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ВВЕДЕНИЕ

Процессы демократических преобразований в российском обществе обнаружили острую необходимость обеспечения стратегии развития страны до 2020 года не только социально-экономической программой, но и концепцией правового развития государства. На современном этапе успешная реализация приоритетных национальных проектов, решение актуальных общегосударственных проблем напрямую обусловлены проведением единой в масштабах всего государства эффективной правовой политики.

Обеспечение концептуализации теоретических взглядов и практических подходов в области правового регулирования является одной из первоочередных задач современной юридической науки. Указанная задача достаточно интенсивно решается сегодня, в частности, на базе Саратовского филиала Института государства и права РАН, основным направлением деятельности которого выступают научные исследования федеральных и региональных проблем правовой политики. Значительный вклад в ее решение вносит также Научно-образовательный центр федеральных и региональных проблем правовой политики, созданный Филиалом совместно с Саратовской государственной академией права.

В рамках названных структур был организован процесс фундаментальных и прикладных научных исследований правовой политики Российского государства. Различным аспектам названной проблематики были посвящен ряд научных статей, монографий и диссертационных исследований. 

Данное направление развития научной мысли было отмечено как актуальное и получило грантовую поддержку со стороны крупнейших российских фондов, финансирующих научные разработки. В частности, одним из наиболее крупных стал исследовательский проект 2001 - 2003 гг.. № 01-06-80167 «Правовая политика: федеральные и региональные проблемы», поддержанный Российским фондом фундаментальных исследований.

Идея и основы теоретической концепции правовой политики получили широкую апробацию в кругах научной общественности, практикующих юристов, политических деятелей. Они неоднократно становились предметом профессиональных дискуссий. Наиболее заметными этапами их публичного обсуждения стали в частности: Научный методологический семинар «Концепция правовой политики в Российской Федерации» (17 декабря 2003 г., г. Саратов); «Круглый стол» Саратовского филиала ГУ ИГП РАН, совместно с академической кафедрой Научно-образовательного центра федеральных и региональных проблем правовой политики, ГОУ ВПО «Саратовская государственная академия права», Российской академией юридических наук (г. Москва) и НП «Независимый институт политико-правовых технологий (г. Саратов) на тему: «Правовая политика: от концепции к реальности» (03 июня 2004 г., г. Саратов); «Круглый стол» Саратовского филиала ГУ ИГП РАН совместно с Саратовской государственной академии права на тему: «Концепция правовой политики в субъекте Российской Федерации» (25 июня 2004г., г. Саратов).
Информационная поддержка научных исследований была обеспечена изданием специального тематического журнала ― «Правовая политика и правовая жизнь». 

Учение о правовой политике было апробировано и в учебном процессе. Соответствующие разделы вошли в авторские учебники по теории государства и права. В 2003 году был также подготовлен и издан под редакцией профессоров Н.И. Матузова и А.В. Малько специализированный курс лекций «Российская правовая политика». Разработан и в настоящее время преподается в Академии права для слушателей факультета магистратуры курс лекций «Правовая политика современного Российского государства».

Одним из результатов концептуализации научного знания о стратегии и тактике правового регулирования в переходных условиях стала подготовка доктринального юридического документа, в концентрированной форме обобщающего данное знание и закладывающего принципиальную основу для его восприятия в области политико-юридической практики. Таким документом стал проект концепции правовой политики в Российской Федерации, в котором были системно изложены взгляды на модельную программу правового развития российского общества на ближайшую перспективу
.

В дальнейшем данный проект стал предметом специальных обсуждений на страницах научных журналов, книг, диссертаций, научно-практических мероприятиях.
Так, наиболее актуальные научные проблемы, связанные с разработкой общей концепции российской правовой политики, стали предметом рассмотрения в коллективной монографии «Правовая политика России: теория и практика» (Москва, 2006).

