно распространяется вообще на весь прокурорский надзор. 

Федеральный закон о прокуратуре 1992 г. сузил пределы надзора, определив, что общенадзорные проверки производятся только по сигналам о нарушениях законов. Критика прокурора за то, что он вмешивался в организационно-хозяйственную деятельность, подменял контролирующие органы, в чем-то справедлива. Но объяснялось это не тем, что прокуратура якобы хотела побольше власти. Дело было в том, что вопреки Конституции на прокуратуру был возложен надзор за исполнением постановлений Правительства, а известно, насколько подробно постановления Правительства регламентируют деятельность. И прокурору пришлось во все вникать, за все отвечать. От этого отказались, но неудачный опыт забывать нельзя. В том числе при решении вопроса об установлении надзора прокуратуры за исполнением указов Президента.
Каковы актуальные перспективы развития общего надзора? Судя по всему, сфера осуществления надзора за соответствием закону деятельности многочисленных учреждений будет все более сужаться. Дольше всего придется сохранять надзор за соответствием закону деятельности разного рода контролирующих органов, а также деятельности исполнительных органов по обеспечению прав граждан. Вместе с тем необходима законодательная новелла: если Конституция обязывает, чтобы все правовые акты и любая деятельность государственных органов соответствовала правам и свободам граждан, прокуратура такой надзор должна будет осуществлять.
И последнее. Прокуратура как никакой иной орган приспособлена для того, чтобы осуществлять надзор за соответствием законов субъектов Федерации Конституции Российской Федерации и федеральным законам. В течение нескольких лет она осуществляла надзор за соответствием правовых актов краевых, областных Советов законам. Есть хорошо подготовленные кадры. Поэтому такую законодательную новеллу необходимо внести. Соответственно, потребуется восстановить право Генерального прокурора РФ и нижестоящих прокуроров на обращение в конституционные суды.

Функции прокуратуры: понятие, классификация
. Законодатель, принимая Федеральный закон о прокуратуре, определил задачи и функции российской прокуратуры. Решение этой важной проблемы должно основываться на объективной оценке условий жизнедеятельности и развития общества, потребностей формирования демократического федеративного правового государства. Без должного учета этих условий и потребностей функции прокуратуры могут быть необоснованно ограничены, что во вред социальному развитию, что ослабит возможности прокуратуры выполнять свое социальное назначение – участвовать в реализации функций государства. Нельзя, чтобы влияние на законодателя оказывали субъективные представления и желания, лоббистские возможности некоторых правоведов, стремящихся ограничить деятельность прокуратуры уголовным преследованием.
Определение в законодательстве функций прокуратуры должно основываться на научных представлениях о понятии и социальной роли этих функций. Основополагающее значение для понимания функций прокуратуры, их соотношения с ее деятельностью, для классификации функций имеет общая теория функций государства и права.

В философии, в теории науки управления, науки государства и права понятие «функция» употребляется в нескольких значениях
. Применительно к обществу функция определяется как служебная роль (назначение) одного из элементов социальной системы по отношению к другому или к системе в целом; как роль, которую определенный социальный институт выполняет относительно потребностей общественной системы более высокого уровня или интересов составляющих ее социальных групп и индивидов. В этом смысле говорится о функциях государства и его органов, функциях права.

В теории государства и права под функциями государства понимаются основные направления и стороны его деятельности, соответствующие целям и главным задачам государства, выражающие его сущность и социальное назначение. Функции – такие основные направления деятельности, без которых государство не может обойтись на данном этапе его развития. Цели и задачи государства, в зависимости от содержания которых определяются его функции, воплощаются в жизнь в результате осуществления функций в процессе государственной деятельности. Государство осуществляет свое социальное назначение посредством выполнения своих функций.

Различаются основные и неосновные функции государства. Основные функции – наиболее общие, важнейшие направления и стороны деятельности государства по осуществлению коренных стратегических задач и целей, стоящих перед ним в определенный исторический период. Основная функция относится к деятельности государства в целом, выполняется многими государственными органами, представляет собой систему направлений деятельности государства. Неосновная государственная функция может быть составной частью основной функции. Главный критерий разграничения государственных функций – своеобразие общественных отношений, на которые воздействует государство при осуществлении той или иной функции. Функции государства недопустимо отождествлять с форумами их осуществления, к которым относят правотворческую, исполнительно-распорядительную, судебную и правоохранительную деятельность государства. Функции государства отличаются от функций государственного органа, под которыми понимается социальное назначение данного органа как особой части государственного механизма
.
Функция и реализующая их деятельность различаются и в теории права. Функции права – это основные направления воздействия права на общественные отношения, на поведение людей, определяемые сущностью и социальным назначением права в жизни общества. Функции выражают наиболее существенные, главные черты права и направлены на осуществление коренных задач, стоящих перед правом. Функции права – это такие направления его воздействия на общественные отношения, потребность в осуществлении которых порождает необходимость существования права как социального явления. Все основные направления деятельности государства осуществляются в правовых формах. Право воздействует на общественные отношения через определение правовыми нормами компетенции государственных органов, полномочий должностных лиц, правового статуса граждан и юридических лиц, запретов на совершение противоправных деяний и санкций в отношении правонарушителей
.

Установленные правовыми нормами права и обязанности субъектов правовых отношений реализуются в процессе их деятельности. Право не может воздействовать на сознание и поведение людей, если его нормы не доведены до их сведения; это воздействие малоэффективно без осуществления государством совокупности мер по правовому воспитанию граждан, по обеспечению исполнения правовых норм. Таким образом, функции права не могут быть реализованы вне правореализующей деятельности участников правоотношений, помимо правоознакомительной, правовоспитательной, правоприменительной и правоохранительной деятельности государственных органов.
Прокуратура – часть системы государственных органов, ее деятельность представляет собой одно из средств достижения целей и задач государства. Прокуратура в большей или меньшей степени участвует с использованием своих специфических средств в осуществлении внутренних (а также в пределах своей компетенции – некоторых внешних) функций государства, регулятивной и охранительной функций права. Деятельность российской прокуратуры, через которую реализуются ее функции, распространяется на все (за небольшим исключением) сферы правовых отношений, представляет собой специфическую форму государственного воздействия на эти отношения. Поэтому функции прокуратуры органически взаимосвязаны с функциями государства, особенно с его функцией обеспечения законности и правопорядка, производны от них. Цели и задачи, которые ставятся государством перед прокуратурой, – необходимый элемент государственных целей и задач. Этим определяются сущность и социальная роль прокуратуры, ее функции, место в структуре государственного аппарата.

В связи с изложенным функции прокуратуры можно определить как взаимосвязанные с функциями государства и права основные направления деятельности прокуратуры, которые предопределяются ее целями и задачами, выражают сущность и социальное назначение прокуратуры данного типа и осуществляются в пределах компетенции прокуратуры в определенных законом сферах правовых отношений через соответствующие им типы деятельности с использованием специфических для каждого вида деятельности установленных законодательных средств.

Под «направлением» в русском языке принято понимать линию движения чего-нибудь, путь развития, сторону, в которую развивается действие чего-нибудь; правильное направление в работе
. Нет каких-либо оснований иначе трактовать это понятие применительно к деятельности прокуратуры, функция как основное направление деятельности прокуратуры, которому присущи указанные выше признаки, – это не разновидность ее деятельности, а генеральная линия, направляющую эту деятельность, ориентирующая ее на достижение общих целей и определенных задач прокуратуры. Деятельность прокуратуры представляет собой средство и форму реализации (осуществления, выполнения) функций прокуратуры. Функция обозначает (соответствует по названию) реализующий ее тип деятельности прокуратуры, выделяет его в общей структуре деятельности, предопределяет его содержание и средства достижения целей и задач. Деятельность такого типа имеет монофункциональный (реализующий одну функцию) характер.

Не всякое направление деятельности прокуратуры можно считать ее функцией. В Законе «О прокуратуре Российской Федерации» к основным направлениям прокурорской деятельности отнесены и такие, которые по существу являются подфункциями прокуратуры (направления надзора за исполнением законов, расследование преступлений). Нефункциональный в рассматриваемом смысле характер имеет организационно-управленческая деятельность, которая не выражает сущность и социальное назначение прокуратуры, не ориентирована непосредственно на достижение ее целей и задач. Ее цель – организация деятельности по выполнению функций прокуратуры, повышение эффективности этой деятельности. Важные направления деятельности прокуратуры осуществляются через виды ее деятельности (специализированных прокуратур, по обеспечению прав и свобод граждан и др.), которые ориентированы на выполнение всех или большинства функций прокуратуры (полифункциональны) и не имеют специфических для каждого вида средств достижения цели и задач прокуратуры
.

Функции прокуратуры выражают объективную потребность государства и общества в определенной деятельности прокуратуры, соответствующей поставленным перед ней законодательством целям и задачам. Функции определяют компетенцию прокуратуры. Реализуясь в деятельности, полномочия органов прокуратуры, права и обязанности прокуроров всех уровней обеспечивают с использованием предусмотренных законом средств достижение целей и задач прокуратуры. Функции, цели и задачи прокуратуры, установленные государством с помощью права, определяют место прокуратуры в структуре государства. Неточное, тем более неправильное определение этого места существенно затрудняет осуществление функций прокуратуры и даже может исключить возможность их исполнения.

Компетенция прокуратуры и ее различных органов должна соответствовать ее функциям, гарантировать достаточно эффективную реализацию функций в деятельности прокуратуры. Неполнота полномочий, недостаточность средств их осуществления ограничивает возможности и эффективность осуществления функций прокуратуры.

В процессе общей деятельности прокуратуры реализуются все ее функции. Деятельность по выполнению функции прокуратуры может быть более или менее эффективной. Неудовлетворительное выполнение функции требует совершенствования соответствующей деятельности, но не должна служить основанием для постановки вопроса об упразднении функции. В зависимости от изменения социальных условий может меняться и меняется содержание деятельности прокуратуры того или иного типа, однако определяющая его функция сохраняется. Ликвидация функции прокуратуры неизбежно влечет прекращение соответствующей ей деятельности.

Функции российской прокуратуры сложились в процессе ее исторического развития в соответствии с объективными условиями и потребностями жизнедеятельности и развития государства и общества.
Прокуратуре как учреждению преимущественно надзорного типа имманентна функция надзора за соответствием законам деятельности и актов поднадзорных прокуратуре органов и учреждений. Для прокуратуры преимущественно обвинительного типа была бы характерна функция уголовного преследования. Прокуратура смешанного (надзорно-обвинительного) типа выполняет обе названные функции. Эти функции прокуратуры являются основными, поскольку наиболее полно выражают сущность и социальное назначение прокуратур названных типов.

Термин «преимущественно» употребляется в данной типологии потому, что на прокуратуры каждого из названных типов возлагается выполнение также некоторых других функций. Они могут быть названы неосновными функциями, так как в меньшей мере, чем основные функции, выражают сущность прокуратуры и ее роль в государстве и обществе. История свидетельствует, что после упразднения одних и возникновения других неосновных функций прокуратура как учреждение определенного типа продолжает функционировать. Упразднение основной функции прокуратуры неизбежно влечет смену типа прокуратуры.

С изменением социальных условий, потребностей государства и общества возможен «переход» неосновной функции в основную. В современной России острейшая необходимость приведения права в соответствие с потребностями правового регулирования общественных отношений настоятельно требует отнесения неосновной функции – участия прокуратуры в правотворчестве к числу основных функций. Непонимание этого объясняется недооценкой реальных возможностей прокуратуры оказать очень существенное влияние на выполнение требования законности о соответствии правовой регуляции. Разумеется, для успешного выполнения прокуратурой этой функции как основной потребуется качественно иной подход к обеспечению соответствующей деятельности.

Изменение существующей в тот или иной период совокупности функций прокуратуры может быть результатом как адекватного восприятия законодателем объективных потребностей общества, так и ложных представлений о них. Прокуратуры преимущественно обвинительного типа успешно функционируют в основном в странах, в которых нарушения законности наиболее концентрируются в сфере действия уголовного права, а исполнение других требований законности обеспечивается государством без помощи прокуратуры. Смена типа российской прокуратуры в 1964 г., предложения современных сторонников радикального реформирования прокуратуры – результат таких ложных представлений. В 1964 г., как и в настоящее время, реальное состояние законности в стране и ее обеспечения государством не давало и не дает никаких оснований для ликвидации надзорной функции прокуратуры, цель которой – укрепление законности во всех сферах правовых отношений.

Недооценка законодателем реальных потребностей организации борьбы с преступностью и возможностей прокуратуры ведет то к упразднению, то к восстановлению неосновной функции прокуратуры – координационной. Вызывает сомнение обоснованность ликвидации в 1992 г. другой ее неосновной функции – участия в правовом воспитании граждан и должностных лиц. В современных условиях соответствующая деятельность прокуратуры могла бы существенно повлиять на состояние законности.
Как видно из изложенного, функции прокуратуры могут подразделяться по продолжительности их действия на постоянные и временные.

С точки зрения их соответствия потребностям государства и общества определенные законодателем функции прокуратуры можно подразделить на абсолютно необходимые и относительно необходимые.
По отношению к функциям государства и иных государственных органов могут быть выделены специфические функции (надзора за исполнением законов, отчасти – координационная) и неспецифические (уголовного преследования и особенно – правотворческая, которые осуществляются в процессе их деятельности рядом государственных органов).

С точки зрения их воздействия друг на друга и оптимальных возможностей достижения целей и задач прокуратуры существенное значение имеет выделение функций совместимых и несовместимых. Основополагающим принципом законодательного регулирования деятельности прокуратуры должен стать принцип непротиворечивости ее функций. При этом наиболее приоритетной является специфическая функция прокуратуры – надзор за исполнением законов, который с момента основания российской прокуратуры осуществляется только ею, – и социальная необходимость которой будет сохраняться еще продолжительное время. На основании названного принципа Законом 
«О прокуратуре Российской Федерации» 1992 г. не были воспроизведены несовместимые с прокурорским надзором функции борьбы с нарушениями законов об охране социалистической собственности, с преступностью и другими правонарушениями, предусматривавшиеся Законом о прокуратуре СССР. Автор настоящей статьи с 1989 г. доказывал в ряде выступлений и статей, что прокурор не должен непосредственно участвовать в деятельности за исполнением законов, в которой он надзирает, обосновывал принцип непротиворечивости функций прокуратуры, предлагал внести соответствующие изменения и дополнения в законодательство
.
Функции прокуратуры, если они определены в теории и законодательстве в соответствии с потребностями общества и социальным назначением прокуратуры, тесно взаимосвязаны. Отсутствие такой связи – свидетельство недостаточно обоснованного подхода к выделению функций прокуратуры. Основные функции оказывают большее воздействие на функции неосновные. Информация о несоответствии юридических норм потребностям правового регулирования общественных отношений, полученная прокуратурой при осуществлении функций надзора за исполнением законов и уголовного преследования, – основа участия прокуроров в правотворческой деятельности. Данные о состоянии преступности и борьбе с ней, которыми располагает прокуратура в результате выполнения своих основных функций, помогают ей осуществлять координационную функцию. Нельзя не учитывать и обратное воздействие. Координационные мероприятия повышают эффективность следственной работы прокуратуры – части ее деятельности по уголовному преследованию. Предотвращение прокуратурой в результате ее участия в правотворческой деятельности принятия не соответствующих законам правовых актов избавляет от необходимости выявлять и опротестовывать такие акты в надзорном порядке, предупреждает правонарушения. Налицо взаимосвязь функций через реализующие эти функции типы и виды деятельности.

В теории прокурорского надзора концепция функций прокуратуры разработана недостаточно. Термин «функции прокуратуры» употребляется во многих работах без каких-либо попыток определить и раскрыть это понятие: функции и деятельность прокуратуры не разграничиваются, более того, как правило, отождествляются
. Последнее приводит авторов к возведению в ранг функций прокуратуры любых разновидностей ее деятельности, вплоть до мельчайших их подразделений. Этот подход легковесен, и он приводит к девальвации основополагающего значения понятия «функция», к смешению оснований классификации и функций и прокуратуры.

Отождествление понятий «функция» и «деятельность» прокуратуры, которые органически и (или) фактически взаимосвязанны, но явно не тождественны объясняется, по-видимому, ориентацией авторов на понимание функции как «работы, производимой органом, организмом». При этом игнорируется прямое указание на то, что функция в этом значении употребляется в биологии, физиологии
. Функцию определяют как: «1) деятельность, обязанность, работу; внешнее проявление свойств какого-либо объекта в данной системе отношений (например, функции органов чувств, функции денег)». Но здесь же приводится другое значение рассматриваемого понятия: «2) функция в социологии – роль, которую выполняет определенный социальный институт или процесс по отношению к целому (например, функции государства, семьи и т.д. в обществе)»
. В социологии, философии, теории государства и права при определении функций государства, государственных органов, права используется обычно значение понятия функции, которое рассмотрено в начале настоящей статьи.

Попыток определить понятие «функция прокуратуры» в литературе по организации и деятельности прокуратуры немного. Савицкий В.М. принимал «за исходное» распространенное в уголовно-процессуальной литературе понимание функции «как определенного направления, вида деятельности»
. Новиков С.Г. определяет функцию надзора за исполнением законов как «специальную функцию государства», необоснованно расширяя тем самым понятие функции прокуратуры
. В.Г. Мелкумов понимает функции прокуратуры как социальное назначение ее деятельности
. Надзорную функцию прокуратуры трактуют как «задачу, поставленную перед прокуратурой»
.

В.П. Рябцев пишет, что содержание функций прокуратуры, характеризующих основные направления ее деятельности по выполнению возложенных на нее задач, выражает сущность прокуратуры. Для характеристики функции необходимо определение непосредственных целей, на достижение которых направляется деятельность органа. Обоснованно отмечается, что применение функционального подхода позволяет научно систематизировать деятельность прокуратуры. Функцию прокуратуры он определяет «как такой вид ее деятельности, который предопределяется социальным назначением прокуратуры, ее задачами, характеризуется определенным предметом ведения, направлен на решение соответствующей задачи и требует для своего осуществления использования присущей ему специальной компетенции или полномочий и правовых средств реализации»
.

При этом под предметом ведения прокуратуры понимается «совокупность сфер правовых отношений, на которые направлена ее компетенция», под компетенцией прокуратуры – система ее полномочий. Функции реализуются через компетенцию. Далее автор относит к структурным частям функций полномочия и правовые средства
. Но ведь если функция реализуется через компетенцию и, вместе с тем, включает полномочия, а компетенцию образуют полномочия, то получается, что функция реализуется через себя же. Главное же, с чем нельзя согласиться в приведенной дефиниции функции прокуратуры, – ее определение как «вида деятельности прокуратуры».

Отождествление функций и деятельности прокуратуры порождает самые различные классификации функций прокуратуры, отнесение к ним отраслей (видов) ее надзорной деятельности.

В.С. Тадевосян рассматривал как основные функции прокуратуры общий надзор, надзор за расследованием преступлений, судебный надзор, надзор за местами заключения и лишения свободы
.

О.П. Глебов называет такие функции прокурорского надзора: надзор за соблюдением законности, пресечение выявленных нарушений законности, предупреждение нарушений законности
. В.Г. Мелкумов отмечает, что автор допускает здесь «смешение функций прокурорского надзора и функций прокуратуры, поскольку профилактическая деятельность прокуратуры осуществляется не только в процессе надзора, но и помимо него», и соглашается с тем, что пресечение выявленных правонарушений целиком относится к надзору
.

С выделением В.Г. Мелкумовым и некоторыми другими авторами «профилактической функции прокуратуры» вряд ли можно согласиться. Правонарушения, в том числе преступления, должны предупреждаться прокуратурой при осуществлении всех ее функций. В деятельности по предупреждению правонарушений (профилактической деятельности) используются средства прокурорского надзора за исполнением законов и деятельности по уголовному преследованию (расследования преступлений и поддержания обвинения в суде), а также специально ориентированные на профилактику правонарушений координационные и правотворческие мероприятия.

В.Г. Мелкумов называет и рассматривает следующие функции прокуратуры: надзорная, распорядительная, следственная, государственного обвинения, координационная, аналитическая, профилактически-воспитательная и управленческая. По мнению автора, «надзорная функция прокуратуры наиболее полно выражает специфику ее деятельности». Представляется, что соотношение названных понятий иное: надзорная деятельность выражает специфику надзорной функции, которую она реализует.

Характеризуя «распорядительную функцию прокуратуры», В.Г. Мелкумов отождествляет ее с двумя разновидностями деятельности: с так называемыми «процессуальным руководством прокурорами расследованием преступлений» и «вынесением ими постановлений и дачей предложений относительно соблюдения установленных законом порядка условий содержания задержанных, арестованных, осужденных к лишению свободы и иным мерам наказания, а равно лиц, к которым применяются меры принудительного лечения или воспитания». В литературе и законодательстве соответствующие «властные» полномочия прокуроров правильно относятся к надзорной деятельности прокуратуры.

Нельзя признать обоснованным и выделение автором «аналитической функции прокуратуры», определяемой им как «анализ выявленных правонарушений» (т.е. опять же, как определенную деятельность прокуроров). Такой анализ является необходимым элементом надзорной и координационной деятельности. Отнесение его к функциям прокуратуры не соответствует и определению В.Г. Мелкумовым функции как социального назначения деятельности прокуратуры
.

Понимая функции как деятельность прокуратуры, ряд авторов разделяют их на «внешние» и «внутренние». К последним они относят управленческую деятельность прокуратуры
. 
Л.М. Давиденко отмечает, что выделенные в ст. 3 Закона о прокуратуре СССР основные направления деятельности прокуратуры не совпадают с ее функциями, однако не показывает, в чем конкретно проявляется данное несовпадение. В структуре функции прокуратуры он выделяет «в качестве основных ее элементов социальное назначение и деятельность по реализации данного назначения». Основное содержание криминологической функции прокуратуры составляет, по его мнению, «разработка мер предупреждения преступлений и иных правонарушений». Прокурорский надзор за исполнением законодательных норм, закрепляющих права и обязанности субъектов профилактики преступлений либо направленных на нейтрализацию криминогенных факторов, рассматривается «в качестве одного из аспектов криминологической функции». Более подробно структура и содержание функции прокуратуры не раскрываются. Тем не менее позиция автора ясна: деятельности прокуратуры является основным элементом функции прокуратуры
.

Функциями прокуратуры называют «участие прокуроров в судопроизводстве в качестве стороны, поддерживающей государственное обвинение, и надзор за осуществлением расследования уголовных дел», обеспечение надзора «за применением федерального законодательства», «защиту конституционных прав граждан и юридических лиц»
, т.е. разновидности деятельности прокуратуры.