Работа по доработке проекта концепции продолжается и в настоящее время, что, по мнению его авторов вполне закономерно, поскольку – правовая политика, как феномен практики – не застывшее состояние, а живой и достаточно гибкий процесс целенаправленной трансформации постоянно меняющихся социальных связей.

Базовый проект концепции правовой политики стал основой для разработки иных программных доктринальных правовых документов, в частности, проекта концепции антикоррупционной политики в Российской Федерации
, а также проекта концепции правоохранительной политики Российского государства. Последний документ находится на этапе разработки.

Проект концепции правовой политики представляет собой систему теоретических положений, отражающих взгляды на сущность, цели, принципы, приоритеты, направления, механизмы реализации и пути повышения эффективности правового регулирования в Российской Федерации в долгосрочной перспективе. 

Под правовой политикой понимается целенаправленная планомерная деятельность государства в сфере правового регулирования социальных отношений, сущность которой заключается в выработке и практической реализации правовых идей и целей стратегического характера.

Правовая политика образует организующее начало всей правовой жизни и правового развития общества, выступает одной из форм проведения государственной политики, средством юридической легитимации официального политического курса страны. Стратегия правового развития – это система целенаправленного и долговременного реагирования в рамках правовой системы на глобальные вызовы сегодняшнего дня и будущего, которая в соответствии с Конституцией Российской Федерации определяется политическим курсом государства.
Такая политика тактически направлена на совершенствование всего комплекса правовых средств, обеспечение реализации поставленных обществом и государством задач юридическими ресурсами, а стратегически ( на использование данных ресурсов  для обеспечения наиболее оптимального развития всех сфер социальной жизни. 

Проведение эффективной правовой политики на современном этапе развития российского общества является одним из определяющих факторов его дальнейшего демократического реформирования, укрепления в России институтов правового государства, конкурентоспособной рыночной экономики, эффективной реализации национальных проектов, обеспечения реализации прав и свобод человека и гражданина.

Правовая политика основывается на Конституции РФ, общепризнанных принципах и нормах международного права, находит свое выражение  в системе федеральных законов, законов субъектов Федерации, подзаконных нормативно-правовых актах, а также правоприменительной, правореализационной и  правоинтерпретационной практике.

Концепция разработана в целях гарантирования полноты и качества правового обеспечения основных направлений государственной политики, определенных в Послании Президента Российской Федерации Федеральному Собранию на 2009 год, а также долгосрочных приоритетов стратегического развития России, провозглашенных в посланиях Президента Федеральному Собранию 2002–2009 годов, учитывая их преемственность и внутреннюю взаимосвязь. 
Разработка настоящей Концепции обусловлена необходимостью обеспечения социального и правового прогресса в Российской Федерации, модернизации современного федерального и регионального законодательства  и практики его реализации, обеспечения единства и целостности правового пространства, укрепления институтов государственности, содействия выработке общности принципиальных правовых позиций всех субъектов правовой жизни, повышения степени целесообразности и эффективности правового воздействия на все сферы социальной жизни в условиях их реформирования. 

Концепция является доктринальным документом, призванным стать ориентиром для структур гражданского общества, участвующих в формировании и практической реализации правовой политики, органов государственной власти при подготовке и принятии правотворческих и правоприменительных решений, основой для научного и официального толкования юридических норм, а также разрешения нормативных и правореализационных правовых коллизий.

I.  СОВРЕМЕННОЕ СОСТОЯНИЕ ПРАВОВОЙ ЖИЗНИ И ПРАВОВОЙ ПОЛИТИКИ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ 

 Современное состояние правовой жизни российского общества в целом можно охарактеризовать как переходное. Оно отличается такими характеристиками, как динамизм и фундаментальность изменений, нестабильность, неравномерность темпов и уровней преобразования различных сфер общественных отношений, недостаточная эффективность значительной части регулятивных механизмов, разнонаправленность и потенциальная многовариантность развития. Обнаруживают себя принципиально противоположенные тенденции: организованности и дезорганизации, централизации и децентрализации, согласованности и противоречивости. 

Система социальных отношений, образующая сферу правового регулирования, находится в состоянии динамичной трансформации и усложнения, протекающих, как под влиянием государственно-правового воздействия, так и в значительной степени стихийно, в результате действия внутренних механизмов саморегуляции. Подобный характер правовой жизни создает объективные сложности в концептуализации модели правового регулирования, построении оптимальной юридической системы.

Позитивные тенденции в развитии современной российской правовой жизни связаны, прежде всего, с поэтапным обновлением нормативной правовой базы ее регулирования. 

После принятия Конституции РФ 1993 года фактически заново сложились такие отрасли законодательства как конституционное, гражданское, земельное, банковское, финансовое, трудовое, уголовное, уголовно-процессуальное, административное. Законодательные новеллы отразили основные потребности социальной жизни, соответствующие сферы отношений в обществе были упорядочены и регулируются в целом удовлетворительно.
Современные темпы законодательной деятельности, как на федеральном, так и на региональном уровнях, продолжают оставаться интенсивными. В последнее время Государственная Дума издает в среднем за год от 200 до 300 законов. Растет число нормативных актов, принимаемых всеми правотворческими органами Федерации. Ежегодно увеличивается удельный вес законодательства субъектов Российской Федерации. 

Как результат в короткие сроки удалось сформировать правовые основы новой экономической и политической систем российского общества.

В стране создана новая судебная система, реально содействующая ограничению проявлений власти, нарушающих права и законные интересы граждан. Стали реальностью многие демократические ценности и гражданские свободы, в частности право частной собственности, свобода мысли и слова, свобода вероисповедания, свобода творчества и другие.

Модернизация правоохранительной системы, в частности создание Следственного комитета при Прокуратуре РФ, позволила улучшить показатели борьбы с преступностью.

В частности, в 2007 году впервые за последние пять лет количество зарегистрированных преступлений снизилось на 7 процентов, в 2008 году – еще на 8 процентов. Повысились показатели раскрываемости. Раскрыт ряд заказных убийств, вызвавших широкий общественный резонанс, расследованы сложные многоэпизодные дела по экономическим преступлениям, в т.ч. по рейдерству и легализации доходов, полученных преступным путем. 
Начата реальная борьба с коррупционными проявлениями. В 2007-2009 годах были возбуждены несколько тысяч дел по фактам коррупции и в отношении лиц с особым правовым статусом. Количество выявленных преступлений коррупционной направленности увеличилось с начала года на 6 процентов.

Получила свое дальнейшее развитие тенденция сокращения числа совершаемых в стране террористических актов. В 2007 году их зарегистрировано 48. Для сравнения (2003 – 561, 2004 – 277, 2005 – 205, 2006 – 112).
 В целом благоприятное воздействие на процессы, протекающие в правовой сфере, оказывает взаимодействие национального законодательства с международным правом, которое в последнее десятилетие стало плодотворным. В российскую правовую систему имплементирован ряд международно-правовых институтов, проверенных временем и мировой практикой, подтвердивших свою ценность и высокую эффективность.

Заметно активизировалось международное сотрудничество с компетентными органами зарубежных стран, в том числе и в области выдачи лиц для уголовного преследования, оказания правовой помощи по уголовным делам, формирования нормативно-правовой базы взаимодействия правоохранительных органов России с соответствующими органами иностранных государств и международными организациями. Так, только за 2007 год Генеральная прокуратура РФ заключила с компетентными органами иностранных государств 13 соглашений и других актов о сотрудничестве в сфере уголовного судопроизводства.

Вместе с тем, критический анализ современной правовой жизни российского общества приводит к выводу о том, что проводимая в течение последних лет правовая реформа далеко не по всем направлениям оказалась успешной.