А.Д. Берензон, учитывая перечень основных направлений деятельности прокуратуры в Законе о прокуратуре СССР 1979 г., пишет о следующих функциях прокуратуры: надзорной, криминалистической, криминологической, координационной, правотворческой и правовоспитательной. Нельзя согласиться с автором, когда он утверждает, что все эти функции «должны реализовываться прокурорами в процессе осуществления надзора за исполнением законов». Вместе с тем следует отметить правильный подход к классификации «основных направлений деятельности прокуратуры»: к основаниям их классификации отнесен, наряду с двумя другими, характер функций прокуратуры. Однако функции и соответствующие им разновидности деятельности прокуратуры автором четко не разграничиваются, функции отождествляются с указанными в законе основными направлениями деятельности прокуратуры. Функции и деятельность прокуратуры при их описании автором иногда сливаются воедино. Так утверждается: «Профилактическая функция прокуратуры, закрепленная в Законе о прокуратуре СССР, заключается в разработке мер предупреждения преступлений и иных правонарушений»
.
В некоторых работах по прокурорскому надзору более или менее четко проводится разграничение между функциями и деятельностью прокуратуры. 

К.Ф. Скворцов не рассматривает специально соотношение функций и деятельности прокуратуры. Вместе с тем из текста следует, что он различает эти понятия: неоднократно упоминает о реализации осуществляемых функций прокуратуры в процессе ее деятельности. Автор выделяет следующие функции прокуратуры: высшего надзора за исполнением законов (основная функция), расследования; предупреждения правонарушений, включающая правовое воспитание граждан; координация борьбы с преступностью. Функции прокуратуры классифицируются в работе «по направлениям их деятельности»
.

К раскрытию соотношения деятельности и функций прокуратуры правильно, по нашему мнению, подходят авторы учебника для юридических вузов: «Отрасли прокурорского надзора, – пишут они, – неразрывно связаны между собой, представляя различные направления единой прокурорской деятельности, через которую осуществляется конституционная функция прокуратуры – высший надзор за точным и единообразным исполнением законов»
.

Близок к этому подходу В.С. Джатиев, разделяющий представление о функции в системе государственно-правовых координат как роли и назначения субъекта, реализуемых посредством его деятельности
.

Нельзя не отметить наличие диаметрально противоположных взглядов на некоторые функции прокуратуры, как и в отношении ее основных функций.

В.П. Рябцев писал, также о том, что наделение прокуратуры самостоятельной функцией координации деятельности правоохранительных органов несовместимо с общим принципам непротиворечивости функций одного и того же органа. Данная функция противоречит, по этому его обоснованному мнению, надзорным полномочиям прокуратуры
.

В.В. Долежан, наоборот, считает, что выполнение координационной функции вполне оправдано правовым положением прокуратуры как надзорного органа; что между участниками скоординированного взаимодействия не возникают прокурорско-надзорные правоотношения; что реализация координационной функции не означает административного вмешательства в деятельность поднадзорных органов и должностных лиц со стороны прокуратуры, которая выступает в качестве инициатора проведения мероприятий по охране правопорядка
. Аргументация представляется убедительной.

Рассматривая соотношение надзорной и других функций прокуратуры, В.В. Долежан преувеличивает значение первой. Надзорную функцию он считает единственной основной, а другие функции прокуратуры рассматривает как производные от нее и представляющие собой ее развитие либо способствующие достижению целей прокурорского надзора, «т.е. носящие вспомогательный характер по отношению к прокурорскому надзору». Ненадзорные функции автор подразделяет на «дополнительные» и «способствующие достижению целей надзора». К первым он относит функции: управленческую, расследования преступлений, государственного обвинения; ко вторым – функции координационную, участия в совершенствовании законодательства и правовоспитательную
.

Наряду с этим высказываются, но совершенно недостаточно обосновываются суждения о необходимости признать уголовное преследование доминирующей функцией прокуратуры, ограничения и даже упразднения ее надзорных полномочий
.
Разграничение функций и деятельности прокуратуры, определение понятия «функция прокуратуры», классификация функций имеют не только теоретическое значение. Неразработанность данной проблемы в теории отрицательно отражается на содержании ряда норм в законодательстве о прокуратуре.

Термин «функции прокуратуры» употреблялся в Конституции СССР 1936 г., в Конституции РСФСР, в Положении о прокурорском надзоре в СССР 1955 г. После 1977 г. в законодательных актах он не упоминается. Представляется, что отказ законодателя от термина «функции прокуратуры» не следует однозначно толковать как отказ от использования им понятия «функция».

В Положении о прокурорском надзоре в СССР говорится, что возложенные на прокуратуру задачи осуществляются «путем» надзора за исполнением законов и привлечения к уголовной ответственности виновных, т.е. в результате определенной деятельности прокуратуры. Это может свидетельствовать об указании в Положении одновременно на функции прокуратуры и на разновидности ее деятельности.

Закон о прокуратуре СССР предусматривал, что деятельность прокуратуры направлена на достижение указанных в нем задач, что в соответствии с возложенными на нее задачами прокуратура «действует по следующим основным направлениям». Другими словами, по закону деятельность прокуратуры осуществляется по направлениям, которые можно понимать и как разновидности деятельности прокуратуры, и как ее функции. Так же неоднозначно можно толковать и указание в Законе «О прокуратуре Российской Федерации» на «направления прокурорской деятельности». В законодательствах стран СНГ не безупречна классификация направлений деятельности прокуратуры, ее функций.

Нечеткость формулировок в законодательстве о прокуратуре не дает оснований для однозначных выводов, способствует, в свою очередь, противоречивости высказываний в литературе о соотношении функций и деятельности прокуратуры, отождествлению этих понятий, затрудняет классификацию функций и деятельности.

Цели, конкретизирующие их задачи, функции прокуратуры должны быть четко определены в законодательстве о прокуратуре, как и типы соответствующей функциям деятельности, виды деятельности прокуратуры. Нормативные формулировки такого рода предлагались нами в ряде авторских законопроектов
. Научная разработка концепции функции и деятельности прокуратуры будет способствовать принятию наиболее оптимальных законодательных решений.
Деятельность прокуратуры: 
типология, классификация

Понятие «деятельность прокуратуры» относится к основным (базисным) категориям науки прокурорского надзора (организации и деятельности прокуратуры). С ним органически связаны понятия целей, задач и функций прокуратуры, построения ее оргструктуры, сущность и социальная роль прокуратуры, определение места прокуратуры в структуре органов государства, объекта и предмета прокурорской деятельности, структуры, компетенции прокуратуры, полномочий прокуратуры и средств их реализации. Научное исследование всех аспектов деятельности прокуратуры приобретает особенно важное значение в период реформирования прокуратуры, когда решается вопрос об определении типа российской прокуратуры, законодательном регулировании ее организации и деятельности.

Цели, задачи, функции, характер деятельности прокуратур не могут определяться произвольно и (или) с преимущественной ориентацией на зарубежные образцы. Они вызываются к жизни, воплощаются в законодательстве на основании объективных потребностей российского общества на данном этапе его развития в определенных, социально необходимых результатах деятельности прокуратуры.

Основные из этих потребностей названы в ежегодном послании Президента РФ «О действенности государственной власти в России»: согласованность интересов и законодательства субъектов Федерации с интересами российского государства и федеральной Конституцией; единое правовое пространство; правовая защита граждан, в том числе от произвола государства; утверждение верховенства права, совершенствование законодательства; обеспечение надежного правопорядка; защита предпринимателей от нарушений законов чиновниками и преступных посягательств; развитие институтов гражданского общества
.
Закон «О прокуратуре Российской Федерации» 1992 г. определяет цели прокуратуры, соответствующие данным долгосрочным потребностям: обеспечение верховенства закона, единства и укрепления законности, прав и свобод граждан, прав Российской Федерации, ее субъектов и местного самоуправления, прав предприятий, учреждений, организаций и общественных объединений (ст. 2)
.

В соответствии с названными целями в законе определены и реализующие их виды деятельности прокуратуры: надзор за исполнением законов участниками правовых отношений; уголовное преследование лиц, совершивших преступления; участие прокуратуры в правотворческой деятельности. В послании Президента РФ обращается внимание на необходимость координации правоохранительных органов и органов правосудия, способствующей их более действенной работе. Координационная деятельность прокуратуры может в основном решить эту задачу. Цели и задачи прокуратуры предопределяют ее функции, полномочия и средства их реализации, от которых зависят содержание и результаты деятельности прокуратуры. Научное понимание деятельности прокуратуры основывается на общей теории управления, учете специфических особенностей деятельности прокуратуры.

В философии, общественных науках деятельность рассматривается как специфически человеческая форма активного отношения к окружающему миру, содержание которой составляет его целесообразное изменение, производство материальных, духовных благ и форм общения людей, преобразование условий существования общества и общественных отношений. Деятельность представляет собой процесс целенаправленного воздействия субъектов на определенные объекты. Ее структура включает следующие элементы: субъекты, объекты, цель, средства воздействия на объект, результат
.
Деятельность прокуратуры – специфический вид государственной деятельности. Государство организует, направляет и контролирует отношения людей и других участников общественных отношений, обеспечивает условия жизнедеятельности и развития общества
. К основным функциям государства и относится обеспечение законности и правопорядка.

Прокуратура воздействует на общественные отношения в необходимом государству и обществу направлении не непосредственно. Объекты ее воздействия – деятельность участников правовых отношений, которая должна соответствовать требованиям законности. Компетенция прокуратуры, средства реализации ее полномочий устанавливаются законом с учетом ее целей и задач.

Теория четко не разграничивает используемые в законодательстве понятия: «деятельность прокуратуры», «функция прокуратуры», «основные направления деятельности прокуратуры», «направления прокурорской деятельности». В литературе разных лет обычно повторяются те из названных терминов, которые в соответствующее время использовались законодателе.

В Конституции СССР 1936 г. (ст. 113 и 117), в Конституции РСФСР (ст. 117 и 121) указано, что «органы прокуратуры осуществляют свои функции независимо от каких бы то ни было местных органов...», называется основная функция прокуратуры – «высший надзор за точным исполнением законов».

Эти конституционные нормы воспроизводились в Положении о прокурорском надзоре в СССР 1955 г. (ст. 1, 6). Вместе с тем перечисляемые в ст. 3 Положения разновидности деятельности прокуратуры определяются как пути осуществления прокурорами возложенных на них задач. Среди них выделялись традиционные для советской прокуратуры надзор за исполнением законов и «привлечение к уголовной ответственности лиц, виновных в совершении преступлений».

В Конституции СССР 1977 г. было повторно приведенное выше положение Конституции 1936 г., но термин «функции» заменен в нем словом «полномочия» (ст. 168). Такая же замена терминов была произведена в Конституции РСФСР (ст. 179) и в Законе о прокуратуре СССР 1979 г. (ст. 4).В последнем говорится об «основных направлениях деятельности прокуратуры»
. В перечне «основных направлений» использованы разные основания классификации деятельности прокуратуры. Основание для выделения первого – четвертого, основных направлений деятельности прокуратуры – виды учреждений, за исполнением законов которыми осуществляется прокурорский надзор. Классификационное основание основного пятого направления – характер законов («об охране собственности»), причем очевидно, что борьба с нарушениями этих законов должна осуществляться прокуратурой как средствами общего надзора за исполнением законов, так и средствами уголовного преследования. Шестое – девятое направления выделены по характеру (содержанию) деятельности прокуратуры. В шестом основном направлении, как и в пятом, объединены два типа деятельности прокуратуры – уголовное преследование и надзор. Известно, что неотвратимость ответственности за преступление обеспечивается в результате расследования, привлечения виновных к уголовной ответственности и надзора за исполнением законов в этой деятельности, прежде всего, за всесторонностью и полнотой расследования. Нельзя не отметить, что в этом основном направлении механически объединены разные виды деятельности прокуратуры: участие в совершенствовании законодательства, участие в пропаганде законов.

Специфика деятельности прокуратуры Российской Федерации (в сравнении с деятельностью других государственных органов) заключается, по меньшей мере, в следующем: 1) в особенностях, целях и задачах деятельности прокуратуры; 2) в содержании деятельности прокуратуры (надзор за исполнением законов участниками правовых отношений, поддержание государственного обвинения в суде государство возлагает только на прокуратуру); 3) в особенностях полномочий прокуроров и средств их реализации; 4) в независимости деятельности прокуратуры (она осуществляет свои полномочия независимо от других государственный учреждений и общественных объединений); 5) в особенностях организационного построения субъектов деятельности (органы прокуратуры составляют единую централизованную систему (подчинение нижестоящих прокуроров вышестоящим и Генеральному прокурору Российской Федерации), которые предопределяют соотношение полномочий прокуроров всех уровней, специфику управленческой деятельности в прокурорской системе.

С учетом изложенного деятельность российской прокуратуры можно определить как объективно обусловленный потребностями государства и общества процесс воздействия прокуратуры (в пределах ее компетенции с использованием предусмотренных законом средств) на участников правовых отношений в целях обеспечения единства и укрепления законности в Российской Федерации.

Классификация деятельности прокуратуры относятся к недостаточно разработанным проблемам теории прокурорского надзора, что отрицательно отражается, прежде всего, на правовом регулировании данной деятельности
. Разновидности деятельности российской прокуратуры формировались практикой в процессе развития прокуратуры, нередко методом «проб» и не обходилось без ошибок, что и закреплялось законодательством. Как и по ряду других научных проблем, до последнего времени теоретики шли в своих классификационных разработках в основном за законодателем, а не опережали его в соответствии с объективными социальными потребностями.

В Законе о прокуратуре Российской Федерации 1992 г. был употреблен новый термин: «основные направления прокурорской деятельности». К таким направлениям, прежде всего, отнесены традиционные разновидности надзора. В отличие от предшествующих законодательных актов о прокуратуре надзор за исполнением законов органами дознания и предварительного следствия дополнен в рамках одного и того же основного направления еще и надзором за исполнением законов органами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность; в качестве самостоятельного направления впервые указан «надзор за исполнением законов органами военного управления, воинскими частями и учреждена ми». Среди предусмотренных законом надзорных направлений прокурорской деятельности не упоминается предусматривавшийся Законом о прокуратуре СССР надзор за исполнением законов при рассмотрении дел в судах.

По своему содержанию Закон о прокуратуре РФ связывает осуществление целей (и задач) прокуратуры только с названными выше разновидностями надзора за исполнением закона (п. 1 
ст. 2). В законе не указано, в каких целях осуществляются направления прокурорской деятельности, указанные в п. 2 ст. 2: «Прокуроры участвуют в рассмотрении дел судами», «...прокуратура осуществляет расследование преступлений». Beроятно, это объясняется неудачной редакцией статьи. Но, если строго исходить из ее содержания, надзорные направления следует рассматривать как основные в деятельности прокуратуры (реализующие ее цели), а иные направления – в качестве неосновных, не ориентированных на достижение целей прокуратуры. По сути, с этим нельзя согласиться.

Анализ содержания Закона о прокуратуре РФ не дает ответ и на вопрос о том, относится ли к «направлениям прокурорской деятельности» «участие в правотворческой деятельности», предусмотренное ст. 8 Закона. Если относится, то почему оно не упоминается в ст. 2, если нет – то, что это за феномен? Нельзя признать приемлемой, как отмечалось выше, замену термина «направления деятельности прокуратуры» (Закон 1979 г.) термином «направления прокурорской деятельности». Содержание приведенных выше законодательных норм не дает возможность разграничить функции и деятельность прокуратуры, достаточно четко классифицировать различные виды этой деятельности.

Не вносит необходимую ясность в решение данной проблемы учебная литература по «прокурорскому надзору». В учебнике для юридических вузов 1966 г. деятельность прокуратуры классифицируется по следующим основаниям:

1) по различиям в объектах осуществления надзора за исполнением законов («применительно к видам органов государства») выделяются «отрасли прокурорского надзора».
2) по особенностям «задач и способов применения надзорных правомочий» выделены «участки деятельности прокуратуры»: «надзор по делам несовершеннолетних», «надзор, осуществляемый военной прокуратурой».

Без указания на основание классификации говорится об «особом месте», которое занимает в работе прокуратуры «деятельность по координации мероприятий, проводимых прокуратурой, судом, органами охраны общественного порядка, другими государственными органами и общественными организациями по борьбе с преступностью и другими нарушениями законности»
.

Авторы учебника 1969 г. выделяют: отрасли, которые определяются как взаимосвязанные части единого прокурорского надзора, «отдельные направления работы прокуратуры» (называвшиеся в предыдущем учебнике «участками деятельности прокуратуры») и «деятельность по координации мероприятий... по борьбе с преступностью и иными нарушениями законности», которая занимает «особое место в работе прокуратуры»
.

В учебнике для юридических вузов 1973 г. отрасли прокурорского надзора именуются также его «направлениями». «Борьба с правонарушениями несовершеннолетних» и надзор за исполнением законов в Вооруженных Силах называются «организационно обособленными в деятельности прокуратуры». «Прокурорский надзор по делам несовершеннолетних» определяется и как «специализированное направление деятельности прокуратуры» по надзору за исполнением законов
.

Авторы учебника для юридических вузов 1982 г. рассматривают «основные направления деятельности прокуратуры» как пути, по которым прокуроры осуществляют надзор за исполнением законов, достигают цели, выполняют возложенные на них задачи, проводят мероприятия по борьбе с нарушениями законов и преступностью. Они отмечают «неравнозначность» основных направлений деятельности прокуратуры и классифицируют  их на четыре вида: 1) отрасли прокурорского надзора; 2) «направления, характерные для всей работы органов прокуратуры в борьбе с нарушениями законов об охране социалистической собственности и в борьбе с преступностью»; 3) организационно-профилактические мероприятия; 4) «два важных участка работы – участие в совершенствовании законодательства и участие в пропаганде советских законов». К «участкам деятельности прокуратуры» отнесены: надзор за исполнением законов о несовершеннолетних; работа с предложениями и жалобами граждан
.

Не предпринимались попытки более или менее полно классифицировать деятельность прокуратуры и в научных комментариях к законодательству о прокуратуре. В первом из них перечисленные в ст. 3 Положения о прокурорском надзоре в СССР разновидности прокурорского надзора названы его «отраслями». Кроме того, отрасли надзора, как и «привлечение к уголовной ответственности лиц, виновных в совершении преступлений», именуются направлениями деятельности прокуратуры. В Положении о прокурорском надзоре в РСФСР 1922 г. говорится, что прокуратура учреждается «в целях осуществления надзора за соблюдением законов и в интересах правильной постановки борьбы с преступностью». Авторы комментария считают, что в этой фразе указаны «два направления в деятельности прокуратуры»
.

В Комментарии к Закону о прокуратуре СССР 1979 г. в качестве основных направлений деятельности прокуратуры рассматриваются отрасли надзора. «Главное, что отличает одну отрасль от другой, – это объекты надзора и характер правовых средств, с помощью которых прокурор предупреждает... правонарушения, выявляет и реагирует на них»
. Основания выделения других «основных направлений» в Комментарии не приводятся. В нем говорится об основной функции прокуратуры – высшем надзоре, но понятие функции при этом не раскрывается
.

Авторы Комментария к Закону о прокуратуре Украины 1991 г. вслед за законодателем относят к основным полномочиям прокуратуры: четыре надзорные функции
: расследование деяний, содержащих признаки преступлений; поддержание государственного обвинения; участие в рассмотрении в судах уголовных, гражданских дел, дел об административных правонарушениях и гражданских споров в арбитражных судах; участие в разработке органами государственной власти мер предупреждения преступлений и других правонарушений, в работе по совершенствованию и разъяснению законодательства.
Отличие этого Комментария от названных выше состоит в основном в том, что направления (основные направления) деятельности прокуратуры названы в нем «основными функциями». Обоснование замены терминологии в Комментарии отсутствует.

Недостатки ст. 5 Закона Украины «О прокуратуре» видятся в следующем: 1) взаимосвязанные компоненты основной функции прокуратуры – надзора за исполнением законов – определяются как самостоятельные «основные функции»: 2) так же понимаются в Законе расследование преступлений и государственное обвинение в суде, которые в действительности являются компонентами уголовного преследования; 3) в одной «основной функции» объединяются компоненты уголовного преследования и надзора за исполнением законов: государственное обвинение и участие прокурора в рассмотрении дел в судах; 4) в одной «основной функции» искусственно объединяются разновидности деятельности прокуратуры (участие в совершенствовании законодательства, в его разъяснении, в разработке мер предупреждения правонарушений); 5) не разграничиваются функция прокуратуры и деятельности прокуратуры, через которую осуществляется функция; 6) в законе нет указаний на неосновные функции прокуратуры, в связи с чем непонятно, почему все указанные «функции» именуются «основными».

Авторы Комментария ограничиваются подразделением всех названных в ст. 5 Закона разновидностей деятельности прокуратуры на две группы «основных функций прокуратуры»: а) «надзорные» – отрасли надзора; б) «иные». При этом под «основной функцией прокуратуры» понимается «ее назначение, роль, выполняемая в соответствии с потребностями общества»
.

В теоретических работах по прокурорскому надзору главное внимание уделяется классификации различных видов (направлений) деятельности прокуратуры по осуществлению надзора за исполнением законов. Объясняется это, по нашему мнению, прежде всего, как особым значением данной деятельности для реализации цели и задач прокуратуры, так и тем, что в Конституциях СССР и РСФСР содержалось указание только на данную деятельность. Немаловажное значение имеет в этом отношении традиционное употребление термина «прокурорский надзор» в нескольких смыслах: для обозначения основной функции прокуратуры и ее деятельности, посредством которой данная функция осуществляется; для названия учебной дисциплины об организации и деятельности прокуратуры, а в дореволюционной России – и для наименования самой системы органов прокуратуры. Все это приводило отдельных авторов даже к выводу, что возложенный на прокуратуру надзор за исполнением законов «составляет содержание всей ее государственно-правовой деятельности, никаких других функций на прокуратуру не возложено»
.

Высказывалось мнение, что все ненадзорные функции прокуратуры «должны реализовываться прокурорами в процессе осуществления надзора за исполнением законов»
.

А.Ф. Козлов отмечает неоднородность десяти основных направлений, на которые Закон о прокуратуре СССР подразделил деятельность прокуратуры. По его мнению, указанные в законе направления прокурорского надзора – это виды деятельности, характеризующиеся определенными свойствами, особенностями, ее составные части. Их следует именовать отраслями, «поскольку это не просто основные, а главные направления деятельности прокуратуры». От них производны другие указанные в Законе о прокуратуре СССР основные направления деятельности прокуратуры
. Автор считает, что по характеру (виду) нарушений законности к основным направлениям деятельности прокуратуры можно отнести кроме борьбы с нарушениями законов об охране социалистической собственности также борьбу с нарушениями: трудового законодательства, законов об охране природы, законов о государственной дисциплине, законов о несовершеннолетних. В зависимости от конкретной исторической обстановки могут появляться новые направления деятельности прокуратуры, упраздняться существующие.
Прокурорский надзор подразделяется на отрасли, которыми исчерпывается все его содержание. «Участки» возможны лишь внутри отраслей, а не как направления надзора. «Борьба с преступностью и иными правонарушениями» выделена в Законе о прокуратуре СССР по «непонятному критерию». По существу, она представляет «все содержание прокурорского надзора». 
А.Ф. Козлов настолько расширительно трактует прокурорский надзор, что относит к его содержанию даже расследование преступлений прокуратурой
.