Общество столкнулось с беспрецедентной по масштабам криминализацией социальной жизни, прогрессирующими темпами роста всех форм преступности. Ежегодно в стране регистрируется свыше 3 миллионов преступлений. Криминальный сегмент проник во все сферы общественных отношений. Наиболее существенную угрозу для российского общества представляют рост организованной преступности и коррумпирование государственного аппарата на всех уровнях, ставящие под сомнение саму возможность успешного проведения намеченных властью социально-экономических преобразований. 

 Образовался очевидный разрыв между теорией и практикой прав человека в России, выразившийся в вопиющих нарушениях элементарных прав личности, прежде всего таких, как право на жизнь, здоровье, безопасность, оплату труда, социальную защиту, медицинскую помощь, отдых, лечение и других.

При этом сам процесс реформирования российской правовой системы далеко не всегда отличается необходимой системностью и планомерностью. На государственном уровне до сих пор не утвердился подлинно научный, взвешенный взгляд на вопросы юридической стратегии и тактики, не стали нормой при проведении правовой реформы опора на глубокий анализ и прогноз, учет общественного мнения и квалифицированную оценку возможных последствий принимаемых решений. Отсюда − расчет на самоорганизацию правовой действительности, подмена концептуальности эмпиризмом, метод проб и ошибок, неопределенность содержания и направленности ряда предпринимаемых юридических шагов. 

Недостаточно эффективно  организована работа по экспертизе проектов нормативно-правовых актов. Существующие технологии законопроектной, законодательной и нормотворческой деятельности, создают возможности принятия законов конъюнктурно-корпоративных, недостаточно проработанных, увеличивающих правовую коллизионность в процессе их исполнения. Необходимая комплексная оценка последствий их принятия зачастую заменяется совокупностью отдельных ведомственных заключений. Существенное значение имеют элементы субъективизма в государственном управлении и правоприменении. 

В кризисном состоянии находится современная региональная правовая политика, характеризующаяся отсутствием концептуального подхода, неясностью стратегической составляющей, размытостью приоритетов развития правовых систем регионов.

Российское общество все еще развивается в условиях дефицита правовой базы, в результате чего ряд провозглашенных приоритетов и целей правовой политики остаются необеспеченными достаточными юридическими ресурсами. Законодательство во многом не успевает своевременно и адекватно урегулировать уже фактически сложившиеся общественные отношения и стимулировать развитие новых. 

В частности, до сих пор страдает незавершенностью система правовых актов об органах исполнительной власти, судебной системе,  государственной службе, государственных предприятиях, интеллектуальной собственности, малом и среднем бизнесе, информации, нормативных правовых актах, экологической безопасности, минимальных государственных социальных стандартах, целевых и функционально-юридических режимах (пограничном, военном, таможенном, режиме использования энергоресурсов и др.). Нуждается в дальнейшем совершенствовании земельное, градостроительное и экологическое законодательство.

Не сформирована нормативно-правовая база, способная обеспечить переход российской экономики на инновационный путь развития, решение задач кратного роста производительности труда, удельного веса малого и среднего бизнеса, создания равных для всех условий в сфере предпринимательства. Сформировавшиеся на законодательном уровне разрешительные порядки открытия и ведения бизнеса фактически превратились на практике в правовые барьеры для его развития, создающие благоприятную среду для коррупции и иных злоупотреблений со стороны многочисленных служб, контролирующих работу предпринимателя.

Не получили своевременного и достаточного законодательного разрешения такие социальные проблемы, как бедность, беспризорность, торговля людьми, насилие в отношении детей, алкоголизм, табакокурение, наркомания, незаконная миграция, оборот наркотиков и оружия, организованная преступность, коррупция, рейдерство и др. Точечного регулирования требует практика разрешения национальных конфликтов и борьба с терроризмом и экстремизмом.
Пробелы нормативного регулирования дают о себе знать уже при анализе Конституции и базовых законодательных актов государства. В частности, Уголовный кодекс Российской Федерации в современных условиях не всегда способен обеспечить надлежащим образом уголовно-правовую защиту прав, свобод и законных интересов человека и граждана, поскольку вне его правового регулирования остался целый ряд противоправных деяний, которые в соответствии с положениями международного права и национального законодательства должны быть включены в уголовное законодательство (незаконная трансплантация и нелегальная торговля человеческими органами, клонирование человека и др.).

Существенным пробелом в правовом регулировании остается область административного усмотрения, их фактическая непрозрачность, «закрытость» управленческого аппарата для общественного контроля, что существенно затрудняет понимание рамок компетенции и обязанностей конкретных чиновников, возможность обжаловать их незаконные действия или бездействие, стимулирует расширение использование административного ресурса и иных неправовых форм практики.
Первопричиной сбоев в организации и функционировании исполнительной власти следует считать неадаптированную к национальным условиям конституционную доктрину, выраженную в абстрактных идеях либеральной государственности. Как следствие имеется парадоксальная ситуация консервации реформы власти и правовой системы. Публичные институты не могут установить осевую линию своей идентичности в имеющейся системе координат конституционного поля. Поэтому сегодняшнюю модель исполнительной власти следует считать переходной, транзитной, формирующейся. 

Даже самые позитивные правовые начала в виде конституционных основ жизни российского общества не могут быть реализованы в условиях правового вакуума, сложившегося вокруг одной из самых влиятельных по своему характеру ветви власти – власти исполнительной. Тезис о модернизации власти обращён, прежде всего, к отсталой правовой основе её деятельности, которая не может удовлетворять конституционным приоритетам развития. 

На официальном уровне неоднократно признавалось, что не создана регулярная основа для концептуальной проработки и правового оформления стратегических аспектов государственной политики. Методом проб и зачастую недопустимо дорогостоящих ошибок ведутся поиски решений таких важнейших проблем, как разграничение полномочий между уровнями публичной власти, организация межбюджетных отношений и построение системы исполнительной власти
.

Модернизация административной системы как неотъемлемый элемент должна предусматривать модернизацию права, прежде всего, коренную переработку административно-правовой доктрины. Провозглашение конституционных приоритетов и целей развития практически не сопровождается закреплением механизмов их достижения. В отношении же каждой самостоятельной ветви власти нередко даже не конкретизированы общие положения Конституции РФ. Участие исполнительной власти в реализации положений Конституции РФ, конституционные подходы к построению административной вертикали публичной власти не могут быть произвольными и умозрительными. Ситуация такова, что слишком много вопросов здесь пока находятся в зоне свободного толкования. И главный из них – интерпретация конституционных целей и принципов применительно к самостоятельным задачам исполнительной власти. Поскольку интерпретация конституционных положений по ряду вопросов организации и функционирования она отсутствует, наблюдается «разрыв» между самыми общими нормативными установлениями Конституции РФ, текущим законодательством и правоприменительной практикой. Не только нет чёткой доктрины принципов, определяющих сущность исполнительной власти, но и также принципов, определяющих характер её взаимоотношений с другими субъектами административного права. Неясен механизм детализации (соотношения) конституционных принципов на отраслевом уровне. Это яркое свидетельство недостаточности плановых, научно-идеологических начал правотворческой политики. Как следствие – отсутствие системности и эффективности в отраслевом регулировании института исполнительной власти.
Исполнительная власть призвана не только исполнить законодательство. Будучи властью, составляющей сущность определённой формы (вида) государственной деятельности она должна эффективно действовать. Другими словами, результативно выполнять возложенные на неё функции. При всей очевидности этой общей миссии исполнительной власти, по мнению некоторых специалистов, российский законодатель не устанавливает целей для реализации конституционно-правовых полномочий. В этой связи следует подчеркнуть значимость поднятого в научных трудах вопроса о «целеориентирующем установлении компетенции», без чего управление не может считаться таковым
.