Непомерно расширяется содержание прокурорско-надзорной деятельности авторами, которые включают в нее поддержание прокурором обвинения в суде
.

Понятие направлений и отраслей прокурорского надзора исследовали В.Г. Даев и М.Н. Маршунов. Они определяют направления прокурорского надзора «как специализированные участки деятельности прокуратуры, обладающие в силу специфики объекта и предмета надзора объективно им присущими особенностями». Высокоспециализированные направления называются отраслями надзора. Авторы выступают против «искусственного создания новых отраслей, в том числе и счет дробления существующих», признавая вместе с тем наличие в рамках традиционных отраслей надзора «относительно обособленных видов и участков (выделено нами В.К.) деятельности», которые «могут быть названы подотраслями»
. В связи с этим представляется неверным определение Ю.И. Винокуровым общего надзора военной прокуратуры как отрасли прокурорского надзора. Точнее – это вид, подотрасль общенадзорной деятельности прокуратуры
.

А.Д. Берензон, рассматривая основные направления деятельности прокуратуры по Закону о прокуратуре СССР, подразделяет их на три группы. Основанием выделения надзорных направлений он считает виды поднадзорных прокуратуре органов и характер правовых норм, за исполнением которых надзирает прокуратура. Борьба с нарушениями законов об охране социалистической собственности выделяется как правовая сфера, в которой особое значение для государства имеет борьба с нарушениями законности. Классификационная схема А.Д. Берензона особенно интересна в связи с основанием выделения третьей группы основных направлений – функциями прокуратуры. Это основание позволяет выделить криминалистическую (борьба с преступностью), криминологическую (разработка мер предупреждения преступлений и иных правонарушений), координационную (в борьбе с правонарушениями), правотворческую (участие в совершенствовании законодательства) и правовоспитательную (пропаганда законов) разновидности деятельности прокуратуры
.

Возможности классификации деятельности прокуратуры в литературе далеко не исчерпаны, о ее типологических характеристиках вообще не упоминается. Между тем типы деятельности – это и самые крупные структурные подразделения прокуратуры, наиболее важные по содержанию и социальному значению осуществляемой ими деятельности.

Основания типологии деятельности прокуратуры – установленный государством тип прокуратуры и соответствующие функции прокуратуры (данного типа).

Российской истории известны три типа прокуратуры:
1) надзорный тип прокуратуры. Основная функция – надзор за исполнением законов участниками правовых отношений. Прокуратура данного типа существовала в России с 1722 по 
1864 г. Она вела постоянное наблюдение (надзор) за соответствием законам деятельности и решений поднадзорных ей государственных органов и учреждений, предлагала им устранять нарушения законов и опротестовывала незаконные решения. Кроме надзора, на прокуратуру возлагались: наблюдение за интересами казны; борьба со взяточничеством; охрана в суде интересов «лиц беспомощных»; а также предупреждение нарушений законов;

2) обвинительный тип прокуратуры (1864–1917 гг.). Основная функция – уголовное преследование. На прокуратуру возлагались некоторые разновидности надзорной деятельности: наблюдение за производством предварительного следствия; за законностью в местах заключения; принесение кассационных и апелляционных протестов. Кроме того, прокуроры руководили полицейским дознанием и действиями судебных следователей; участвовали в рассмотрении гражданских дел в судах; наблюдали за соблюдением судами правил судоустройства и делопроизводства, участвовали в рассмотрении дисциплинарных дел судебных работников, опротестовывали в случае необходимости решения по ним.

3) смешанный тип прокуратуры, или надзорно-обвинительный  (с 1922 г. – по настоящее время). На разных этапах этого периода – надзор за исполнением законов и уголовное преследование сочетаются с иными видами прокурорской деятельности.

Типология деятельности прокуратуры – не абстрактная схема. Она имеет серьезное практическое значение.

При законодательном регулировании деятельности прокуратуры следует исходить из того, что каждому типу деятельности присущи собственные средства ее реализации. Попытки ликвидировать те или иные типы деятельности прокуратуры начинаются у нас, прежде всего, с предложений так или иначе ограничить или исключить из действующих законодательных норм соответствующие этому типу деятельности средства прокурорского надзора.

Нападки на общий надзор, осуществляемый прокуратурой, начинались с доказывания того, что надзор прокуратуры за исполнением законов не следует называть «высшим»
. Авторы этого более чем сомнительного концептуального утверждения начинали с утверждения о необходимости ограничить проведение общенадзорных проверок и закончили предложением упразднить не только общий надзор, но и прокурорский надзор вообще. При подготовке проекта Конституции Российской Федерации противникам прокурорского надзора почти удалось добиться сведения деятельности прокуратуры лишь к уголовному преследованию в качестве обвинительной «стороны», противостоящей адвокатам.

Выпады против участия прокуратуры в правотворческой деятельности начались с заявления В.М. Савицкого о том, что это – не функция, а подфункция, что прокуратура участвует в правотворчестве также, как в нем участвуют все органы государства, министерства и ведомства
. Спустя год В.М. Савицкий, ограниченно трактуя содержание данной деятельности, заявлял: «Почему для прокуратуры элементарное право законодательной инициативы превращается в целое направление деятельности? Может быть, потому, что прокуратуре ничего не остается и нужно поддержать ее на плаву, поэтому формируется совершенно новая отрасль прокурорского надзора»
. Ликвидаторский запал здесь налицо, логических и содержательных аргументов нет. Стало ясно, что 
В.М. Савицкий выполнял наказ так называемых реформаторских, демократических сил, незаметно затем перешедших в лагерь уже не «демократический», а «либералистический». Закончилось же это тем, что в Конституции РФ 1993 г. среди субъектов законодательной инициативы не указан Генеральный прокурор РФ, не предусмотрено его право обращаться в Конституционный Суд РФ с ходатайством о проверке конституционности нормативного акта. Оказалось аннулированным и его право обращаться в высший законодательный орган по вопросам, требующим толкования закона. Таким образом, без обсуждения в Конституционном собрании, без какого-либо обоснования необходимости принятия такого решения были упразднены средства прокурорской деятельности по участию в правотворчестве, предусмотренные ст. 8 Закона о прокуратуре Российской Федерации 1992 г.

Практическое значение типологии деятельности прокуратуры состоит еще и в том, что она должна оказывать определяющее воздействие на характер подготовки и переподготовки кадров для прокуратуры, на специализацию обучающихся, на содержание учебной и методической литературы. Участие прокурора в правотворческой деятельности требует иной подготовки, чем участие в уголовном преследовании, существенно отличающегося, в свою очередь, от надзорной деятельности.

Типология деятельности прокуратуры не ограничивается выделением двух типов деятельности – по надзору за исполнением законов и по осуществлению уголовного преследования. 
Их можно назвать основными типами деятельности, реализующими основные функции прокуратуры.

Неосновные типы деятельности современной российской прокуратуры – участие в правотворчестве и координационной деятельности реализуются соответствующими функциями прокуратуры. 

По отношению к функциям прокуратуры ее деятельность делится на функциональную и нефункциональную
. Кроме названных функциональных типов деятельности прокуратуры речь может идти о типе нефункциональном. Таковым является организационно-управленческая деятельность в органах прокуратуры.

В качестве обязательного признака любого функционального типа следует рассматривать его осуществление с помощью только ему присущих средств. Названные выше типы функциональной деятельности прокуратуры данному требованию отвечают. Средства надзорной деятельности и деятельности по уголовному преследованию регламентированы законом. Указанные в законе средства участия прокуратуры в правотворчестве с принятием Конституции РФ 1993 г. утратили силу и заново подлежат законодательной регламентации. Координация прокуратурой деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью законом пока еще не предусмотрена, как и средства ее осуществления. А таковые, как свидетельствует многолетняя координационная практика прокуратуры, есть, и они отличаются существенной спецификой. Специфичны и средства организационно-управленческой деятельности. Указания на них содержатся в правовых актах Генерального прокурора РФ.

Основные типы деятельности прокуратуры подразделяются на подтипы. В надзорной деятельности к таким подтипам относятся так называемые отрасли надзора, различающиеся по объектам и средствам надзора. По своему содержанию надзорная деятельность включает три подтипа. Это осуществление надзора: 
1) за соответствием законам деятельности участников правовых отношений; 2) за соответствием законам принимаемых ими правовых актов; 3) за исполнением государственными органами и должностными лицами их обязанностей по контролю за исполнением законов участниками правовых отношений, на которых распространяется их компетенция.

Подтипы деятельности по уголовному преследованию лиц, совершивших преступления, различаются по содержанию и субъектам деятельности. Ими являются: 1) доследственная проверка и возбуждение уголовного дела; 2) расследование преступлений; 
3) поддержание прокурором обвинения в суде.

Подтипы, в свою очередь, могут классифицироваться по разным основаниям на разновидности деятельности. Отрасли прокурорского надзора делятся на подотрасли: по сферам правовых отношений; по субъектам, за исполнением законов которыми осуществляется надзор; по видам правовых актов и др. Расследование преступлений подразделяется на дознание и предварительное следствие; расследование, осуществляемое следователем прокуратуры и лично прокурором; расследование разных видов преступлений и др.

Деятельность прокуратуры организационно-управленческого типа рассматривается в литературе в различных аспектах
. Классификация ее возможна по многим основаниям.

По отношению к типам функциональной деятельности прокуратуры в ней можно выделить организацию и управление надзорной, правотворческой, координационной деятельностью, осуществление уголовного преследования. По характеру иной «внешней» деятельности прокуратуры выделяется управление деятельностью в гражданском, административном и арбитражном судопроизводстве и др. По субъектам системы органов прокуратуры управленческая деятельность подразделяется на управление территориальными и специализированными прокуратурами, на управление различным видами этих прокуратур. По направленности своего воздействия организационно-управленческая деятельность делится на деятельность «внутри» конкретного субъекта прокурорской системы, обеспечивающую его эффективное функционирование, и на управление вышестоящим субъектом работой нижестоящего.

Структура деятельности прокуратуры включает и такие компоненты, которые выходят за рамки типологии. Это – деятельность различных органов прокуратуры, в процессе которой выполняются все или большинство функций прокуратуры. Такие компоненты можно назвать видами деятельности прокуратуры. К ним относятся: 1) деятельность специализированных прокуратур, осуществляющих функции надзора за исполнением законов, уголовного преследования, участия в правотворчестве, координации в соответствующих сферах правовых отношений; 2) деятельность Генеральной прокуратуры Российской Федерации, других нижестоящих территориальных прокуратур, выполняющих все функции прокуратуры в пределах своей компетенции; 3) многофункциональная деятельность прокуратуры: в отношении несовершеннолетних по защите прав и законных интересов этого нуждающегося в защите обширного социально-демографического контингента; по обеспечению прав и свобод граждан, прав Российской Федерации, прав субъектов Федерации, прав местного самоуправления; прав иных учреждений, организаций и объединений.

Основаниями деления данных видов деятельности прокуратуры на подвиды являются: 1) специфика правовых отношений в сферах: обороны, военно-промышленного комплекса, транспорта, экологии, исполнения уголовных наказаний; 2) субъекты системы органов прокуратуры; 3) задачи деятельности прокуратуры. Субъектами одних подвидов деятельности являются специализированные прокуратуры, других – территориальные прокуратуры разных уровней. Деятельность специализированных прокуратур может быть классифицирована как по первому, так и по второму из названных оснований классификации. 
По своей направленности выделяются многофункциональные виды деятельности прокуратуры: выявление нарушений законности, их пресечение, предупреждение. В процессе такой деятельности реализуются функции надзора, уголовного преследования, координации и отчасти – участия прокуратуры в правотворчестве. В свою очередь, каждый из этих видов может подразделяться на подвиды по реализуемым им функциям, по характеру правонарушений и другим основаниям. Возможна классификация деятельности прокуратуры и по иным основаниям, тем более что деятельность российской прокуратуры в переходный период претерпевает существенные изменения.

В законодательстве о прокуратуре должны быть более полно и четко определены типы и виды (в необходимых случаях – подвиды и подтипы) деятельности прокуратуры, их содержание, задачи и средства достижения задач. С учетом этого принципа построена нами модель закона о прокуратуре. В ней, в частности, в отдельной главе определены совокупность средств прокурорского надзора и правотворческой деятельности, раскрыто содержание каждого средства
. Нуждается в совершенствовании регламентации организационно-управленческой деятельности нормативными актами прокуратуры.
Разделение и взаимодействие властей
в уголовном процессе
Правовая реформа, как и иные реформы, проводимые ныне в стране, ориентирована на построение правового государства. Необходимый элемент такого государства – разделение властей, что является принципиальным положением, определяющим и главное направление изменений правового регулирования уголовно-процессуальной деятельности.

«Обвинительный уклон» нередко рассматривают как унаследованный «от работы следователей 30–40-х годов» и до сих пор не преодоленный»
, т.е. сводят его к нарушениям процессуальных законов следователями.

Между тем «обвинительный уклон» органически присущ деятельности, реализующей функцию уголовного преследования. Русский процессуалист Н. Буцковский еще в начале второй половины XIX в. отмечал следующее. «Чтобы предварительное следствие заключало в себе достаточные данные к открытию истины, которая по самому существу своему не может быть одностороннею, оно должно разыскать и собрать как факты, подтверждающие подозрение или обвинение, так и факты, опровергающие его или противоречащие ему. Совокупное исполнение того и другого, с одинаковым тщанием и беспристрастием, одним и тем же лицом тем затруднительнее, что для обнаружения преступления и виновных в нем следователь невольно прибегает к предположениям, обращающим его взгляд преимущественно на сторону обвинения; если же он, во избежание односторонности, станет обращать особенное внимание на средства защиты и будет объяснять себе всякое сомнение в пользу обвиняемого, то неизбежно впадет в другую крайность, и, собрав все, что может служить к оправданию обвиняемого, сделает упущения в исследовании обличительных фактов. Такое объективное отношение к делу, при котором следователь, будучи и обвинителем, и защитником обвиняемого, не увлекался бы ни в ту, ни в другую сторону, легко вообразить, но весьма трудно соблюсти в действительности. Поэтому на деле обвинение, не имеющее другого представителя, кроме самого следователя, обыкновенно получает перевес, и следователь, отправляясь от предположения о виновности подозреваемого лица, старается преимущественно о том, чтобы ловкими допросами довести его до создания, и должностные преступления, чтобы собрать все признаки и улики, подтверждающие предположение о виновности»
.

Однако попытки обосновать тезис о выполнении следователем функций и уголовного преследования, и защиты предпринимались и в советской уголовно-процессуальной литературе. Авторы единой концепции не учитывают, что следователь, выявляя и правильно оценивая доказательства обвиняемого, не выходит за рамки деятельности по реализации функции уголовного преследования. Такого рода действия – необходимый этап достижения единственной цели деятельности следователя: выявления и изобличения лица, совершившего преступление. Отказ от обвинения невиновного подозреваемого является для следователя необходимым средством достижения этой цели. Привлечение к уголовной ответственности невиновного равнозначно освобождению от ответственности виновного, т.е. невыполнение следователем своей функции. Для него выявление как обвинительных, так и оправдывающих доказательств – необходимый метод проверки версий, возникающих в процессе расследования.

Защита подозреваемого и обвиняемого – цель функции защиты, противостоящей функции уголовного преследования и состязающейся с ней на следствии и в суде. Совместить эти функции в деятельности одного и того же органа, будь это следственный аппарат, прокуратура или суд, в работе одного и того же представителя данного органа практически невозможно. Исторический опыт со всей очевидностью показал и доказал невозможность такого совмещения в отношении суда, что и повлекло отказ от инквизиционного процесса. Аналогичная тенденция все более пробивала себе дорогу и в стадии расследования преступлений – путем допуска защитника на все более ранних стадиях процесса. Настало время в полной мере распространить понимание законности – о несовместимости функций уголовного преследования (обвинения) и защиты и на деятельность прокуратуры. Необходимо сохранить за ней в уголовном процессе лишь функцию надзора, освободив от функции уголовного преследования, выражающуюся сейчас в полномочиях прокурора по расследованию преступлений, руководству следствием и поддержанию обвинения в суде. Надзор также не совместим с данной функцией, как уголовное преследование с защитой.

Так называемый обвинительный уклон, выражающийся в сосредоточении усилий на выявлении и изобличении лица, совершившего преступление, органически присущ деятельности, реализующей функцию уголовного преследования, следственному аппарату, следователю. Он нераздельно связан с единственной целью их деятельности. Точно так же, и даже в еще большей мере (поскольку защитник не может отказаться от защиты преступника), «защитительный уклон» присущ деятельности, которая реализует функцию защиты.

В процессе, построенном на основе состязательности, уже на предварительном следствии, оба эти уклона как бы нейтрализуют друг друга, помогая суду отправлять правосудие. Функциям же надзора за исполнением законов и правосудия ни в коей мере не должны быть присущи ни «обвинительный», ни «защитительный» уклоны. Поэтому-то на прокуратуру и суд не могут и не должны возлагаться полномочия, которые будут способствовать появлению у данных органов того или иного «уклона».
Законодательная власть функционирует как законодательные органы и органы, осуществляющие высший контроль за исполнением законов. Ее функции – именно законотворчество и именно контроль за реализацией законов. Функция непосредственной борьбы с преступностью, исполнения и применения уголовно-процессуальных законов относится к полномочиям исполнительной власти. Задача органов расследования – найти лицо, совершившее преступление, и доказать его виновность не может относиться к компетенции законодательной власти, как и судебной власти. Это – задача исполнительной власти, составная часть функции правоприменительной, правоисполнительной, функции реализации права.

Законодательная власть также исполняет закон, действуя в пределах своей компетенции, но при осуществлении правотворчества и высшего контроля за исполнением законов. Судебная власть – применяя уголовно-правовые, гражданско-правовые и административно-правовые законы и исполняя процессуальные нормы.

Попытка упразднения такого участника уголовного процесса, как начальник следственного отдела, основана на концепции «процессуального» руководства следствием со стороны прокурора. Нельзя говорить о Главном следственном комитете, о «едином следственном аппарате» вне прокуратуры, руководители которого не обладают процессуальными полномочиями. Объяснение этого предложения необходимостью усиления прокурорского надзора – несерьезно.

Поддержание обвинения в суде наиболее целесообразно, с рациональной точки зрения, возложить на следователя, расследовавшего дело. Рационально это потому, что никто лучше следователя не знает материалов дела. Самое тщательное чтение этих материалов иным профессиональным обвинителем не дает возможности составить такое представление обо всей совокупности обвинительных данных, которые есть у следователя и которые он часто не может изложить полностью в обвинительном заключении, так как не может предвидеть все неожиданности и повороты хода судебного разбирательства (судебного расследования). При исследовании улик в суде следователь как лицо, получившее их на следствии, может оказать незаменимую помощь в суде. Следователь знает не только материалы, но и лиц – потерпевшего, обвиняемого, свидетелей  так, как их не может знать любой иной профессиональный обвинитель. Поэтому последний не может сравниться со следователем в исследовании доказательств обвинения в суде. 

Наконец, следователю, расследовавшему дело, для поддержания обвинения в суде не требуется такая подготовка, которая необходима назначенному обвинителю. Обвинение поддерживается не по всем уголовным делам, а, как правило, по наиболее «трудоемким» с точки зрения их изучения (большой объем следственного материала, сложность его анализа). Очевидно, что «совокупные» трудовые и временные затраты следователя и обвинителя в период подготовки к поддержанию обвинения существенно сокращаются. По всем делам, по которым поддерживается обвинение, это сокращение будет существенным и позволит сократить число профессиональных обвинителей и поддерживать при необходимости обвинение по большему количеству дел. За счет упразднения (сокращения, переквалификации) оставшихся профессиональных обвинителей следует компенсировать время, которое следователи будут затрачивать в суде, увеличив следственный аппарат, а также усилить прокурорский надзор по делам, рассмотренным без участия прокурора (после освобождения прокуратуры от поддержания обвинения в суде участие прокурора в судебном разбирательстве уголовных дел существенно сократится).

Таким образом, совокупные затраты времени следственного аппарата и корпуса обвинителей сократятся, дополнительные затраты времени следственным аппаратом на поддержание обвинения будут полностью компенсированы без дополнительных затрат из государственного бюджета, прокуратура будет освобождена от несвойственной ей функции уголовного преследования и сможет усилить надзор за исполнением законов в уголовном судопроизводстве. При этом освобождение прокуратуры также от функции расследования преступления и руководства следствием сделает прокурорский надзор объективным, освободит ее от обвинительного уклона.

Следователь-обвинитель выступает в суде как сторона обвинения, состязающаяся со стороной защиты. Замена прокурора-обвинителя следователем поднимет состязательность в судебном разбирательстве уголовных дел на необходимый для осуществления правосудия уровень.

При этом «обвинительный уклон» следователя будет ничуть не сильнее, чем прокурора-обвинителя, который руководил расследованием дела, арестовал обвиняемого, продлевал срок его содержания под стражей, утвердил обвинительное заключение. Не сильнее, поскольку прокурор, поставленный в такие условия действующим законодательством, несет сейчас, по крайней мере, не меньшую ответственность, чем следователь, за необоснованные арест, привлечение к уголовной ответственности, содержание под стражей и предание суду.

Вариант (но худший): корпус обвинителей создается 
при следственном аппарате с передачей ему части кадров прокуратуры.

Руководителям следственных подразделений также может быть предоставлено право поддерживать обвинение в суде. 

Осуществление уголовного преследования лиц, совершивших преступление, несовместимо ни с надзором за исполнением законов в уголовном процессе, ни с правосудием. Любое совмещение уголовного преследования с прокурорским надзором или правосудием неизбежно ведет к утрате ими необходимой объективности, отрицательно отражается на обеспечении прав граждан в уголовном процессе, представляет собой ничем не обоснованное смешение компетенций органов исполнительной, законодательной и судебной властей. Сказанное не означает, что прокурор и суд, установив факт совершения преступления, не подвергавшийся расследованию, не могут возбудить уголовное дело. Такое полномочие, как средство необходимого реагирования в уголовном процессе каждой из трех властей на нарушение уголовного закона, должно быть сохранено в отличие от непосредственного осуществления функции уголовного преследования как прокуратурой, так и судом.

Уголовно-процессуальная деятельность (по всей массе уголовных дел) связана с чрезвычайно важными интересами общества, государства и граждан, с решением жизненно важных для них задач. Это – охрана общества от преступных посягательств и способность государства осуществлять ее, это – обеспечение прав и свобод граждан (как потерпевших от преступлений, так и подозреваемых в их совершении), законности и правопорядка. Преступление – это, как правило, тягчайшее нарушение закона (законности).

Именно поэтому уголовный процесс относится к сфере правоотношений, на которую в полной мере распространяется деятельность разделенных и взаимодействующих властей, осуществляемая их специальными органами и в особой уголовно-процессуальной форме. В данной деятельности необходимы: система «сдержек» и «противовесов»; контроль за исполнением законов каждой из властей; четкое разделение осуществляемых ими функций; исключение возложения на каждую из властей не свойственных им, не соответствующих целям их деятельности, противоречивых полномочий. Другими словами, разделение функций и полномочий органов законодательной, исполнительной и судебной властей в уголовном процессе должно быть гармоничным и четким, максимально обеспечивающим достижение каждым органом своих целей и в результате их взаимодействия – общих целей уголовного процесса.

О взаимодействии властей в уголовном процессе. Цель уголовно-процессуальной деятельности в правовом государстве – защита граждан от преступных посягательств и от необоснованного привлечения к уголовной ответственности, в конечном счете, защита (охрана) правопорядка и жизнедеятельности общества; защита сложившихся (и охраняемых) правоотношений. Такую защиту в широком смысле слова, не сводимую к защите обвиняемого, можно рассматривать в качестве уголовно-процессуальной функции самого общего характера.

 В достижении указанной цели (а не абстрактной «истины») или в выполнении данной функции участвуют, взаимодействуя или противодействуя («состязаясь») следователь, прокурор, потерпевший, защитник, обвиняемый (подсудимый), специалисты и эксперты, судьи.

 В советском уголовном процессе взаимодействовали все три ветви государственной власти. Они были представлены следующим образом: исполнительная власть – следственными органами, законодательная – органами прокуратуры, судебная – судами. В современном российском государстве прокуратура лишена права законодательной инициативы и отнесена Конституцией РФ (включена в главу 7-ю) к органам судебной власти.

Контроль, который осуществляется в правовом государстве одной из ветвей власти в отношении другой, – это контроль за исполнением законов, за законностью, за соответствием законам деятельности тех или иных государственных органов и должностных лиц. Такой контроль представляет собой необходимую гарантию реализации принципа верховенства закона, подчинения государства и всех без исключения его органов законам, важнейшую форму обеспечения прав и свобод граждан. 

Данный принцип не может не распространяться и на деятельность судебной власти. При характеристике контроля в этой сфере недопустима подмена понятий, которую иногда допускают; противопоставляя независимость суда подчинению суда принципу верховенства закона. Сочетание независимости суда с требованием законности в его деятельности выражено в законодательной формуле «суд независим и подчиняется только закону». Независимость суда (как и законодательной власти) состоит в том, что он подчиняется только закону. Однако независимость как судебной, так и законодательной власти отнюдь не означает, что только каждая из этих властей вправе иметь и высказывать суждение о законности своей деятельности. Если законность понимать таким образом, то законодательная и судебная власти могут дойти каждая до «собственной законности», выйти из подчинения закону. Конечный результат – узурпация власти одной из властей. Во избежание этого в правовом государстве создаются «сдержки» и «противовесы».

Взаимодействие правоохранительных органов с религиозными организациями в борьбе с преступностью. В Российской Федерации церковь (религиозные организации всех конфессий) согласно основополагающим принципам и нормам Конституции, Федеральному закону «О свободе совести и о религиозных объединениях» отделена от государства. Поэтому взаимодействие с ней государственных органов в противодействии преступности исключает возможность какого-либо властного, в том числе правового, воздействия на церковь. Оно может основываться лишь на стремлении самой церкви участвовать в такого рода взаимодействии. 

В России представители православной церкви выражают готовность сотрудничать с государством в данной сфере. По словам Патриарха Московского и Всея Руси Алексия II, церковь, будучи отделена от государства, не может быть отделена от общества; церковь и светская власть, не подменяя друг друга, могут свободно сотрудничать на благо народа; духовное попечение о многих миллионах православных христиан России, их воспитание и просвещение – долг церкви. Особенно в условиях, когда сердца человеческие все больше начинают заполняться культом золотого тельца, насилия, вражды, безнравственности; когда люди почти уже готовы повергнуть Россию в хаос
. Аналогичны намерения и других религиозных деятелей функционирующих в Российской Федерации конфессий.

Некоторый опыт взаимодействия правоохранительных органов с религиозными организациями в противодействии преступности начинает складываться. Однако, если пустить это дело на самотек, налаживание взаимодействия займет продолжительное время, возможности взаимодействия будут использоваться далеко не полностью. Для ускорения этого процесса, придания ему системного и эффективного характера необходимо:

определить возможности религиозных организаций в противодействии преступности;

определить круг субъектов, цели, принципы, содержание и направления данного взаимодействия;

совместно с религиозными центрами организовать взаимодействие на всех уровнях и по всем возможным направлениям противодействия преступности государственных органов и религиозных организаций;

совместно с религиозными центрами обеспечить взаимодействие методически, организационно, в правовом отношении, а также необходимыми ресурсами.

Возможности религиозных организаций противодействовать преступности определяются тем, что они являются носителями определенных антикриминогенных (противостоящих преступности) взглядов и норм (правил поведения людей), распространяют эти взгляды и обеспечивают исполнение норм с помощью весьма эффективных методов и средств. Библейские заповеди категорически запрещают убивать, прелюбодействовать, красть и желать чужого, лжесвидетельствовать, предписывают почитать родителей и т.д. Совокупность аналогичных норм содержится в Коране, Талмуде, других священных книгах. Религия предписывает подчинение светской власти и соблюдение ее законов. Исполнение религиозных норм обеспечивается также осуждением нарушителей общественным мнением верующих и применением к ним церковных наказаний. Верующие исполняют религиозные запреты и предписания также потому, что считают их повелениями Бога (сверхъестественных сил). Таким образом, обеспечение исполнения религиозных норм, в том числе противостоящих преступности и иному антиобщественному поведению, имеет наиболее комплексный характер в сравнении с обеспечением предписаний других социальных норм. Религиозные взгляды и нормы оказывают сильное воздействие на сознание и поведение верующих, выступают как эффективный социальный регулятор.

Противодействуя преступности, религиозные организации от имени сверхъестественных сил («высших сил», «небесных сил» или «божественных сил») запрещают деяния, которые уголовное право карает от имени государства. Здесь религия как регулятор поведения людей взаимодействует с правом. 

Государство на протяжении всей его истории взаимодействовало с религиозными организациями в обеспечении соблюдения людьми уголовно-правовых запретов, в воспитании законопослушных граждан, в предупреждении рецидива. В 1917 г. в России эта закономерная и эффективная взаимосвязь государства и церкви была прервана. Стратегическая идеологическая задача преодоления религии неизбежно предполагала исключение религии из системы социальной регуляции, что ослабляло ее антикриминогенное влияние на сознание и поведение людей. В настоящее время эта ошибка может быть исправлена. Религиозные организации всех вероисповеданий могут вновь занять свое традиционное место в социальной системе противодействия преступности.

Целями взаимодействия государственных органов и религиозных организаций являются: 

максимально возможное усиление антикриминогенной деятельности религиозных организаций; 

согласованное противодействие криминогенной деформации личности; 
информационная и другая допустимая в условиях отделения церкви от государства помощь религиозным организациям.

Субъектами взаимодействия должны быть признаны государственные органы и религиозные организации всех уровней – от самых высших до низовых их звеньев. 

Общую организацию и координацию взаимодействия государственных органов и религиозных организаций могут осуществлять по взаимному согласованию Комиссия по вопросам религиозных объединений при Правительстве Российской Федерации и Центры (руководящие органы) всех конфессий.

Решения о взаимодействиях на отдельных направлениях противодействия преступности и правонарушениям могут принимать заинтересованные министерства и ведомства Российской Федерации, с одной стороны, религиозные центры и региональные религиозные органы – с другой. Например, такие решения приняты Министерством обороны и Священным Синодом Русской Православной Церкви, командующим войсками Забайкальского военного округа и региональными руководителями РПЦ, Министерством культуры Российской Федерации и Московской Патриархией РПЦ. Решения о взаимодействии с религиозными организациями принимают органы и учреждения уголовно-исполнительной системы Российской Федерации.

Субъектами рассматриваемого взаимодействия являются любые религиозные организации всех функционирующих на законных основаниях в Российской Федерации конфессий, священнослужители этих конфессий. Со стороны государства к субъектам взаимодействия в сфере своей деятельности относятся правоохранительные и любые иные государственные органы, наделенные полномочиями по противодействию преступности, в том числе по противодействию причинам, порождающим преступность, и условиям, способствующим ее существованию и развитию.

Субъектами взаимодействия с религиозными организациями по противодействию преступности являются также органы местного самоуправления, средства массовой информации, к ним могут относиться и общественные организации.

Методика взаимодействия правоохранительных и иных государственных органов, должностных лиц с религиозными организациями и священнослужителями отличается существенной спецификой. Данное взаимодействие должно разрабатываться в методическом плане, организовываться и осуществляться на основе следующих принципов и условий:

1) в строгом соответствии с положениями ст. 28 Конституции Российской Федерации о свободе совести и Федеральным законом РФ «О свободе совести и о религиозных объединениях». Это означает:

невмешательство государства, его органов и должностных лиц в законную деятельность религиозных объединений; недопустимость любого, в том числе духовного, принуждения в вопросах веры и неверия в Бога; какого бы то ни было ограничения свободы определения человеком своего отношения к религии вообще и к конкретной конфессии в частности, принудительного 
(в том числе путем предоставления материальных и иных благ) приобщения к религии, обращения в другую религию;

оказание религиозного воздействия на несовершеннолетних во всех его формах с согласия родителей или заменяющих их лиц, соблюдение установленных законодательством правил обучения несовершеннолетних религии, соблюдение принципов отделения религиозных организаций от государства, светского характера системы государственного и муниципального образования, установленных правил взаимоотношений государственных органов и должностных лиц с религиозными организациями; 

недопустимость любых нарушений равенства всех религий и религиозных объединений перед законами государства, нравственными чувствами общества.

Конституционному принципу отделения церкви от государства не соответствует подписание некоторыми министерствами и ведомствами официальных соглашений о взаимодействии с религиозными организациями (создание совместных координационных комитетов и т.п.). Более правильно после достигнутой договоренности государственному органу и религиозному центру направлять соответствующие указания о взаимодействии нижестоящим инстанциям и осуществлять контроль за их исполнением каждому по своей линии;
2) на основе глубокого изучения общих признаков и конкретных особенностей всех функционирующих в Российской Федерации конфессий;

3) с учетом не противоречащих законодательству Российской Федерации традиций и правил, действующих в каждой конфессии (определяющих их структуру и деятельность, положение духовенства и мирян, внецерковные и другие отношения), прежде всего – уставов религиозных организаций;
4) на основании объективной всесторонней оценки реальных возможностей религиозных организаций вообще и каждой из них в особенности взаимодействовать с государственными органами в противодействии преступности; 

5) с учетом специфики деятельности и полномочий каждого государственного органа, участвующего во взаимодействии с религиозными организациями. 

6) с учетом происходящих изменений в направленности и содержании деятельности религиозных организаций, функций и полномочий системы государственных органов, развития преступности, состояния правопорядка, социальной дисциплины и общественного сознания.

Соблюдение этих принципиальных положений – необходимое условие налаживания должного взаимодействия государственных органов и религиозных организаций, совершенствования взаимодействия и повышения его результативности в противодействии преступности.

В связи с реализацией права человека на удовлетворение религиозных потребностей в России в местах лишения свободы впервые после 1917 г. открываются церкви, мечети, молитвенные комнаты. Тем самым создается реальная возможность для взаимодействия работников уголовно-исправительной системы с религиозными организациями в воспитательном воздействии на лиц, осужденных за совершение преступлений.

Русская православная церковь твердо намерена везде в России, где есть возможность, «духовно окормлять осужденных». Предполагается в будущем создать специальную церковную структуру, работающую в местах лишения свободы, готовить в духовных учебных заведениях специальных священников для этих мест. Следует обсудить вопрос о том, сможет ли церковь содержать таких священников и соответствует ли требованиям закона об отделении церкви от государства оплата их труда уголовно-исполнительными учреждениями?

Пока же первоочередное значение имеют изучение и обобщение Патриархией и МВД деятельности православных приходских священников в колониях и тюрьмах, подготовка соответствующих рекомендаций по линиям Патриархии и уголовно-исполнительной системы. Аналогичное взаимодействие необходимо наладить и с Центрами других функционирующих в России конфессий. Особое внимание следует уделить при этом подготовке рекомендаций о взаимодействии администрации мест лишения свободы и священнослужителей по удовлетворению религиозных потребностей заключенных и оказанию на них антикриминогенного воспитательного воздействия, изданию МВД России соответствующего нормативного акта. Участие работников МВД может быть полезно и в разработке Религиозными центрами методических рекомендаций и учебных пособий для духовных учебных заведений по вопросам воспитательного воздействия на лиц, совершивших преступления. Возможная и необходимая форма взаимодействия администрации уголовно-исправительных учреждений и действующих в ней священнослужителей – предоставление последним необходимой им информации о заключенных, совершенных ими преступлениях, их поведении.

Лица, лишенные свободы, независимо от того, заключенные они или подследственные, имеют, как и все граждане, право на общение со священником и удовлетворение своих религиозных потребностей. Нормы, определяющие деятельность следственных изоляторов, должны в этом отношении соответствовать закону. Разумеется, священнослужители обязаны соблюдать правила общения с подследственными и нести ответственность за их нарушение.
Изучение локального опыта показывает, что деятельность священников в СИЗО является целесообразной разновидностью их общения с подследственными лицами в целях предупреждения рецидива преступлений. Особенно, если такое общение продолжается после осуждения обвиняемого к лишению свободы. Присутствие на встречах священников с заключенными, беседы со священнослужителями, заключенными и администрацией 
СИЗО свидетельствуют о следующем: проповедь для заключенных направлена против криминальных явлений; беседа священника с конкретным заключенным имеет целью антикриминогенное воздействие на его личность (с использованием данных, полученных от администрации СИЗО); большинство заключенных считает, что духовная поддержка влияет на переосознание ими совершенного преступления; по мнению администрации, общение заключенных с духовенством помогает встать им на путь исправления, положительно сказывается на их поведении в СИЗО и даже на следствии и в суде; некоторые заключенные после осуждения и лица, отбывающие с ними наказание, обращаются в 
СИЗО с просьбой помочь установить общение со священнослужителями.

В России религиозные организации всегда уделяли первоочередное внимание проблемам укрепления семейных устоев и воспитанию детей. Нормы брачно-семейного права в Своде законов Российской империи воспроизводили религиозные нормы Русской Православной Церкви или санкционировали применение соответствующих правил других вероисповеданий. В СССР вместе с ликвидацией архаизмов и крайностей в отношениях церкви с семьей, отделением церкви от школы и воспитания детей постоянно и небезуспешно предпринимались попытки нейтрализовать любое влияние религиозных организаций на семью и подрастающее поколение.

 В условиях кризиса духовности и морали, ослабления семьи и усиления правового нигилизма, все большего распространения представлений о вседозволенности, ослабления воспитательной работы с детьми, беспрецедентного роста преступности несовершеннолетних установление эффективного взаимодействия в рассматриваемых сферах государственных органов и религиозных организаций может играть существенную антикриминогенную роль. Содействие укреплению основ семьи всеми доступными средствами рассматривается как долг Русской Православной Церкви, каждого священнослужителя и верующего. 

Религиозные организации способны оказывать и оказывают антикриминогенной воздействие на сознание и поведение всей массы верующих людей, а также на неубежденных атеистов и стихийно неверующих. Религиозная мораль рассматривается в многочисленных (более ста) атеистических работах исключительно как отрицательное, подлежащее изжитию явление. В действительности – это особый вид общественного сознания, норм и отношений, образовавшихся на стыке нравственности и религии. Если исключить клерикальные рассуждения о том, что религиозная мораль – единственный вид нравственности, что нравственными могут быть только верующие, религиозная мораль, взаимодействующая со светской моралью и правом, является эффективным средством противодействия преступности. Причем она может использоваться как средство раннего предупреждения преступлений в форме противодействия криминогенной деформации личности и перевоспитания лиц, совершивших преступления.

В этих целях религиозные организации и священнослужители используют коллективную (проповедь богослужения) и индивидуальную (исповедь, беседы) формы работы с верующими. Органы дознания и предварительного следствия, исполнения уголовных наказаний, суды, учреждения народного образования, культуры и другие могут оказать существенную помощь в этой религиозной деятельности. Снабжение священнослужителей конкретной актуальной информацией о преступности, о преступниках и их личностных свойствах, о причинах и условиях преступлений повысит эффективность противостояния религиозных организаций преступности. Целенаправленная информационно обеспеченная религиозная проповедь и индивидуальная работа могут оказать существенное влияние на состояние социальной дисциплины, правосознание людей, повышение ответственности перед обществом.
Русская Православная Церковь эффективно восстанавливает имевшуюся у нее в дореволюционное время весьма эффективную программу борьбы с алкоголизмом и использует накапливаемый ею опыт спасения людей от смертельной опасности, вызванной наркоманией. Эта инициатива РПЦ заслуживает поддержки. Необходимо обеспечить взаимодействие с нею на всех уровнях государственных органов, ведущих борьбу с алкоголизмом и наркоманией.

Чрезвычайно важное в современных условиях направление взаимодействия государственных органов – МВД, ФСБ, прокуратуры, исполнительной власти – предупреждение и погашение религиозной вражды, этнических и связанных с ними межрелигиозных вооруженных конфликтов, попыток экстремистов использовать разногласия между конфессиями, смешение религиозного и национального в преступных целях. Согласованная миротворческая деятельность религиозных центров должна с помощью высших государственных органов Российской Федерации приобрести постоянный характер.

Специфическим направлением взаимодействия милиции, Федеральной службы контрразведки, таможни и религиозных организаций является борьба с хищениями церковных ценностей. Некоторая часть их обнаруживается и возвращается церкви, множество контрабандно вывозится за рубеж. Предупреждению этих все более распространяющихся преступлений способствовали бы усиление внимания к обеспечению охраны ценностей религиозными организациями, оказание им в этом помощи, в том числе материальной, государством. Расследованию преступлений помогла бы всеобщая инвентаризация церковных ценностей с необходимым для опознания и оценки их описанием.

Существенное значение для противодействия преступности имеют обеспечение надлежащего взаимодействия религиозных организаций и средств массовой информации, отражение последними антикриминальной деятельности церкви, информации о взаимодействии государственных органов и церкви в борьбе с преступностью, предоставление религиозным организациям возможности противодействия через средства массовой информации преступности бесплатно или на льготных условиях.

Следовало бы приветствовать проведение по инициативе Московской Патриархии межконфессионального совещания по проблемам противодействия религиозных организаций преступности и их взаимодействия в этой сфере с правоохранительными и иными государственными органами Российской Федерации. Такое же мероприятие целесообразно провести в масштабах СНГ. 

Желательно, чтобы в уставах религиозных организаций предусматривалось такое направление их деятельности, как противодействие преступности. Прогноз результативности совместной деятельности правоохранительных и иных государственных ведомств и учреждений в противодействии преступности имеет позитивную направленность. Государство, религиозные организации и российское общество в целом кровно заинтересованы в установлении эффективного контроля над преступностью, в максимально возможном ее сокращении, и реальные возможности для этого не утрачены. Существенную роль в обеспечении таких результатов борьбы с преступностью имеет обеспечение необходимого взаимодействия государственных органов и религиозных организаций в борьбе с преступностью, реализация приведенных выше методических рекомендаций.

Прокуратура ищет свое место

1. Надзор на страже закона. В правовом демократическим государстве существует система сдержек и противовесов, которая обеспечивает взаимодействие, взаимоконтроль разделенных властей и не позволяет ни одной из ветвей подчинить себе другие.

Функции и полномочия прокуратуры, цели, задачи и характер ее деятельности зависят прежде всего от места этого органа в системе разделения властей. Ни один из действовавших в СССР законов не давал полного ответа на вопрос о месте прокуратуры в системе государственных органов. Нет такого ответа и в новых законах о прокуратуре в Российской Федерации. Не давали его правовые науки, изучавшие деятельность прокуратуры в отдельных сферах правоотношений (государственного и административного права, уголовного и гражданского процесса).

До последнего времени не проявляла интереса к разработке этой фундаментальной проблемы и теория прокурорского надзора. Науку, кажется, устраивал постулат: прокурорский надзор – самостоятельный вид государственной деятельности. Сформировалось даже представление, что прокурорский надзор является самостоятельным видом государственной власти. Это неверно. Претензии на то, чтобы прокуратура рассматривалась наравне с законодательной, исполнительной или судебной властями, несовместимы с принципами правового государства.

Не имеет отношения к разделению властей и традиционное объединение понятием «правоохранительные органы» судов, прокуратуры, органов министерства внутренних дел и государственной безопасности, налоговой полиции, таможенной службы. Все они относятся к разным ветвям государственной власти. Этого не учитывают те, кто предлагает рассматривать все «правоохранительные органы» как четвертую власть.

Закон «О прокуратуре Российской Федерации» в ред. от 17 января 1992 г. возложил на прокуратуру надзор за исполнением законов местными представительными органами, органами исполнительной власти, управления и контроля, юридическими лицами, общественными объединениями, должностными лицами, а также за соответствием законам издаваемых ими правовых актов. Она обеспечивает также надзор за исполнением законов органами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность (ранее эта деятельность была фактически бесконтрольна), дознание и предварительное следствие; за исполнением законов в местах содержания задержанных и предварительного заключения, при исполнении наказания и иных мер принудительного характера, назначаемых судом, органами военного управления воинскими частями и учреждениями. Прокуроры участвуют в рассмотрении дел судами и вправе приносить в вышестоящий суд протесты на незаконное или необоснованное судебное решение.

Закон «О прокуратуре Российской Федерации» в этой редакции исключил из компетенции прокуратуры такие юридические нормы, как «борьба с нарушениями законов об охране социалистической собственности», «борьба с преступностью и другими правонарушениями», «обеспечение неотвратимости ответственности за преступление», «разработка совместно с другими государственными органами мер предупреждения преступлений и иных правонарушений», «координация деятельности правоохранительных органов».

К ее компетенции относили надзор за исполнением законов.

2. Кто кому подчиняется. Вопрос о месте прокуратуры в системе разделения властей сейчас перешел из области теории в практическую сферу и приобрел наиболее острое звучание в связи с разработкой нового законодательства. Продолжаются настойчивые попытки превратить прокуратуру в орган исполнительной власти. Еще в 1990 году министр юстиции России Н. Федоров стал настаивать на включении прокуратуры в систему Министерства юстиции. В своем программном заявлении в Верховном Совете он предложил наделить Министерство юстиции «полномочием на визирование всех нормативных актов исполнительной власти с точки зрения их соответствия воле законодателя, т.е. законам Верховного Совета или документам Съезда народных депутатов РФ, а также с точки зрения внутренней согласованности и отсутствия противоречивости». Это позволило бы, по его заявлению, превратить Министерство юстиции в «своего рода фильтр, который не пропускает правонарушающие акты исполнительной власти как со стороны правительства, так и со стороны министерств и ведомств».

Правительство не могло в полном объеме принять это предложение и не приняло его. Тем не менее в результате «ожесточенной борьбы» Минюста, постепенно расстающегося «с ролью бедного родственника» (выражение Н. Федорова – «Аргументы и факты». 1992. № 21), Правительство РФ 8 мая 1992 года приняло постановление № 305 «О государственной регистрации ведомственных нормативных актов» и утвердило Положение о порядке государственной регистрации ведомственных нормативных актов. Не смутило, что эти акты было трудно совместить с Конституцией и действующими законами России.

Согласно этим правительственным документам нормативные акты министерств и ведомств, «затрагивающие права и законные интересы граждан или носящие межведомственный характер, после их подписания руководителем министерства, ведомства в обязательном порядке направляются в Министерство юстиции». Министерство проводит правовой анализ соответствия акта законодательству и может отказать в его регистрации. Тем самым на Министерство юстиции, по существу, возложен надзор за соответствием законам ведомственных нормативных актов, и ему предоставлено беспрецедентное право признавать эти акты не соответствующими законодательству.

Между тем Конституция возлагает надзор за исполнением законов, действующих на территории России, на прокуратуру. 
В соответствии со ст. 20 Закона «О прокуратуре Российской Федерации» к предмету прокурорского надзора за исполнением законов относится и соответствие законам правовых актов, издаваемых министерствами и ведомствами. Согласно Закону «О милиции» от 18 апреля 1991 г. (ст. 38), Закону «О безопасности» от 5 марта 1992 г. (ст. 27), Закону «Об оперативно-розыскной деятельности в Российской Федерации» от 13 марта 1992 г. (ст. 19) надзор за исполнением законов указанными в них министерствами и ведомствами, в том числе за соответствием законодательству издаваемых ими правовых актов, осуществляет только Генеральный прокурор Российской Федерации.

Право отменять акты министерств и ведомств принадлежит по Конституции РФ исключительно правительству, которое никому не может делегировать это свое полномочие. Регистрация Минюстом ведомственных нормативных актов представляет собой не предусмотренную Конституцией и действующими законами России новую стадию нормотворческую процесса в Российской Федерации.

Министр юстиции Н. Федоров называл надзор прокуратуры за законностью судебных актов «правовым атавизмом», писал о том, что понятие «общий надзор» постепенно отвергается самой жизнью». Вместе с тем он предполагает, что «отдельные формы контроля прокуратуры за состоянием законности, вероятно, сохранятся». Министр обещает, что в случае вхождения прокуратуры в структуру Министерства юстиции она не будет зависеть от местных исполнительных органов
. 

Включение прокуратуры в Минюст или иную структуру исполнительной власти качественно изменило бы уровень и содержание ее надзорной функции: высший надзор за исполнением законов превратился бы в ведомственный или отчасти в межведомственный контроль. Из его сферы пришлось бы исключить местные представительные органы, уголовный и гражданский процесс, контроль за исполнением законом. По существу, это означало бы ликвидацию прокурорского надзора в его традиционном для России значении.
Строго говоря, исполнительная власть не нуждается во включении прокуратуры в ее структуру. Ей всегда предоставлялись возможности для осуществления контроля за исполнением законов участниками общественных отношений. Эти возможности и механизм их реализации нужно предусмотреть в новом законодательстве и умело использовать. Для этого необязательно разрушать прокуратуру.

3. Снова спешим. Менее откровенной попыткой превратить прокуратуру в учреждение исполнительной власти является предложение ограничить ее функции уголовным преследованием. В докладе Председателя Верховного Совета РФ Руслана Хасбулатова на VI Съезде народных депутатов о проекте Конституции Российской Федерации говорилось: «Прокуратура, освобожденная от не свойственных ей в правовом государстве функций надзора за всем и вся, станет главным образом органом уголовного преследования, поддерживающим обвинение в суде». Нужен или не нужен будет прокурорский надзор в правовом государстве – жизнь покажет, и мы уверены в том, что именно она покажет. Пока же она, историей многих стран, со всей убедительностью доказывает, что построение правового государства – длительный процесс. Правовое государство отличается от неправового прежде всего тем, что в нем господствует законность, что законы неуклонно исполняются. Вряд ли можно добиться этого, отказавшись от прокурорского надзора, целью которого является обеспечение верховенства закона, неуклонного его соблюдения, единства и укрепления законности, прав и свобод граждан. Уголовное преследование, которое всегда являлось функцией исполнительной власти, может и должно осуществляться на основе этих же принципов (т.е. под надзором прокуратуры).

Прямое дело прокуратуры – надзор за исполнением законов органами уголовного преследования. Эффективности надзора и уголовного преследования, возможно, будет способствовать изъятие расследования из ведения прокуратуры и МВД, его сосредоточение в специальном государственном органе – Следственном комитете. Но вопрос этот нуждается в более тщательном обсуждении.

Мы, как всегда, спешим. Согласно параграфу 15 «Переходных положений» в проекте Конституции РФ функции надзора сохраняются за прокуратурой лишь до принятия нового Закона о прокуратуре. В соответствии же с § 1 «Переходных положений» такой закон должен быть принят в течение одного года после вступления в силу Конституции РФ.

Другими словами, если нормы проекта Основного закона, посвященные прокуратуре, не будут изменены, прокурорский надзор придется упразднить не позже, чем через год.

Проект Конституции не дает ответа на важнейший вопрос: при помощи каких государственных органов Верховный Совет Российской Федерации будет осуществлять возлагаемый на него контроль за исполнением законов? До сих пор основную роль в выполнении этой функции играет прокуратура.

Вместо специальной главы в действующей Конституции проект Основного закона отводит прокуратуре, причем совместно с федеральным следственным комитетом, 111-ю статью. Находится она в главе «Судебная власть». Остается гадать: означает это перевод прокуратуры и следственных органов в структуру судебной власти или просто им не нашлось места в других главах?

В первом случае необходимо учитывать, что прокуратуре в любом ее виде, даже с ограничением ее компетенции уголовным преследованием или только поддержанием обвинения в суде, нет места в структуре судебной власти (как и Следственному комитету, который может быть только органом власти исполнительной). Закон «О статусе судей в Российской Федерации» от 26 июня 1992 г. обоснованно устанавливает, что судебная власть в Российской Федерации принадлежит только судам в лице судей и что единственной функцией этой власти является осуществление правосудия (стр. 1). Наделение судов полномочиями по разрешению правовых споров о законности правовых актов и действий должностных лиц требует специального включения этой нормы в перечень функций правосудия.

Отнесение к понятию «правосудие» уголовного преследования в любой его форме – расследование преступлений, поддержание обвинения в суде и др. совершенно недопустимо. Величайшее достижение судебной реформы 1864 года – ликвидация инквизиционного процесса, отделение правосудия от обвинения. Отказ от этого достижения – ошибка, он несовместим с формированием правового государства. Российская прокуратура, в том числе пореформенная, никогда не подчинялась суду.

Но, если прокуратура в государстве, провозгласившем разделение властей, не есть самостоятельная власть и не должна входить в структуры исполнительной или судебной власти, следует рассмотреть ее взаимоотношения с властью законодательной.

Российская прокуратура возникла и функционировала в течение полутора веков как орган надзора за исполнением законов, осуществляемого от имени высшей государственной власти, от имени верховного законодателя, как орган высшего надзора законодательной власти за исполнением законов на территории России. Российская прокуратура, прокуратуры других союзных республик, прокуратура СССР не были органами ни исполнительной, ни судебной власти. Прокуроры РСФСР, других республик, Союза ССР назначались и освобождались от должности и были подотчетны только высшим представительным органам.

Таким образом, советская прокуратура с момента своего образования была по существу и в преобладающей мере специфическим учреждением законодательной власти. Ее специфика – в централизованной иерархической структуре, в подчинении нижестоящих прокуроров вышестоящим, в их полной независимости (по закону) от местных представительных органов.

Нужно ли изменять традиционное место прокуратуры в системе государственных органов? Еще никто не привел аргументов в пользу необходимости такого изменения. В проекте Конституции РФ сохраняются (хотя почему-то в «Переходных положениях») назначение и отзыв Генерального прокурора Верховным Советом РФ и его подотчетность Верховному Совету.

4. Ломать – не строить. Прокурорский надзор в России и в СССР всегда был и остается во всех государствах, образовавшихся на территории СССР, основным видом высшего контроля законодательной власти за исполнением законов. Именно поэтому (чего совершенно не учитывают противники данного принципа) он по праву получил конституционное наименование «высшего». Этим прокуратура отличается от надзорных и контрольных органов исполнительной власти. Поэтому не следует отказываться от определения в законодательстве прокурорского надзора как надзора «высшего». В Законе «О прокуратуре Российской Федерации» «высший надзор» уже превращен просто в «надзор». Сказалась рекомендация Верховного Совета РФ учесть при подготовке данного закона положения «Концепции судебной реформы в РСФСР». А в Концепции как раз содержался ошибочный призыв отказаться от характеристики «высший» по отношению к прокурорскому надзору.

Закон о прокуратуре воспринял и рекомендацию авторов Концепции запретить производство прокурорских проверок помимо поступивших сигналов о правонарушениях (ст. 20). Тем 
самым было подменено понятие и сущность прокурорского надзора.
В русском языке «надзор» понимается как «постоянное наблюдение». Российский прокурорский надзор с момента его возникновения представлял собой постоянное наблюдение прокуратуры за соответствием законам деятельности и актов поднадзорных прокуратуре органов. Именно в силу «постоянно наблюдательного» характера осуществляемого надзора прокуратура не может быть заменена судами, которые рассматривают споры о соответствии закону действий должностных лиц и правовых актов только на основании полученных материалов о правонарушениях. Особенно недопустимо ограничение деятельности прокуратуры реагированием на сообщения о нарушениях законности в таком вопросе, как соответствие законам подзаконных актов.

Суть проблемы – не в названии надзора. Главное, что в современных условиях и, по меньшей мере, в течение всего процесса формирования правового государства прокурорский надзор необходим для граждан как надежный защитник их прав и свобод.

Ликвидация прокурорского надзора потребует упразднения контрольной функции законодательной власти либо постепенного создания в ее структуре иерархической системы контролирующих органов, способных заменить прокуратуру. Последствия легко прогнозировать: нарушится система сдержек и противовесов во взаимоотношениях законодательной, исполнительной и судебной властей, неоправданно усилится исполнительная власть в ущерб законодательной, пострадает функция вневедомственной защиты прав и свобод граждан. Создание новой контрольной системы не оправдано в политическом, экономическом, юридическом и социальном отношении. Это неизбежно усилит кризис законности.

Характерно, что проповедники ликвидации прокурорского надзора вообще не задаются вопросом, чем его можно заменить. Жизнь никак не научит, что только разрушением функционирующих государственных структур правового государства не построишь. Как можно забывать непреложную истину процесса управления – чем сложнее и многообразнее становятся объекты контроля, тем совершеннее и мощнее должен становится орган контроля.

5. Прокурор – не помеха суду. Остается актуальным вопрос о полномочиях прокурора в уголовном и гражданском судопроизводстве, который представляется существенной частью проблемы взаимоотношений законодательной и судебной власти. Наиболее жестко и остро обсуждается положение прокурора в уголовном процессе.

Происходящее становление судебной власти сопровождается болезненным восприятием некоторыми учеными и судебными работниками любых «сдержек» в отношении этой власти. Она воспринимается только как контролирующая законодателя и исполнительную власть, свободная от воздействия с их стороны. Упускается из виду, что разделение единой государственной власти на три ветви – не самоцель, а средство для равноправного гармоничного функционирования разделенных властей.

В связи с этим прокурорский надзор в уголовном судопроизводстве рассматривается как недопустимое ограничение судебной власти. Причем и в этой сфере допускают подмену понятий: надзор за исполнением законов в судопроизводстве, являющийся необходимым пока еще средством правовой защиты граждан, выдается за надзор «за судом». Провозглашается, что прокурор будет якобы поставлен «над судом». Как ни странно, это чисто эмоциональные, но неправомерные доводы имеют успех у некоторой части законодателей. Закон о прокуратуре России в названной выше редакции прокурорский надзор во всех судебных стадиях уголовного процесса трактует неопределенно: «участие прокурора в рассмотрении дел судами». О том, что надзор прокуратуры здесь все же остается, свидетельствует сохранение ее права опротестовывать судебные акты, в том числе вступившие в законную силу.

В действительности и в принципе прокурорский надзор за исполнением законов в судебных стадиях процесса – уголовного и гражданского – ни в коей мере не ограничивает независимость судебной власти. Решение по протестам прокурора на незаконные судебные акты принимает только суд, который ни в коей мере не связан прокурорским протестом. Решение его не может быть пересмотрено несудебными властями. Протест прокурора – фактически единственная форма воздействия законодательной власти на суд с целью восстановления нарушенной законности. Отказ от этой формы существенно ослабляет правовую защиту граждан.

Судебная реформа 1864 года недостаточно последовательно и не до конца решила проблему отделения уголовного преследования от правосудия. Прокуратура (не беремся судить из каких соображений) была включена в одно ведомство с судом – в систему Министерства юстиции. Прокурорский надзор за расследованием преступлений сочетался с причастностью к дознанию и предварительному следствию, с поддержанием прокурором обвинения в суде. Задача отделения уголовного преследования от прокурорского надзора в уголовном процессе не решена.

В подлинно правовом государстве принцип разделения властей должен распространяться и на уголовный процесс. Уголовное преследование, заключительной частью которого является поддержание обвинения в суде, необходимо отделить от прокурорского надзора, освобожденного, по нашему мнению, и от руководства расследованием преступлений.

Органы разделанных властей в этой сфере правоотношений таковы: законодательной – прокуратура, исполнительной – следственный и оперативно-розыскной аппараты, судебной – суды. Все они должны в уголовном процессе выполнять только свои функции. Первые – надзора за исполнением законов, вторые – уголовного преследования вплоть до поддержания обвинения в суде, третьи – осуществления правосудия. Защита обвиняемых осуществляется негосударственным учреждением – адвокатурой. Совмещение, т.е. смешение любым из названных органов разных функции, недопустимо. Такое построение уголовного процесса более всего соответствовало бы сущности правового демократического государства.

Суд без надзора?

1. Трактат на 100 страниц. Наше общество заждалось реформирования действующей судебной системы. Вроде к тому идет, да вот беда – отсутствует пока системная концепция государственно-правовой реформы в целом. Тем более похвальной представляется попытка группы ученых и практиков-юристов разработать в этих условиях «Концепцию судебной реформы в РСФСР». При внимательном анализе заметна односторонность поступающих предложений. Профессиональная подготовка авторов концепции, возможно, предопределила ее содержание: 
явно преувеличено значение уголовно-процессуальных преобразований в ущерб другим направлениям судебной реформы. Провозглашается «примат процессуального права над материальным» (?) Кардинальные изменения процесса, особенно уголовного, рассматриваются как первоочередные и первостепенные. 
По существу, документ посвящен деятельности правоохранительных органов в уголовном процессе, уголовному судопроизводству и судоустройству.
Не нужно доказывать необходимость реформирования гражданского и арбитражного судопроизводства в обществе, переходящем к рыночной экономике. Оно не менее, если не более, важно, чем изменения в уголовном процессе. Однако в стостраничном тексте преобразованиям в этих отраслях правосудия уделено менее трех страниц, причем суждения носят самый общий, т.е. поверхностный характер. Полное равнодушие проявили авторы в отношении к так называемой административной юстиции. Ей уделено всего несколько строк, в которых речь идет о рассмотрении судами жалоб только граждан и лишь на неправомерные действия и решения должностных лиц.

Между тем еще союзными законами («О предприятиях в СССР», «О внесении изменений и дополнений в Закон СССР 
«О кооперации в СССР» и др.) предусмотрено рассмотрение судами споров о соответствии закону нормативных правовых актов государственных органов. Разрешение таких споров действительно поднимает судебную власть на надлежащий уровень, повышает ее роль в механизме взаимодействия властей по обеспечению законности. Вывод отсюда только один: необходима глубокая концептуальная разработка вопросов организации и деятельности системы административной юстиции, процедуры разбирательства указанных споров.

В Концепции рассмотрены и вопросы прокурорского надзора. Авторы подчеркивают, что их предложения о реформировании прокуратуры продиктованы исключительно интересами судебной реформы, что «не позволяет претендовать на всеобъемлющий характер высказываемых в этой части идей». Однако их безапелляционные суждения относятся не только к судопроизводству, но и к прокурорскому надзору во внесудебных сферах правовых отношений (общему надзору). Закон о прокуратуре они отнесли к «пакету нормативных актов о судебной реформе», тогда как он регулирует деятельность самостоятельного государственного института, далеко выходящую за пределы функционирования судебной системы.

В Концепции предлагается существенно ограничить общенадзорные полномочия прокуроров и выражено крайне отрицательное отношение к их общенадзорной деятельности в целом. Общий надзор прокуратуры определяется как «державное орудие принуждения в условиях отсутствия материальной заинтересованности производителя и неразвитости гражданского общества»(?), «внеэкономическое вынуждение». Столь оригинальная и более чем спорная трактовка прокурорского надзора ничем не обосновывается, да и не может, в силу ее ошибочного обоснования. Она совершенно не учитывает, что общий надзор прокуратуры – это, прежде всего, надзор за исполнением законов государственными органами, имеющий своей целью обеспечение прав граждан, предприятий, учреждений и организаций. Без доказательств, без каких-либо аргументов авторы концепции утверждают, что отмирание общенадзорной функции прокуратуры не повлияет на состояние законности в стране.

Авторы напоминают, что «Петр I учредил должность фискала, а Екатерина II заменила их прокурорами». Те и другие «следили за соблюдением государственных интересов при собирании налогов и податей, за благочинием должностных лиц и доносили о замеченных нарушениях... Судебная реформа 1864 года существенно изменила институт прокуратуры, оставив за прокурорами лишь функцию поддержания государственного обвинения в суде... Этот разумный порядок, не свойственный полицейскому государству, – продолжают авторы концепции, – был ликвидирован в 1917 году Октябрьской революцией». Из такой поверхностной трактовки истории следует, что надзор за исполнением законов, свойственных якобы только полицейскому надзору. Российская прокуратура лишь с 1922 года стала в чем-то похожей на декларацию авторов. 

Между тем общеизвестно, что российская прокуратура была учреждена в 1722 году Петром I, что главной функцией дореформенной прокуратуры был надзор за законностью действий и актов всех государственных органов в центре и на местах. Судебная реформа 1864 года превратила прокуратуру в орган уголовного преследования, но не ограничивала ее полномочия поддержанием обвинения в суде. Высоко оценивая судебную реформу, А.Ф. Кони писал, что упразднение ею прокурорского надзора «за ходом несудебных дел следует признать большою ошибкою составителей Судебных уставов. Совершенное изменение в характере деятельности прокурора, придавая ему «обвинительную обособленность», быть может, и выходило красивым с теоретической точки зрения, но противоречило условиям нашей административной жизни. В торопливом осуществлении страстного желания поскорее расчистить для новых насаждений место, поросшее бурьяном и полусгнившими деревьями, был срублен дуб, стоявший на страже леса...». Ликвидация общего надзора прокуратуры существенно ослабила противодействие центральной власти местничеству, борьбу с поборами и взяточничеством, беззаконием и бюрократизмом. Отрицательное отношение к прокурорскому надзору, выраженное в концепции, закреплено авторами в «Пояснительной записке к проекту Конституции Российской Федерации». По мнению авторов записки, прокуратура вообще не должна заниматься общим надзором. Она не будет также надзирать за следствием. «Прокуратура, – записано в записке, опубликованной в октябре 1991 года, – освобожденная от несвойственных ей функций, станет главным образом органом обвинительной власти... Ее дело – только поддержание государственного обвинения в суде».

Ограничение компетенции прокуратуры обосновывали тем, что соединение функции расследования, надзора за ним, общего надзора и поддержания государственного обвинения «в руках единой централизованной прокуратуры осуществлено в 30-е годы с известной целью». Поверхностность и легковесность аргументации поражают. Уместно напомнить, что предварительное следствие было передано в единую централизованную российскую прокуратуру в 1928 году, а три другие указанные функции она осуществляла с момента своего создания в 1922 году. Поверхностный подход к серьезному вопросу, демонстрируемый авторами Концепции, поражает. 

2. Кто в лес, кто по дрова. Авторы Концепции подготовили и внесли на рассмотрение проект постановления Верховного Совета России, которым предусматривались официальная поддержка их позиций и отмена Верховным Советом принятого им постановления об одобрении в первом чтении проекта закона 
«О прокуратуре РСФСР». Отменять это постановление Верховный Совет не стал, представленную Концепцию судебной реформы в своем постановлении от 24 октября 1991 г. одобрил, придав тем самым предложенной хаотичной совокупности взглядов и предложений силу закона. Причем не простого, а с прицелом на конституционность, поскольку поручил комитетам Верховного Совета, Прокуратуре РСФСР и Министерству юстиции учесть при доработке проекта закона о прокуратуре «соответствующие положения «Концепции судебной реформы в РСФСР».

Подчеркнем, что, после учета Конституционной комиссией замечаний Верховного Совета на VI Съезд народных депутатов был внесен проект Конституции, в котором функции прокуратуры были несколько расширены. Кроме поддержания государственного обвинения в суде к ним отнесены также предъявление исков от имени государства, надзор за законностью расследования преступлений, приговоров и решений судов и их исполнения. Осуществление прокуратурой общего надзора проектом не было предусмотрено.

Статья 114 проекта Конституции, часть которой посвящена прокуратуре, находится в главе «Судебная власть». Тем самым предопределяется место прокуратуры в системе разделения властей. А может быть просто в спешке последних правок не меняли структуру глав и поместили такой вариант статьи в некий «вроде бы» подходящий раздел. 

С 1864 по 1917 гг. прокуратура и все состоявшие в ней «лица прокурорского надзора» входили в «судебные ведомства» и действовали «под высшим наблюдением» министра юстиции, являвшегося генерал-прокурором. Прокуроры «состояли при судебных местах», предмет их занятий ограничивался «делами судебного ведомства». Однако данные формулировки правовых норм отнюдь не означали, что прокуроры в какой-то мере были подконтрольны судам. Закон гласил, что «ни судебные места, ни председательствующие в оных не входят в обсуждение действий лиц прокурорского надзора». Скорее, наоборот, судьи зависели от прокуроров. Превратившись из «ока» государева в «око» министра юстиции, пореформенные российские прокуроры наблюдали за соблюдением правил внутреннего устройства и делопроизводства в судах, сообщали председателям судов и вышестоящим прокурорам о всех замеченных ими упущениях в деятельности судов и судей, участвовали в рассмотрении дисциплинарных дел в отношении судебных работников и опротестовывали решения по ним в вышестоящий суд.

Ни одно новое назначение или перевод этих работников не совершались Министерством юстиции без получения характеристики на них от прокурора, который состоял при соответствующем суде. Поэтому, как написано в «Истории России в XIX веке», судьи должны были «считаться с представителями прокурорского надзора едва ли не больше, чем с председателями судебных мест, а всякий, поссорившийся с прокуратурой, как бы он безукоризненно ни вел свое дело, может смело ставить крест над своей служебной карьерой».

В «Краткой пояснительной записке к проекту Конституции РФ», подготовленной Конституционной комиссией, говорится, что доработка проекта велась с учетом общих положений законов, принятых Верховным Советом в 1990–1992 гг. и в направлении сближения положений проекта с правовыми нормами действующего нового законодательства. Замысел верный, но применительно к нормам проекта Конституции, определяющим функции прокуратуры, это принципиальное положение не соблюдено.

Федеральным законом от 17 января 1992 г. «О прокуратуре Российской Федерации» на нее возложен надзор за исполнением действующих на территории России законов во всех сферах правовых отношений, а также предусмотрено участие прокуратуры в правотворческой деятельности. Прокурорский надзор распространен на новых участников правовых отношений. Расширены полномочия прокуроров, установлены гарантии их независимости. Генеральный прокурор РФ подотчетен в своей деятельности по надзору за исполнением законов Съезду народных депутатов и Верховному Совету. По Закону от 5 марта 1992 г. «О краевом, областном Совете народных депутатов и краевой, областной администрации» (ст. 61) прокуроры осуществляют надзор за соблюдением этими Советами и администрацией, их органами и должностными лицами законов и актов, принимаемых Президентом Российской Федерации и Правительством Российской Федерации.

На усиление прокурорского надзора были ориентированы вновь принимаемые законы, а также подготавливаемые законопроекты о прокуратуре других государств, образовавшихся на территории бывшего СССР. В соответствии с законодательством, например Прибалтийских стран, Украины и Казахстана, прокуратура осуществляет общий надзор, а также надзор за исполнением законов в уголовном и гражданском процессе, административном производстве и при исполнении судебных актов. На Прокуратуру Украины впервые возложен надзор за исполнением законов Правительством. В новых законах Латвии, Украины, Казахстана, в законопроектах Азербайджана и Кыргызстана прокурорский надзор за исполнением законов называется «высшим надзором».

В указанных выше и других странах органы прокуратуры составляют единую централизованную систему, подотчетную только высшим законодательным органам. При принятии Конституции РФ необходимо отчетливо представлять, что согласие с формулировками, предусмотренными ее первоначальным официальным проектом, означало бы ликвидацию прокурорского надзора. Причем общий надзор и только что введенный надзор за исполнением законов органами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность, упраздняются немедленно. Надзор прокуратуры за исполнением законов в местах содержания задержанных, предварительного заключения, при исполнении наказания и иных мер принудительного характера, назначаемых судом, сужается до надзора за законностью исполнения приговоров и решений судов. В соответствии со ст. 3 и 6 проекта Конституции Закон «О прокуратуре Российской Федерации» должен быть в этой части признан не соответствующим Конституции и не имеющим юридической силы. Подлежит отмене указанная выше ст. 61 Закона РФ «О краевом, областном Совете народных депутатов и краевой, областной администрации».

Из § 17 «Переходных положении» проекта Конституции следует, что надзор прокуратуры за законностью расследования преступлений, законностью приговоров и решений судов и их исполнения, предусмотренный ст. 114 проекта, сохраняется лишь «до завершения судебной реформы».

Таким образом, расширение функций прокуратуры в новом официальном проекте Конституции в соответствии с предложениями Верховного Совета имеет сугубо временный характер. По завершении судебной реформы прокурорский надзор будет полностью ликвидирован, а прокуратура, как это и предусмотрено в «Пояснительной записке к проекту Конституции РФ» и в первом официальном проекте Конституции, превратится исключительно в орган государственного обвинения в суде.

3. Приоритет – права человека. Односторонний, в основном лишь уголовно-процессуальный подход к прокуратуре, нежелание или неумение понять социальную значимость выполнения ею важнейших государственных функций во внесудебных сферах общественных отношений привели в 1864 году к отстранению прокуратуры от этих функций, а в 1917 году – к ее полному упразднению. Оказывается, история ничему не учит. Современные «отцы и матери» судебной реформы, как и их предшественники в 1864 году, обуреваемы желанием расчистить государственно-правовую почву для осуществления своих экспериментов. При этом не учитываются охвативший страну разгул местничества, ведомственности и просто анархии, прикрываемых лозунгами суверенитета и демократии, развал системы контроля за исполнением законов. Убежден, что ликвидация общего надзора прокуратуры в этих условиях, тем более без замены его чем-либо иным, катализирует всесторонний и без того глубокий кризис законности. 

Результат может быть, как показывает опыт 1917–1922 гг., только один: придется восстанавливать прокуратуру или же создавать для выполнения ее функций новые учреждения. Тот же опыт свидетельствует, что экономически такая замена невыгодна, а с точки зрения функциональной – неэффективна.

При решении вопроса о функциях и судьбе прокуратуры нельзя не учитывать и острейшую проблему прав граждан. Статья 2 проекта Конституции гласит, что человек, его права и свободы являются высшей ценностью, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина – главная обязанность государственной власти и что Российская Федерация обеспечивает эти права и свободы согласно положениям Конституции, принципам и нормам международного права.

Мы вправе утверждать, что ст. 114 и § 17 «Переходных положений» проекта Конституции противоречат ст. 2 в том смысле, что снижают гарантии обеспечения прав граждан.

Прокурорский надзор за исполнением законов во всех сферах правовых отношений – надежное средство охраны прав граждан. Напомню в связи с этим данные, которые приводились Генеральным прокурором Российской Федерации в Верховном Совете. Ежегодно в органы прокуратуры поступает около миллиона жалоб граждан, около 900 тыс. человек прокуроры выслушивают на личном приеме. Многие из этих жалоб при помощи прокуратуры разрешаются положительно. В порядке общего надзора прокурорами каждый год выявляются около 120 тыс. нарушений законов и восстанавливаются права почти 70 тыс. человек. В 1991 году было удовлетворено более 25 тыс. прокурорских протестов только по уголовным делам.

Закон о прокуратуре от 17 января 1992 года освободил ее от участия в контроле за поведением граждан, введенном сталинской Конституцией. Данная норма, сохранявшаяся также в Конституции СССР 1977 года и в законе о Прокуратуре СССР, новым российским законом о прокуратуре не воспринята. Приоритетная цель прокурорской деятельности теперь – обеспечить верховенство закона, единство и укрепление законности, социально-экономические, политические и иные права и свободы граждан. Именно в этом направлении прежде всего осуществляется ныне перестройка деятельности российской прокуратуры.

Чем же предлагается заменить при этом прокурорский надзор? «Парламентским уполномоченным по правам человека» – по проекту Конституции, внесенному на съезд народных депутатов. Обосновывается это предложение в «Пояснительной записке к Конституции РФ» следующим образом. 1. «Аналогичный институт вслед за скандинавскими странами введен в Великобритании, Исландии, Польше и других странах. Он оказался весьма эффективным». 2. «Конституционный суд не будет рассматривать жалобы отдельных лиц...» 3. Дело прокуратуры – «только поддержание государственного обвинения в суде».

Вряд ли можно признать обоснованной попытку механически перенести на нашу почву зарубежный опыт, ликвидировать полностью оправдавшую себя на практике правозащитную деятельность прокуратуры. Добавим, что «уполномоченный» – это иной объем и содержание функций.

Представляется, что, если предусмотренный проектом Конституции федеральный закон о Парламентском уполномоченном по правам человека воспримет нормы предшествующего проекта Конституции РФ о иерархической структуре нового института, то этот институт не сможет заменить прокуратуру, но потребует еще больших ассигнований. Не сможет потому, что прокуратура охраняет права граждан не только в случаях поступления от них жалоб, но и при осуществлении ею надзора за исполнением законов во всех сферах правовых отношений, в том числе при проверке соответствия законам подзаконных актов, в гражданском и в уголовном процессе, в местах предварительного заключения, при исполнении наказания и иных принудительных мер, назначаемых судом.

Можно считать, что Генеральный прокурор Российской Федерации по существу является Парламентским уполномоченным по правам человека. Он назначается Верховным Советом и подотчетен ему. От парламентских правозащитников иных государств он выгодно отличается тем, что вместе с подчиненными ему прокурорами разрешает не сотни и тысячи, а сотни тысяч жалоб. Увы, такова реальность новой России, где защита прав гражданина требует гигантского объема работ. 

4. Еще не вечер. Институт Парламентского уполномоченного по правам человека, как и другие предусмотренные проектом Конституции государственные учреждения, не может заменить общий надзор прокуратуры. На ее органы новым законом о прокуратуре возложено обеспечение суверенных прав Российской Федерации и в ее составе прав национально-государственных и административно-территориальных образований, местных органов исполнительной власти, предприятий, учреждений и организаций, общественных и политических организаций и движений.

Правозащитную деятельность прокуратуры суды не в состоянии принять на себя. Функция – правосудие, т.е. рассмотрение юридических споров между участниками правовых отношений. Прокурорский надзор – это постоянное наблюдение за исполнением законов, за соответствием законам подзаконных актов и реагирование на нарушение законов, независимо от того, просят ли об этом потерпевшие от правонарушений. Несомненно, правовая культура граждан и должностных лиц будет повышаться, результатом чего станет, в конечном счете, обращение людей за судебной защитой в каждом случае нарушения их прав, а количество таких нарушений станет сокращаться. Сформируется система административной юстиции, обеспечивающая эффективную судебную защиту прав и свобод человека. Соответственно сузится сфера правозащитной деятельности прокуратуры. Однако этот процесс будет продолжаться длительное время. Как говорится, еще не вечер. И пока указанные его результаты не проявятся в полной мере, упразднение прокурорского обеспечения прав граждан недопустимо.
Принятие рассмотренных выше статей проекта Конституции непоправимо ослабило бы и без того неэффективный парламентский контроль за исполнением законов, нарушило бы сложившуюся систему «сдержек и противовесов» во взаимоотношениях законодательной и исполнительной власти.

Лишение прокуратуры только что предоставленной ей функции участия в правотворчестве не даст возможности Верховному Совету наладить надежную «обратную» связь между созданием и применением законов, своевременно улавливать через прокуроров всех уровней несоответствие законов потребностям правового регулирования общественных отношений и устранять такое несоответствие. В связи с этим представляется нецелесообразным лишение проектом Конституции Генерального прокурора имеющегося сейчас у него права законодательной инициативы.

Нельзя обойти молчанием еще один вопрос. В отличие от действующей Конституции в проекте не содержится указания на то, что государство и все его органы действуют на основе законности. Статья 3 проекта называется «Верховенство права», хотя, по существу, речь в ней идет о важнейшем требовании законности и признаке правового государства – верховенстве закона. Термин «верховенство права» относится к соотношению правовых предписаний с иными правилами поведения людей, в то время как «верховенство закона» определяет место Основного и иных законов в иерархии юридических норм. Подмена этих понятий в Конституции может дать определенные основания для уравнивания законов с подзаконными актами. Тенденция такого рода уже проявилась в практике правотворчества последнего времени.

Правовое демократическое государство – это, прежде всего, государство, в котором обеспечивается законность. Усиливая внимание к законности, в новой российской Конституции можно будет в соответствии с потребностями общества решить и вопрос о прокурорском надзоре, о месте прокуратуры в системе разделения и взаимодействия властей.

Прокуроры сверяют позиции
Тезисы основного доклада на научно-практической конференции «Место и роль прокуратуры в системе государственных органов в свете проекта Конституции Республики Казахстан» и на Совещании Генеральных прокуроров независимых государств в Алма-Ате (сентябрь 1992 г.)
.

ТЕЗИС ПЕРВЫЙ. Место прокуратуры в системе государственных органов не может и не должно определяться произвольно, в зависимости от субъективных представлений ученых и практиков, амбиций властей, интересов ведомств или социальных групп. Оно определяется тем, какая именно прокуратура необходима обществу и государству на данном и последующих этапах их развития.

Прокуратура, представляющая собой орган высшего надзора за исполнением законов, и прокуратура, функции которой ограничены уголовным преследованием, занимают разное место в системе государственных органов, тем более в системе разделения и взаимодействия властей. Научно обоснованный выбор типа прокуратуры и ее место в структуре государственной власти предопределяют, какой будет реформированная прокуратура, каковы будут ее функции и полномочия, цели, задачи и характер деятельности, ее взаимоотношения с другими государственными органами. Иными словами, каков будет вклад системы норм права в регулирование в прогрессивном направлении общественных отношений.

ТЕЗИС ВТОРОЙ. Необходимость всесторонней аргументации любых предложений об изменении действующего законодательства является традиционным требованием нашей правовой науки. Как правило, внесению таких предложений учеными предшествуют исследования, результаты которых доказывали непригодность тех или иных юридических норм и необходимость их замены предлагаемыми нормами. Особые требования всегда предъявлялись к обоснованию предложений об изменении правовых институтов и учреждений. 

Опубликованные государственной канцелярией «рассуждения, на коих основывались» проекты судебных уставов 1864 года, составили 4 тома. В последние годы отчетливо наблюдается отказ от этой традиции, что крайне опасно для законодательства, государства, общества.

Авторы законопроектных предложений, в том числе конституционных, сплошь и рядом не обременяют себя аргументацией предлагаемых ими новаций. Например, С. Алексеев и 
А. Собчак утверждали, что Конституция России должна быть «законом в принципе неизменным, законом «на века», она не должна учитывать «жесткие реалии сегодняшнего дня». Этот спорный вывод они даже не пытались обосновать. Как и другой вывод, что такую Конституцию можно создать и принять в течение одного – двух лет
. Как это сделать, остается только догадываться. Ведь никто не определил до сих пор, к какому социально-экономическому строю, к какой цели мы движемся. Правовое государство, которое заявлено в Конституции, характеризуется пока лишь самыми общими признаками. Еще менее определенно употребляемое для обозначения нашего будущего понятие «гражданское общество». Несмотря на это некоторые ученые и практики предлагают ликвидировать прокурорский надзор, совершенно бездоказательно утверждая, что он якобы несовместим с правовым государством.
Противники прокурорского надзора не видят (или не хотят видеть), что прокуратура, осуществляющая только уголовное преследование, – отнюдь не принадлежность правового государства. С 1864 по 1917 г. она существовала в царской России, функционировала в Италии при Муссолини, в гитлеровской Германии, франкистской Испании. Очевидно, при определении направлений реформирования прокуратуры неприемлемы одномерные суждения, необходим системный подход.

ТЕЗИС ТРЕТИЙ. Уже в течение четырех лет автор этих строк обосновывает и отстаивает концепцию организации и деятельности прокуратуры, исходящую из необходимости высшего надзора прокуратуры за точным и единообразным исполнением законов. Иначе невозможно построение и функционирование правового государства, гражданского общества. 

Концепция многократно обсуждалась на представительных научных форумах, практическими работниками, реализована в проектах нормативных актов, которые в большей или меньшей мере учтены в законах о прокуратуре ряда государств, причем наиболее полно – в законе от 17 января 1992 года «О прокуратуре Республики Казахстан».

Один из основных принципов правового государства – верховенство закона, верховенство Конституции по отношению к иным законам. В соответствии с этим принципом закон не должен противоречить Конституции.

Действующая Конституция Российской Федерации называет прокурорский надзор «высшим». Вопреки Конституции принятый 17 января 1992 года закон «О прокуратуре Российской Федерации» не содержит этого термина.
Теперь же предлагают не закон привести в соответствие с Конституцией, как положено в любом государстве, где уважается законность, но, наоборот, исключить из Конституции наименование прокурорского надзора «высшим» надзором. Аналогичное предложений отражено в проекте Конституции Республики Казахстан, несмотря на то, что в недавно принятом законе о прокуратуре, как и в действующей Конституции республики, надзор прокуратуры именуется «высшим».

Могут спросить: надо ли спорить о терминах? Надо, так как от этого зависит содержание прокурорского надзора, место прокуратуры в структуре государственной власти, в конечном счете – судьба прокурорского надзора. Это именно так, хотя противники пытаются обойти суть проблемы, свести ее к манипуляциям с формальной терминологией. Надзор за исполнением законов можно и должно называть «высшим», если он является таковым по отношению к иным существующим в государстве видам надзора и контроля за исполнением законов. Этому требованию прокурорский надзор полностью отвечает. Государственные органы, на которые закон возлагает контроль за исполнением законов, поднадзорны прокуратуре. Исключение – Верховный Совет, от имени которого и осуществляется прокурорский надзор, и правительство, деятельность которого контролируется непосредственно Верховным Советом. Причем в Казахстане и на Украине на прокуратуру возложен надзор и за исполнением законов правительством. Судебная власть осуществляет правосудие, а не надзор за исполнением законов (в том числе Конституционный суд).

Отсюда единственно возможное место прокуратуры в системе разделения и взаимодействия властей – в структуре законодательной власти. В качестве органа исполнительной или судебной власти прокуратура не может выполнять функцию высшего надзора за исполнением законов. Российская, как и в прошлом прокуратура СССР, всегда была подотчетна только высшему органу законодательной власти.

Противники прокурорского надзора понимают, что упразднить просто «надзор» легче, чем «высший надзор». Одно дело ограничить функции прокуратуры, другое – Верховного Совета, который она представляет. Хотя, судя по высказыванию С. Алексеева и А. Собчака, предлагается и такой вариант: сохранить за Верховным Советом контроль лишь за создаваемыми им органами. Тем самым соблюдение законов органами исполнительной власти, местными представительными органами и иными предусмотренными действующим законодательством участниками правоотношений выводится из-под контроля Верховного Совета, что существенно изменяет роль и значение законодательной власти в системе разделения и взаимодействия властей.

ТЕЗИС ЧЕТВЕРТЫЙ. Отсутствие четкого представления о месте прокуратуры в структуре государственной власти привело в свое время к возложению на нее ряда функций, несовместимых с осуществлением ею конституционной функции высшего надзора за единообразным, исполнением законов. В действующем законодательстве о прокуратуре эта ошибка в основном исправлена.

Место прокуратуры в структуре государственной власти определяет и такую ее функцию, как участие в правотворчестве. В соответствии со ст. 8 «Участие прокуратуры в правотворческой деятельности» Закона о прокуратуре Российской Федерации приказ Генерального прокурора РФ № 20 предписывает всем прокурорам выявлять на основе анализа надзорной и правоприменительной практики недостатки и пробелы действующего законодательства, потребности в дополнительном регулировании правоотношений, использовать участие прокурора в заседаниях местных Советов и органов исполнительной власти для предотвращения принятия ими незаконных правовых актов.

В законе «О прокуратуре Республики Казахстан» участию в правотворчестве посвящен специальный раздел. Прокурору предписывается при выполнении своих полномочий оценивать соответствие законов и иных правовых нормативных актов потребностям эффективного правового регулирования общественных отношений и в пределах своей компетенции принимать меры к изменению действующих правовых актов и принятию новых правовых норм. Генеральный прокурор республики наделен правом законодательной инициативы. Нижестоящие прокуроры вносят соответствующие предложения в местные представительные и исполнительные органы.

Это закрепленное в законе положение дает уникальные возможности для своевременного выявления несоответствия действующих законов потребностям регулирования общественных отношений, позволяет вносить в компетентные государственные органы предложения о совершенствовании конкретного законодательства, всего права в целом, активно влиять на соблюдение требований законности при принятии подзаконных правовых актов. Реагирование на несоответствие законам подзаконных правовых актов, которое традиционно относят к общенадзорному направлению прокурорского надзора, в действительности является необходимой составной частью всех направлений высшего надзора за исполнением законов. Ясно, что прокуратура, лишенная своей надзорной функции, окажется не в состоянии эффективно заниматься правотворчеством. Соответственно законодательная ветвь власти лишается возможности своевременно улавливать через прокуроров всех уровней существенные недостатки действующего законодательства и оперативно устранять их. Утрачивается новое и эффективное средство своевременно приводить конкретное законодательство и всю совокупность правовых норм в соответствие с потребностями регулирования общественных отношений, с потребностями развития общества.

ТЕЗИС ПЯТЫЙ. Никто из тех, кто призывает ликвидировать прокурорский надзор, превратить прокуратуру в орган уголовного преследования – преимущественно поддержания обвинения в суде, даже не пытаются ответить на вопросы из серии: чем можно заменить прокурорский надзор, во что такая замена обойдется государству и обществу. 

Исключением является такое направление прокурорского надзора, как обеспечение прав и свобод граждан. Оно также относится к основным направлениям реформирования прокуратуры, превращения ее в необходимый элемент правового государства. Об этом со всей очевидностью свидетельствуют надлежащее реагирование прокуроров на миллионы жалоб граждан, удовлетворение сотен тысяч прокурорских протестов и исков в суды в защиту прав граждан. 

Несмотря на это в проектах Конституции Российской Федерации непродуманно легковесно предлагается заменить прокуратуру в этой сфере Парламентским уполномоченным по правам человека. Предпринимается попытка перенести на российскую специфическую почву институт, сформировавшийся и функционирующий в качественно иных социально-политических, государственных, территориальных, культурных и прочих условиях. Такой институт показал определенную эффективность в скандинавских странах, странах небольших по территории и численности населения. В конце 60-х гг. парламентские уполномоченные были введены в Великобритании и в трех штатах США, в 1973 году – во Франции. Опыт их работы, включающий в свою сферу количественно незначительную часть жалоб граждан на нарушения их прав и явно носящий вспомогательный характер по отношению к правозащитной деятельности судов, у нас даже как следует не изучен. Авторы этой новации не учитывают незначительные, т.е. весьма малые, возможности наших судов осуществлять сейчас и в обозримом будущем такого рода деятельность, а также низкий уровень правовой культуры должностных лиц и населения, с которым связано количество правонарушений и случаев обращения граждан в суд за защитой своих прав. Получится, что прокуратура освободится от тяжкой «ноши», а суды ее на свои плечи не примут. В итоге резко ослабеет правовая защита граждан. 
ТЕЗИС ШЕСТОЙ. О судьбе прокурорского надзора в судопроизводстве. Усиливает или ослабляет отказ от него обеспечение прав и свобод человека при разбирательстве судом уголовных, гражданских и административных дел? 
Статистика дает на этот вопрос однозначный ответ: количество неисправленных судебных ошибок, нарушений прав человека без реагирования на них прокурора, несомненно, увеличится. Это невозможно совместить с обязательствами Российской Федерации по международным пактам постоянно усиливать правовую защиту граждан.

ТЕЗИС СЕДЬМОЙ – вывод. В стадии расследования преступлений прокурорский надзор необходимо не упразднить, а изменить его с точки зрения направленности и содержания. 

Он должен представлять собой не средство обеспечения раскрытия преступлений, а реагирование на несоответствие закону действий и актов органов дознания и предварительного следствия. Функция уголовного преследования от начала и до конца – утверждение обвинительного заключения и поддержание обвинения в суде – должна выполняться органом исполнительной власти – следственным аппаратом. Прокурора – руководителя расследования, прокурора – обвинителя в суде заменить можно и должно, так как и то и другое слабо коррелирует с осуществлением прокурором надзора за исполнением законов судопроизводства. Отменить же прокурорский надзор в этой сфере без причинения непоправимого ущерба защите прав и свобод граждан, обеспечению законности невозможно. Суды – органы судебной власти выполняют (должны выполнять) в уголовном процессе единственную функцию – правосудие. 

Методика как раздел науки прокурорского права

Содержание и структура «прокурорской методики»
 определяются, прежде всего, предметом прокурорской науки. До настоящего времени в специальной литературе обсуждаются только методики прокурорского надзора. Это вполне соответствует общепринятому названию научной отрасли и учебной дисциплины «прокурорский надзор». Однако такое решение вопроса не отвечает потребностям прокурорской практики и развития науки. Методические рекомендации, разрабатываемые в органах прокуратуры, давно уже заходят за рамки собственно прокурорско-надзорной деятельности. Наука «прокурорский надзор» также не ограничивает сферу своих исследований. Учебная дисциплина с самого начала, и чем дальше – тем больше, уделяет внимание некоторым иным проблемам организации и деятельности прокуратуры.

В учебнике по прокурорскому надзору, изданном в 1969 г., рассматриваются не только вопросы надзора за исполнением законов, но и вопросы организации работы в органах прокуратуры
. В учебнике 1982 г. к предмету курса отнесены «правовые нормы, определяющие функцию, задачи, направления, принципы организации и деятельности советской прокуратуры, система и структура ее органов, правовые средства и методы осуществления прокурорского надзора»...
. Название учебной дисциплины и науки неизбежно отражается на их содержании. В учебниках по прокурорскому надзору не рассматривается ненадзорные направления деятельности прокуратуры, такие как вопросы управления в органах прокуратуры и др.

Высказывается мнение, что авторы, писавшие о предмете науки, относят к нему закономерности исторического развития отечественной и зарубежной прокуратуры и прокурорского надзора, правового регулирования прокурорско-надзорной деятельности, собственно прокурорского надзора. В связи с этим обращается внимание на необходимость разработки «научно обоснованных методик надзорной деятельности»
. С этим следует согласиться. Вместе с тем нельзя признать обоснованными представления о прокурорской методике исключительно как о методике прокурорского надзора.

Совокупность юридических норм и институтов, регулирующих различные виды общественных отношений, связанных с деятельностью прокуратуры (между прокуратурой и субъектами, за исполнением которыми законов она осуществляет надзор; между прокуратурой и иными участниками общественных отношений; между прокурорами и органами прокуратуры различных уровней), является отраслью права. В соответствии с содержанием данной отрасли права ее более правильно было бы назвать «прокурорским правом», а не «прокурорский надзором». Совокупность норм, регламентирующих прокурорский надзор, важная, но не единственная часть прокурорского права
. Название отрасли права совпадает в юриспруденции с наименованием соответствующих научной отрасли и учебной дисциплины. Эта должно относиться я к прокурорскому праву. Следует отметить, что наука прокурорского права, разработавшая концепцию организации и деятельности прокуратуры, а также соответствующие ей предложения нормативного характера
… оказывает существенное влияние на развитие данной отрасли права в Российской Федерации и странах СНГ.

Методика – самостоятельный раздел науки прокурорского права. В литературе понятия прокурорской методики, ее системы и содержания не раскрывались, не определялись, более того, до настоящего времени подробно не рассматривались. В отдельных публикациях речь идет только о методике прокурорского надзора, которая понимается лишь как совокупность приемов и средств («организационных, тактических, технических»), применяемых для наиболее эффективного осуществления надзора за исполнением законов
. Данное определение соответствует в основном лишь уровню частных методик прокурорского надзора, но и их характеризует не полностью. При этом отражается лишь конструктивная (разработочная) функция методики, вне поля зрения остается функция познавательная, присущая и частным методикам. Не учитывается, что совокупность рекомендуемых надзорной практике приемов и средств – результат научного познания, что научная методика включает как изучение объектов, так и результаты их исследования.

Методы науки прокурорского права (ее раздела – «Методики прокурорского права») в литературе не рассматриваются. Их можно определить как систему приемов научного исследования объектов познания, выявления определенных закономерностей и разработки на их основе научных, в том числе методических, рекомендаций. Методы деятельности прокуратуры представляют собой приемы, способы и средства наиболее целесообразного и эффективного осуществления данной деятельности. Научно oбocновaнные методы деятельности прокуратуры – конечная цель исследований, осуществляемых в рамках методики прокурорского права. Другая цель развития методики, – разработка «процессуального» раздела законодательства о прокуратуре. 

Предмет методики – органическая часть и вместе с тем специфическое (определяемое особенностями методики) выражение предмета науки прокурорского права, отражающее его методический аспект. Сущность предмета данной науки – закономерности возникновения и развития типов прокуратуры, ее организации в деятельности, управления в органах прокуратура, ее правового регулирования. К предмету науки прокурорского права относятся закономерности, определяющие характер и относительнyю массовость нарушений законов, за исполнением которых осуществляется прокурорский надзор. Познание закономерностей присущими ей методами позволяет науке прокурорского права разрабатывать рекомендации для прокурорской практики и законотворчества.

К предмету прокурорской методики и ее раздела – методики прокурорского надзора относятся закономерности деятельности по выявлению и устранению нарушений законов, за исполнением которых прокуратура осуществляет надзор; закономерности, с которыми связаны эти правонарушения, их причины и условия; закономерности возникновения и развития процедур осуществления прокурорских полномочий.

Без определения типичных (для конкретных сфер правовых отношений) нарушений законов и их всестороннего исследования нельзя разработать совокупность методов прокурорского надзора за исполнением законов. Методика прокурорского надзора изучает правонарушения, характерные для каждого направления (отрасли) прокурорского надзора, выражающиеся в несоответствии законам деятельности (поведения) участников общественных отношений и принимаемых ими правовых актов. Исследуются те аспекты и свойства правонарушений, которые позволяют обнаруживать и принимать меры к их устранению методами прокурорского надзора, а также воздействовать с помощью этих методов на причины и условия правонарушений.

Познание закономерностей возникновения и развития процедур осуществления надзора и иных полномочий прокуроров, компетенции различных типов отечественной и зарубежных прокуратур дает возможность ученым обосновать неотложную необходимость создания нового раздела прокурорского права – прокурорско-процессуального права, принять активное участие в разработке его структуры и принципов, институтов и правовых норм.

Наука прокурорского надзора уделяла главное внимание теоретическому обоснованию действующих юридических норм, упуская из вида раскрытие закономерностей правового регулирования организации и деятельности прокуратуры; закономерностей развития этой отрасли законодательства, в том числе ее процессуального аспекта. До сих пор не учитывается, что методические рекомендации, существенное значение которых для деятельности прокуратуры подтверждено практикой, восполняющие пробелы правового регулирования, могут и должны приобретать характер правовых, в том числе законодательных, норм. Общеобязательный для работников прокуратуры характер таким рекомендациям могут первоначально придать нормативные акты соответствующих прокуроров. Уже сейчас ученые и практики, занимающиеся прокурорской методикой, особенно методикой прокурорского надзора, должны разрабатывать проекты процессуальных правовых норм надзора. К подготовке соответствующих законопроектов целесообразно привлечь специалистов смежных отраслей науки, прежде всего уголовного и гражданского процесса.

В принципах прокурорской методики находят специализированное выражение общие принципы прокурорского права – принцип законности и др. Содержание прокурорской методики органически связано с действующим законодательством. Их взаимосвязь выражается, прежде всего, в том, что любые методические рекомендации не должны противоречить законам. С другой стороны, как показано выше, методические рекомендации, соответствующие потребностям правового регулирования общественных отношений и восполняющие пробелы в таком регулировании, могут приобретать характер правовых норм.

Изменения законодательства, которые определяют функции, направления и содержание деятельности, а также организацию прокуратуры, с неизбежностью ведут к изменению предмета, системы и содержания прокурорской методики.

Так, дополнение направлений деятельности прокуратуры законом «О прокуратуре СССР» 1979 г. (по сравнению с Положением о прокурорском надзоре в СССР 1955 г.) официально поставило задачу разработки методических рекомендаций прокурорам по осуществлению борьбы о нарушениями законов об охране социалистической собственности, борьбы с преступностью и другими правонарушителями, по обеспечению неотвратимости ответственности за преступление, по разработке мер предупреждения преступлений и иных правонарушений, по координации деятельности правоохранительных органов, по участию в совершенствовании законодательства и пропаганде законов.

Упразднение этих направлений деятельности прокуратуры Законом от 17 января 1992 г. «О прокуратуре Российской Федерации» привело прокурорское право в соответствие с Конституцией и освободило прокурорскую методику от названных проблем. Замена новым законом участие прокуратуры в совершенствовании законодательства ее участием в правотворческой деятельности расширило в этой части предмет науки прокурорского права и соответственно его методики. На содержании методики отразились изменения новым законом организации прокуратуры, компетенции прокуроров и прокуратур разных уровней.

В соответствии с принципом законности к предмету науки прокурорского права относится проблема адекватности требованиям законности изменений, вносимых в действующее законодательство о прокуратуре, в том числе  влияющих на содержание прокурорской методики. Исторически и этимологически «надзор» (как и «контроль») означает постоянное наблюдение за чем-либо. Соответственно прокурорский надзор – это постоянное наблюдение прокурора в пределах его компетенции за исполнением законов. Предусмотренная ст. 20 Закона «О прокуратуре Российской Федерации» новелла о проведении прокурорской общенадзорной проверки только на основании «имеющихся сведений о нарушениях законности» (точнее было бы – «законов») в значительной мере лишает общий надзор прокуратуры его сущностного признака – постоянства наблюдения («мониторинга») за исполнением законов. Таким образом, возлагаемый на прокуратуру надзор за исполнением законов преобразовывается в реагирование на поступившие в прокуратуру сообщения, иные сведения о нарушениях законов. По существу это деятельность, подобная предварительному следствию, которое по закону может быть начато лишь при наличии сведений о совершенном преступлении, или судебному разбирательству, которое осуществляется лишь в связи с поступлением в суд уголовных и административных дел или материалов по правовым спорам. Между тем деятельность по расследованию преступлений, деятельность судов обычно не рассматривают как надзорную или контрольную. При разработке методических рекомендаций необходимо учитывать, что общенадзорная деятельность сохраняет и по новому закону свой традиционный постоянно наблюдательный характер за соответствием законам подзаконных актов. Ограничение, предусмотренное ст. 20, не распространяется также па проверки исполнения законов по иным (не общенадзорным) направлениям деятельности прокуратуры.

Прокурорская методика (методики науки прокурорского права) определяется (задается) структурой прокурорского права, содержанием взаимосвязанных предметов науки прокурорского права и прокурорской методики. Система данной методики состоит из двух основных разделов: 1) методики деятельности прокуратуры; 2) методики организации работы и управления в органах прокуратуры.

В соответствий с действующим законодательством методика деятельности прокуратуры включает такие взаимосвязанные подразделы, как методика прокурорского надзора и методика участия прокуратуры в правотворчестве. К методике прокурорского надзора тесно примыкают методика руководства прокурором расследованием преступлений и методика участия прокурора в рассмотрении дел судами. Последняя имеет направления: уголовного преследования в суде (поддержания государственного обвинения), участия прокурора в рассмотрении судами гражданских дел, участия прокурора в административном судопроизводстве, участия прокурора в рассмотрении арбитражных дел. Предстоит разработать также методику участия прокурора в заседаниях органов государственной власти и управления, Конституционного Суда.

Полностью пока отсутствует методика участия прокуроров в правотворческой деятельности, которая должна будет включать: способы и приемы анализа проектов законов и иных правовых актов, позволяющие определить проекты актов, не соответствующие потребностям правового регулирования общественных отношений; методы выявления правовые норм, не соответствующих этим потребностям; способы прокурорского реагирования на неадекватность социальным потребностям правовых актов, норм и их проектов. Вооружение прокурорской практики такими научно обоснованными методами (способами и приемами) будет иметь и большое профилактическое значение, так как несоответствие законов и подзаконных актов потребностям общества – одна из распространенных в настоящее время причин правонарушений.

К методике прокурорского права относятся: методики организации работы прокуратур и прокуроров различных уровней, в том числе методика научной организации труда; методика управления в органах прокуратуры. 

Теория, т.е. методология прокурорских методик, должна включать: определение понятий данной методики, ее предмета, целей и задач; раскрытие ее принципов и методов, характеристику элементов системы методики и взаимосвязей между ними, связей методики с другими разделами и общей теорией прокурорского права, а также с методическими разделами других отраслей науки.

Таким образом, прокурорская методика как самостоятельный раздел науки прокурорского права разрабатывает на основе познания закономерностей организации работы и управления в прокуратуре и ее деятельности, анализа и обобщения прокурорской практики и состояния законности систему научно обоснованных рекомендаций о способах, приемах и средствах достижения целей и решения задач функционирования прокуратуры.

Наиболее разработанной по сравнению с другими элементами системы прокурорской методики на сегодняшний день оказалась (хотя более в прикладном, чем в теоретическом аспекте) методика прокурорского надзора. В многочисленных частных методиках по прокурорскому надзору содержатся некоторые теоретические положения, которые могут и должны быть использованы для разработки общих положений методологии прокурорского надзора.

Систему методики прокурорского надзора образует совокупность взаимосвязанных методик различных разновидностей и уровней (по их месту в структуре данного раздела прокурорской методики).
Научно обоснованная классификация методик прокурорского надзора имеет теоретическое и практическое (непосредственно или в конечном счете) значение.

Основаниями классификации методик, значимыми в этом отношении, могут быть:

1. Совокупность общественных отношений, регулируемых законами, за исполнением которых осуществляется прокурорский надзор. По этому основанию выделяются методики надзора за исполнением законов, регулирующих общественные отношения: а) определенного подвида (например, в связи с увольнением рабочих и служащих; возникающие при приватизации жилищного фонда); б) определенного вида (возникающие в процессе приватизации государственного имущества и др.); в) межвидовые отношения нескольких взаимосвязанных видов (трудовые; возникающие в процессе приватизации всех видов и др.); г) определенного типа, охватывающие все виды отношений, регулируемых законами, надзор за исполнением которых относится к одному из направлений, указанных в ст. 2 Закона о прокуратуре РФ.

2. Сферы экономики: промышленность, сельское хозяйство, сфера обслуживания, транспорт, внешнеэкономические связи и др. Методики надзора за исполнением законов, регулирующих отношения в данных сферах, могут подразделяться, в свою очередь, на разновидности, относящиеся к первой классификации.

3. Субъекты (участники общественных отношений), за исполнением законов которыми осуществляется прокурорский надзор: местные и иные представительные органы; местная, областная, краевая администрация и иные органы исполнительной власти этих уровней, республиканские (в составе Российской Федерации) и федеральные министерства, ведомства; правоохранительные органы; общественные объединения; должностные лица. Надзор за исполнением законов местными исполнительными органами власти и общественными объединениями отнесен к компетенции прокуратуры совсем недавно. Изучение и теоретическое обобщение формирующейся надзорной практики и разработка соответствующих методических рекомендации – одна из первоочередных задач методики прокурорского надзора.
4. Характер функционирования указанных субъектов с точки зрения соответствия законам: а) деятельности (поведения) юридических и физических лиц; б) принимаемых ими правовых актов.

5. Субъекты надзора за исполнением законов – прокуроры (прокуратуры) различных уровней. Трудно переоценить значение методики надзора, осуществляемого Генеральной прокуратурой РФ, которую представляется необходимым разработать в кратчайший срок. В существенном обновлении нуждаются методики надзора, осуществляемого прокуратурами республик в составе Российской Федерации, краев, областей, районов и городов, специализированными прокуратурами.

6. Характер нарушения законов, за исполнением которых осуществляется прокурорский надзор, их причин и условий. 
В соответствии с классификацией по первому основанию их можно разделить на правонарушения определенных подвидов, видовые, межвидовые и типовые.

Характеристика соответствующих правонарушений – необходимый элемент методик прокурорского надзора всех уровней. Без глубокого изучения нарушений законов, за исполнением которых осуществляет надзор прокуратура, и теоретического обобщения его результатов невозможно разработать научно обоснованные рекомендации по выявлению правонарушений и реагированию на них прокуроров. Научные исследования данной проблемы начинаются с изучения всех конкретных проявлений неисполнения законов, выделения правонарушений, типичных для каждого подвида, и их характеристики. Цель последующих теоретических разработок – создание на этой основе характеристик определенных видов, типов правонарушений и, в конечном итоге, – теоретической модели высшего уровня – общей характеристики нарушения законов, за исполнением которых осуществляется прокурорский надзор.

7. Возможны и иные, менее существенные, основания классификации надзорных методик. Например, повода и основания прокурорско-надзорной деятельности. Особое внимание в такого рода методиках следует обращать на характер информации о состоянии законности на конкретных объектах прокурорского надзора, в регионах, в стране; способы, приемы и средства анализа данной информации; на определение на основе результатов анализа информации задач и направлений надзорной деятельности; на планирование этой деятельности.

8. Теоретический уровень надзорной методики определяет ее место в «иерархии методик» в структуре методики прокурорского надзора. Уже по изложенному можно судить, что надзорные методики, классифицированные по разным основаниям, различаются по уровню присущих им теоретических обобщений.

Первичные методики прокурорского надзора это многочисленные так называемые частные методики, относящиеся к подвидовому разряду надзорных методик. Они наиболее близки к прокурорской практике, являвшейся непосредственным объектом их познания и адресатом разрабатываемых ими рекомендаций. Для разработки таких методик изучаются и обобщаются: практика прокурорского надзора со всеми ее достоинствами и недостатками (а не только «положительный опыт», как нередко указывают в прокурорских ориентировках и литературе), причины этих недостатков, правовое регулирование соответствующей сферы общественных отношений и состояние законности в этой сфере. Содержащиеся в частных методиках рекомендации – итог осмысления результатов изучения практики с использованием теоретических положений надзорных методик более высокого уровня с учетом особенностей данного подвида надзора за исполнением законов.

Видовые, межвидовые и типовые методики прокурорского надзора характеризуются более высоким, по сравнению с каждой нижестоящей из них, уровнем теоретической абстракции разрабатываемых ими научных положений и рекомендаций. На «вершине» методики прокурорского надзора находится общая теория данной методики.

Таким образом, с точки зрения теоретического содержания, уровня научной абстракций и, соответственно,  отдаленности от практики надзорные методики образуют определенную иерархию в структуре методики прокурорского надзора, которую соответственно можно разделить на пять указанных уровней.

Структуру методики прокурорского надзора образуют названные ее элементы и взаимосвязи между ними. Каждая «нижестоящая» методика «питает» своими эмпирическими материалами и научными положениями «вышестоящие» методики и использует в своих целях и с учетом своей специфики теоретические выводы и рекомендации вышестоящих методик. По горизонтали взаимосвязаны (используют научные разработки друг друга) надзорные методики, находящиеся на одном и том же уровне теоретической иерархии, но классифицированные по иным основаниям, в том числе частные методики всех разновидностей.

Следует подчеркнуть методологически важное, на наш взгляд, положение: любой теоретический уровень надзорной (как и иной) методики и соответствующая ему отдаленность от практики не исключают возможности проведения в ее рамках непосредственного изучения практики. Такая необходимость может возникнуть, причем и при разработке общетеоретических проблем, если не хватает эмпирических данных и их нельзя почерпнуть из «нижестоящих» методик.

Общая теория методики прокурорского надзора призвана аккумулировать, перерабатывать на высшем уровне абстракции научные положения надзорных методик всех уровней, в свою очередь, направлять их развитие своими выводами и рекомендациями. 

Общая теория включает: определение понятия данной методики, характеристику ее системы, целей, задач и принципов, методов познания практики; общую характеристику приемов, способов и средств достижения целей и решения задач прокурорской деятельности; определение своего места в системе науки прокурорского права и взаимосвязей с методическими разделами других отраслей науки. Она разрабатывает также: теоретические модели прокурорско-надзорных проверок; общие характеристики нарушений законов, надзор за исполнением которых осуществляет прокуратура, причин и условий этих правонарушений и прокурорских мер по их устранению; типовые схемы частных методик, другие научные положения, имеющие общее значение для методики прокурорского надзора.

Разделы науки прокурорского права органически взаимосвязаны. Каждый из них, в том числе методика, развивается на базе общей теории науки и собственных общетеоретических положений. Система научных положений и совокупность оптимальных способов, приемов и средств организации и осуществления прокурорской деятельности разрабатывается в методике на основе закономерностей, познанных наукой прокурорского права и самой методикой. Развитие прокурорской методики, особенно создание ее общетеоретических основ, существенно затрудняется совершенно недостаточной разработанностью общей теории прокурорского права «не надзорных» разделов этой науки, многих теоретических проблем самой прокурорской методики. 

Вместе с тем в связи с наличием многих методических разработок в виде частных надзорных методик именно прокурорская методика может играть роль своеобразного ускорителя общего развития науки прокурорского права. 
Соотношение законности и преступности
Законность – сложное социальное, политическое, юридическое явление, т.е. явление, имеющее социальный, политический и юридический аспекты. В настоящей работе анализируются те аспекты, требования законности, которые непосредственно связаны с преступностью.

Правонарушения – широко распространенные нарушения требования законности: нарушение правовых норм (предписаний), вид массовых нарушений законности. Преступное (криминальное) поведение – наиболее опасная для общества часть правонарушений.

Соотношение законности и преступности представляет собой сложную совокупность связей: односторонних и взаимных; непосредственных и  опосредованных. Однозначно их можно характеризовать лишь в том, что соотношение законности и преступности во всех его проявлениях носит характер противодействия, антагонистического противостояния. Состояние правопорядка в стране зависит от соотношения законности и преступности и находится в обратно пропорциональной зависимости: чем «больше» законности, тем «меньше» преступности, и наоборот.

На соотношение законности и преступности непосредственное влияние оказывают следующие требования законности:

1) об исполнении законов: а) гражданами – уголовно-правовых норм; б) органами расследования, прокуратурой и судами – уголовно-процессуальных законов; в) органами исполнения наказаний – уголовно-исполнительного законодательства; 
г) иных законов – всеми иными государственными органами и должностными лицами, наделенными теми или иными полномочиями в борьбе с преступностью;

2) об адекватности законов – о соответствии уголовного законодательства действительным потребностям борьбы с преступностью, соответствующей криминальной ситуации уголовной политике (отсюда – научный подход к содержанию проектов новых законов, решений об отмене, изменении и дополнении действующих уголовно-правовых норм, к криминализации и декриминализации деяний);

3) о правах и свободах человека и гражданина и обеспечении их реализации (прав потерпевших, подозреваемых, осужденных, всех граждан, на охрану их жизни, здоровья, чести, достоинства, принадлежащего им имущества и пр.).
Характеристика состояния законности включает в себя в связи с этим и анализ состояния законности.

Преступность – это наиболее опасное для общества нарушение требования законности о соблюдении правовых норм. Поэтому характеристика законности включает и анализ преступности. Преступность – одно из самых социально опасных явлений, противодействие которому относится к важнейшим задачам государства и общества. Создание эффективной системы противодействия преступности должно основываться на научных знаниях, достаточно достоверно и полно отражающих содержание и структуру преступности, ее взаимосвязи с другими социальными явлениями, ее роль и место в обществе. Адекватным этому должно быть и понимание, и определение преступности.

Соответственно, система укрепления законности охватывает в качестве необходимой составной части систему противодействия преступности.

Усилившийся рост количества преступлений, повышение общественной опасности преступности придают особое значение анализу состояния преступности и разработке системы государственных и общественных мер по противодействию ей.

Полнота и глубина анализа состояния преступности, достаточная всесторонность системы противостоящих ей мер в большой степени зависят от того, как понимается и определяется преступность, от того, насколько полно раскрыта структура преступности, ее взаимосвязи с обществом. 

Связь законности с преступностью нельзя в полной мере выявить и понять, рассматривая преступность традиционно лишь как совокупность совершенных преступлений. Вопрос о понятии и о структуре преступности требует также специального теоретического анализа. В настоящей работе данный вопрос рассматривается лишь постольку, поскольку это необходимо для характеристики соотношения законности и преступности.

Преступность – негативная социальная (строго говоря, антисоциальная) система, развивающаяся во времени и в пространстве. Развитие преступности характеризуется качественными и количественными показателями, более или менее адекватно отражающими изменения элементов системы преступности.

Полностью вне измерения пока остается такой важный элемент системы преступности, как преступное сознание. В наиболее полной мере характеризуется уголовной статистикой преступная деятельность (преступное поведение). 
Совершенствуется количественная (учетно-статистическая) характеристика субъектов преступности. В связи с ростом и развитием организованной преступности более полно стали фиксироваться статистикой преступные организации (сообщества). Недостаточным остается статистический учет лиц, непосредственно не связанных с преступлениями (проблема форм соучастия собственно преступников, «до» и «после» преступников).
Теория права. Развитие науки: совершенствование 
понятийного аппарата и терминологии
Понятийный аппарат науки и любой ее отрасли – система научных понятий, определений и терминов – должен адекватно отражать и выражать уровень развития науки, полноту и глубину ее проникновения в сущность исследуемых явлений, процессов и взаимосвязей между ними – объектов научного познания.

Понятие – обобщенная характеристика объектов посредством фиксации их общих и специфических признаков, в качестве которых выступают свойства объектов и отношения между ними. Системы знаний предполагают определения понятий в дефинициях и терминах. Определения (дефиниции) формулируются в результате научного исследования объектов и характеризуют в явной и сжатой форме основное содержание исследуемого объекта, критерии отграничения его от других объектов и составляют важнейшую часть научных теорий. Термин – слово или сочетание слов, употребляемых «с оттенком специального (научного) знания уточняемого в контексте какой-либо теории или отрасли знаний»
.

Определение – специфическая форма описания сущности исследуемого объекта на языке данной науки.

Научные термины – можно определить как предельно лаконичные обозначения объектов познания, их фрагментов, взаимосвязей, характеризуемых в определениях (дефинициях) 

Совершенствование (дополнение, изменение, замена новыми) понятий, определений и терминов развития понятийного аппарата следует рассматривать как одну из закономерностей развития науки. «Отставание» процесса обновления Понятийного аппарата от развития научных исследований – результат замедленной оценки учеными последовательного наращивания совокупности знаний об исследуемых объектах; консерватизма, связанного с традиционной приверженностью к «устоявшимся», общеупотребительным дефинициям и терминам. Отставание в развитии понятийного аппарата отрицательно отражается как на самой науке, так и на социальной практике, ему способствуют неоднократно высказывавшиеся некоторыми учеными и политиками безапелляционные, но бездоказательные суждения о том, что дискуссии о научных понятиях и определениях носят схоластический характер и лишь вредят науке.

В действительности вред причиняют только изменения понятийного аппарата, неадекватные процессу познания: формули​рование новых дефиниций, не основанных на достоверных знаниях, неверно отражающих результаты научных исследований; произвольное использование в отрасли науки терминологии других ее отраслей; употребление новых терминов без раскрытия сущности явлений, для обозначения которых они применяются, а также существенная нечеткость и неполнота дефиниций. Выражение «неполнота дефиниции» не распространяется на множественность определений одних и тех же понятий, объясняемую многоаспектностью исследуемого объекта и сосредоточением внимания исследователя преимущественно или полностью на одной из сторон объекта. Такого рода множественность дефиниций, напротив, способствует формированию целостных представлений об объекте, научных знаний о нем.

Новые понятия, определения и термины интенсивно формируются в процессе разработки научных теорий, особенно при смене парадигм – теорий (или моделей постановки проблем), принятых в качестве образца решений научных задач
.

В научном познании выделяют фундаментальные понятия – категории. В философии – это предельно общие понятия, отражающие наиболее существенные, закономерные связи и отношения реальной действительности и познания.

Категории содержатся и в системе понятий конкретных наук, определяют их предметы. В правоведении и его отраслях такой ка​тегорией является право, в криминологии – преступность. Поэтому определение категориальных понятий имеет особенно важное значе​ние для науки и практики. В процессе развития науки представле​ния о сложившихся категориях совершенствуются, формируются но​вые дефиниции как самих категорий, так и производных от них по​нятий и терминов.

Совершенствование понятийного аппарата науки связано с ис​пользованием новой методологии. С 70-х годов одно из ведущих мест в научных исследованиях занимает, все более распространя​ясь на новые сферы науки, системный подход – направление методологии специально научного познания и социальной практики, в основе которого лежит исследование объектов как систем. Сис​темный подход дает возможность выявлять и обосновывать недоста​точность традиционных предметов научного познания; расширять представления о предметах отраслей науки в соответствии с новы​ми научными задачами и знаниями, существенно корректировать и обновлять понятийный аппарат
.

Недооценка возможностей использования системного подхода в отдельных науках замедляет их развитие, препятствует адекватной оценке совокупности полученных результатов исследований, спо​собствует консервации устаревших представлений о предмете нау​ки, понятий и терминологии.

Развитие науки и ее понятийного аппарата органически связано также с реализации в исследованиях принципа преемственности в научном познании социальных и биологических объектов. Отступления от этого принципа, вплоть до его полного игнорирования, особенно отчетливо проявились в попытках обосновать ошибочные представления о научных понятиях (особенно в праве) сугубо политическими, в том числе весьма конъюнктурными и даже утопическими, соображениями и концепциями.

Неадекватные, не соответствующие жизненным реалиям (или недостаточно соответствующие им) представления о преступности, закономерностях ее возникновения и развития, о ее структурах и взаимосвязях с обществом, как и нереалистическая оценка состоя​ния социалистического общества и возможностей его противодейс​твия негативным социальным явлениям, были главными причинами постановки утопической по своей сути стратегической цели ликви​дации преступности в СССР в исторически ничтожный срок.

Нормативистское определение права, господствовавшее в отечественном правоведении с конца 30-х гг. ХХ в., постепенно преодолевалось в связи с системным подходом к пониманию права. Наряду с нормами в правовой системе выделялись и другие ее элементы, хотя системный характер права еще полностью не раскрыт.

Авторы современных концепций так называемого «нового правопонимания» далеки от системного подхода к изучению правовых явлений и от принципа преемственности в познании права, произвольно, идеологически предвзято трактуют историю права и государства, их соотношение.

Различая «право» и «закон», они недопустимо преуменьшают воздействие государства на право, определяя право как «особый, независимый от воли законодателя социальный феномен со своими объективными свойствами и регулятивным принципом»
. Утверждается, что правовые отношения складываются в самой жизни в качестве формы социальных связей людей, а для творцов законов важно лишь отыскать право, существующее в обществе, независимо от законов и подзаконных актов
.

Пишут, что «позитивистский тип правопонимания» игнорирует факт объективного существования права как особой сферы жизнеде​ятельности общества, которая ни по генезису, ни по содержанию (общественные отношения, социальные качества субъекта, роли, стандарты поведения, ценности, «фигура» сознания и т.д.) не является производной от активности законодательных лиц и государственной машины
.

Представляется методологически ошибочной юридизация неправовых явлений: не юридизированных социальных отношений, норм, «ценностей». Моральные, традиционные, корпоративные, религиоз​ные, другие отношения и нормы существуют в обществе, могут быть источниками права, но сами по себе правом не являются или далеко не всегда им являются. В право​вые элементы они превращаются лишь, будучи санкционированы государством.

Соотношение «права», не зависящего от воли законодателя и предшествующего принимаемым им законам, и государства выражается, по мнению адептов нового правопонимания, лишь в том, что это право «должно найти свое признание и выражение в законе». Закон, не выражающий такое право, является неправовым, противоправным, правонарушающим
. 

Неопределенность «нового» определения права проявляется в том, что в приведенной дефиниции права, как и в пояснениях к ней, не раскрывается содержание «объективных свойств и регулятивных принципов» «социального феномена» – независимого от государства права. Не вносит ясности и утверждение, что закреп​ляющие такое право «правовые» («легальные») законы – это зако​ны, «проводящие и закрепляющие правовую идею (справедливости, свободы, прав человека и др.)
. Правовые идеи – часть пра​вового сознания. Получается, что критерием отграничения «права» от «неправа» является часть права – его идеология.

К признакам независимого от государства права относят также «совокупности факторов природного, социального, общественно-исторического, этнического, духовного, психологического характера»
. Содержание этих факторов, относимость каждого из них и всей их совокупности к праву при этом не раскрываются.

Неопределенность понятия права в концепциях нового правопонимания, критериев различения «неправовых (незаконных)» и соответствующих праву («законных») законов, по существу, подрывает саму суть законности, открывает путь к произволу в общественных отношениях. Руководствуясь данной концепцией в практике, субъекты отношений могут по своему усмотрению и желанию рассматривать как «незаконную» любую правовую норму и не исполнять ее предписания, законодатель – принять любой закон, не соответствующий объективным потребностям правовой регуляции, или отменить адекватный ей закон как противоречащий «праву», существующему независимо от государства.

К этому же ведет и субъективная, идеологизированная трактовка в «новом правопонимании» истории права. Утверждают, что «советское право – всего лишь видимость права, камуфляж и прикрытие партократической диктатуры»
. По мнению В.С. Нерсесянца, «социалистическое право», «социалистическое государство» – это лишь метафоры, иносказания, обозначающие «нечто прямо противоположное – отрицание права и государственности, их подмену антиправовым законодательством и партийной диктатурой». В «государстве» при социализме не было действительного права
.
В связи с цитируемыми положениями закономерно возникают вопросы: о законной силе и исполнении приговоров и других судебных решений, которые до сих пор выносятся на основании «незаконных», с точки зрения названных авторов, советских законов – действующих в России кодексов РСФСР; не закрыть ли вообще суды, прекратить борьбу с преступностью и правонарушаемостью до тех пор, пока не будут приняты новые, «законные» законы?

Но ведь даже реализация таких практических выводов из теоретических абстракций, ведущая к анархии, а не к правовому государству, не изменит ситуации, не решит проблему, поставленную «новым правопониманием». По мнению В.С. Нерсесянца, в России до сих пор не существует никакого «законного» права. Оно возникнет лишь тогда, когда «вся бывшая социалистическая собственность в Российской Федерации бесплатно индивидуализируется в пользу всех граждан по принципу равного права каждого гражданина на гражданскую собственность – одинаковую долю от всей преобразуемой социалистической собственности
.

Выдвинутая В.С. Нерсесянцем «концепция цивилизма», с реализацией которой он связывает возникновение подлинного, «законного» права (представляющаяся мне утопической – В.К.) – предмет рассмотрения, прежде всего, экономистов и социологов. Правоведы не могут не отметить того, что в работах В.С. Нерсесянца не приводятся аргументы, подтверждающие столь радикальный пересмотр истории и теории права и государства. Из содержания этих работ следует, что великая страна могла существовать многие десятилетия без государства и права. Более того, B.C. Нерсесянц признает наличие права лишь в гражданском обществе «свободных индивидов». Не следует ли из этого, что права не было в рабовладельческом и феодальном обществах?

Что же такое право? Право, как и иные социальные явления, оказывающие определяющее или существенное влияние на функционирование и развитие общества, имеет системный характер. Его структуру образует комплекс взаимосвязанных компонентов (элементов), решающий некую конечную задачу.

Правовая система при решении этой задачи (комплекса задач) находится в сложной взаимосвязи с различными социальными явлениями, государством, с обществом в целом.
Основными элементами правовой системы являются, как представляется, перечисленные ниже.

Субъекты права – физические и юридические лица, участвующие в правовых отношениях.

Правовое сознание – сложная совокупность взглядов и представлений субъектов права о праве и правовых явлениях, внешних взаимосвязях правовой системы, а также правовых концепций и теории (теоретическое и массовое правовое сознание).

Правовые нормы – обязательные для субъектов права правила поведения, установленные (в том числе санкционированные государством неюридические социальные нормы) специальными субъектами права – законодательными и иными нормотворческими органами государства.
Правовые отношения – отношения между субъектами права, формирующиеся и развивающиеся в процессе функционирования права, регулируемые правовыми нормами. 

Правовая деятельность – деятельность субъектов права:

по формированию, развитию и распространению правового сознания, правовой культуры; 

по созданию и принятию правовых норм; примене​нию и исполнению правовых норм; 

по охране правовых отношений;

по обеспечению реализации правовых норм; поддержке необходимых для общества внешних взаимосвязей правовой системы и противодействию негативных воздействий на право.
К компонентам системы права кроме его элементов относятся существенные для функционирования общества сферы правовой жизнедеятельности общества.

В нормативной подсистеме права им соответствуют традицион​но называемые «отрасли права» и правовые института. Структуру данных сфер образуют соответствующие подэлементы основных пра​вовой системы и взаимосвязи между ними.

Функции права достаточно полно (хотя и неоднообразно) рассмотрены в литературе. Традиционно употребляемые в отечественном правоведении понятия: «правотворчество», «правоприменение», «соблюдение права», «исполнение права», «правопорядок» и некоторые другие основаны на нормативистской трактовке права и, соответственно, раскрываются в юридической литературе ограничительно, неадекватно праву как социальной системе.

Внешние взаимосвязи права более многообразны. Иерархические взаимосвязи являются следствием вхождения права в качестве подсис​темы (или компонента) в системы более высокого уровня: социаль​ной регуляции, социальной дисциплины, социальной организации (институциализации) общества, такие, например, как семья, образование, наследование и т.п. В основном это взаимосвязи соподчинения и взаимодействия.

Разновидность иерархической взаимосвязи права – вхождение ее элементов в элементы других систем более высокого уровня. Правовое сознание является одной из форм общественного созна​ния, правовые нормы – вид социальных норм; правовые отношения – вид общественных отношений; субъекты права – большая часть субъектов общества – людей, их объединений, общественных учреждений; правовая деятельность – вид общественной деятельности.

Взаимосвязи противодействия характерны для соотношения права с негативными социальными системами – противоправностью, преступностью, асоциальностью. 

Детерминационные взаимосвязи существуют между правом и обязанностями, правом и иными социальными явлениями. Они «переплетаются» с другими разновидностями взаимосвязей. Например, общественные отношения, испытывая объективную потребность в правовом регулировании, воздействуют на субъектов права, правовое созна​ние, детерминируют возникновение соответствующих этим потреб​ностям правовых норм. После этого общественные отношения оказы​ваются объектом правового регулирования, превращаются в право​вые отношения.
Многозначна взаимосвязь права и государства. Право невозможно без государства, оно генетически и в процессе всего своего становления и изменения связано с государством, последнее издает правовые нормы, является участником правовой деятельности, в том числе обеспечивающей функционирование права. Государство, в свою очередь, не может существовать без права. Право определяет формы и структуру государства, компетенцию его органов, регулирует деятельность государства как одного из участников правовых отношений, содержит предписания, обязательные для государства, любых его органов и должностных лиц. С помощью права государство реализует свою политику.

Понимание права, как и его оценка, должны носить конкретно исторический характер. Методологически неверно распространять современные закономерности функционирования права, концептуальные представления о действующем праве, на всю историю права. Тем более, когда представления о праве односторонни и основаны на гиперболизации значения отдельных компонентов правовой системы, игнорируется преемственность в развитии права.
Концепция «нового правопонимания» является производной от трактовки ею права и понимания важной для теории и практики категории «законность». Законность также подразделяется на «законную» и «незаконную». К последней относят «социалистическую законность».
Понятие «законность» в отечественном правоведении в последние годы существенно изменилось, но в основном – терминологически. Сущность же его осталась прежней, традиционной: законность – это исполнение законов и других правовых актов участниками правовых отношений
. 

Соответственно, не изменились дефиниции понятий, производных от понятия «законность» и ее определений: «состояние», «динамика», «гарантии», «обеспечение», «соблюдение» законности. 
Такие изменения должны с необходимостью произойти, если рассматривать законность как категорию обществоведения, а не сугубо правовую. Представляется, что законность в демократическом обществе с точки зрения ее содержания и структуры было бы более правильно определить как совокупность взаимосвязанных требований общества к государству и праву и права к государству и иным участникам общественных отношений: отражение и выражение этих требований в общественном, в том числе политическом и правовом, сознании и в праве: реализацию данных требований в социальной практике – де​ятельности участников общественных отношений. 

Неадекватные (потребностям российского общества и государства на современном этапе их развития) предложения радикально пересмотреть основные понятия науки прокурорского надзора и статус прокуратуры содержатся в «Концепции судебной реформы в РСФСР», в высказываниях некоторых ученых других стран СНГ. Предложения эти научно не аргументированы, основаны на гиперболизации возможностей рыночной экономики и социальной сферы к саморегуляции,  на копировании западных образцов, игнорировании отечественной истории, пренебрежении к результатам современных научных исследований. Речь идет о таких понятиях, как цели, функции, деятельность, организация прокуратуры и некоторых других. Радикальным реформаторам удалось сузить понятие «прокурорский надзор», добившись исключения из законодательной дефиниции указания на то, что он является «высшим» надзором, ограничения «постоянно наблюдательного» характера надзора прокуратуры.

Сказанное отнюдь не означает, что прокуратура не нуждается в реформировании. Наиболее целесообразные предложения в этом направлении научно обоснованы в Концепции развития прокуратуры Российской Федерации на переходный период, опубликованной в 1994 г., и реализованы в Федеральном законе о прокуратуре.

В последние годы заметно активизировался процесс совершенствования понятийного аппарата «молодой» научной дисциплины об организации и деятельности прокуратуры, хотя она до сих пор неадекватно называется официально «прокурорским надзором». Ведутся дискуссии, ориентированные на совершенствование дефиниций основных понятий и терминологии указанной науки.

Более консервативна в этом отношении наука криминология. Преступность сводится к одному из элементов социальной системы – криминальной деятельности. «Заужено» и содержание понятий «структура», «виды», «уровень», «динамика» преступности, недостаточно полно определяется предмет криминологии
. 

Совершенствуется понятийный аппарат криминалистики. Возникают и определяются новые понятия: «тактическое решение», «тактическая комбинация», «криминалистическая характеристика преступления», «криминалистическая классификация преступлений», «поведение преступника», «следственная ситуация» и др. Расширяются представления о предмете криминалистики, о соотношении предмета и объекта, задачах, принципах, законах развития криминалистики, изучаемых ею закономерностях, криминалистических категориях и частных теориях
.

Разработка новых Гражданского, Арбитражно-процессуального, Уголовного, Уголовно-процессуального, Уголовно-исполнительного кодексов, административного законодательства дала мощный импульс для совершенствования определений понятий и терминологии этих отраслей правоведения. 

Принятие новой Конституции, ускорение развития конституционного законодательства в целом, расширение сферы научных исследований способствовали развитию понятийного аппарата науки конституционного права. Несмотря на отмеченные выше «издержки», аналогичный процесс происходит в последние годы в теории права, анализирующей и обобщающей существенные изменения в правовой системе России. Интенсивно расширяется система понятий в науке международного права, в экологической отрасли знаний.

Развитию понятийного аппарата науки способствует развитие междисциплинарных исследований. Смежные науки, изучающие в собственных целях и своими методами разные аспекты (стороны), свойства и взаимосвязи одного и того же объекта, вырабатывают и определяют соответствующие его понятия, совокупность которых дает более полные знания об объекте. Например, сформировались или формируются уголовно-правовое, криминологическое, уголовно-процессуальное, социологическое, психологическое понятия преступления
.

На определении понятий в «отраслевых» науках отрицательно сказываются недостаточная четкость ряда общенаучных дефиниций, противоречивость некоторых из них, посвященных одному и тому же понятию. Связанные с этим затруднения не преодолены и в «прокурорской науке» при определении и разграниче​нии понятий «функция» и «деятельность», «функция» и «управле​ние». Недостаточная полнота и четкость общенаучных


дефиниций отрицательно влияют на разграничение предмета и объекта научного познания, определение предметов науки
.  

Нельзя не обратить внимание на недостаточно ответственное отношение к определению понятий и употреблению научных терминов авторами немалого числа диссертационных исследований по правоведению. Нередко это предопределяется конкретным применением автором общенаучных и специальных методов, которые традиционно перечисляются во введении и реферате диссертации как использованные им в процессе исследования. Особенно «не везет» в этом отношении в диалектике системному подходу.
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