В частности, в Федеральном конституционном законе от 17 декабря 1997 г. № 2-ФКЗ «О Правительстве»
 ничего не говорится об обязанностях в отношении установления целей регулирования и развития экономических процессов, об ответственности за выполнение целей. По оценкам специалистов, Закон фактически законсервировал существующее положение вещей, не решая ни одного принципиального вопроса, в частности о механизме обеспечения единства исполнительной власти
. Получается, что исполнительная власть формально может исполнять законодательство по валовому принципу, при этом, не заботясь о последовательности и значит о эффективности такого исполнения, оправдывая все проблемы качеством и количеством правовых норм, подлежащих реализации с помощью её аппарата. Очевидно, что понятие «формальная» и понятие «власть» блокируют друг друга.

Отмеченный функциональный и компетенционный пробел в целом выступает следствием ситуации отсутствия общих законов «О системе органов исполнительной власти в РФ», «О федеральных органах исполнительной власти», что создаёт правовой вакуум в режиме работы ветви власти, выполняющей почти 90 % работы государственного аппарата. В результате нижестоящие территориальные звенья исполнительной власти – основной контактирующий с гражданами уровень, испытывают наибольшее дезорганизующее влияние от отсутствия фундаментальных нормативно-правовых основ системной работы. Неоднократно о необходимости данных актов поднимался вопрос и на уровне научно-правовой доктрины. 

Административная реформа связана с модернизацией работы государственного аппарата, кардинальным изменением принципов работы исполнительной власти и других субъектов публичного управления. Соответственно проведение правотворческой политики в рамках административного реформирования – это системные и сквозные меры, которыми должен быть охвачен весь государственный механизм, и в первую очередь административная вертикаль. Особенностью правового обеспечения административной реформы выступает её тесная связь с другими областями государственного строительства. Попытки административной реформы в 1998 г.
 показали, что для качественного проведения административной реформы необходимы меры по восстановлению вертикали исполнительной власти и обеспечению единства правового пространства. 

Современный этап административной реформы – продолжение начатых преобразований и проведение институциональных изменений системы управления. Разработка и реализация Концепции и Плана административной реформы позволяет говорить о качественно новом этапе реформы
. В феврале 2008 г. документ был изменён и дополнен, сроки реализации этапа административной реформы продлены до 2010 г. Целями административной реформы на этот период являются повышение качества и доступности государственных услуг; ограничение вмешательства государства в экономическую деятельность субъектов предпринимательства, в том числе прекращение избыточного государственного регулирования; повышение эффективности деятельности органов исполнительной власти. 

Для обеспечения административной реформы необходим комплекс правовых мер, однако их выработка не может обойтись без определения основ государственной, и в том числе правовой политики в этой области. Идеология административной реформы представляет собой, с одной стороны, сочетание традиционных мер оптимизации исполнительной власти и государственной службы, а с другой стороны, мер, которые носят совершенно иной: модернизационный характер и связаны с изменениями современной государственной идеологии в России, формируемой на основе собственного и зарубежного опыта и перспективных разработок науки управления.

Несмотря на развитие законодательства
, следует отметить, что системность в создании прочного идеологического и научного фундамента реформы, в проведении единой правотворческой политики отсутствует. Имеет место одностороннее и избирательное отношение к проведению административной реформы. 

В вышеупомянутой Концепции, многие вопросы организации правового пространства административной реформы остались без внимания или решены в самом общем плане, без указания конкретных правовых механизмов. К сожалению, в области совершенствования государственного административного аппарата остаются без должного анализа и не включаются в поле основных мер реформирования наиболее существенные стороны современной системы публичного управления.
Положение частного интереса по отношению к публичному, несмотря на конституционное признание последнего, пока не стало определяющим правовой режим исполнительной власти фактором. Презумпции публичных интересов, установленные законом, нередко конкурируют и часто находятся в конфликте с частными интересами, которые защищены общими нормативными предписаниями о признании высшей ценностью человека, обеспечении и защите его основных прав и свобод. Концепция приоритета прав и свобод человека и гражданина не получила приемлемого решения в административно-правовых институтах. Эта центральная проблема административного права ещё должна найти своё решение в целом комплексе правовых актов.
Дисбаланс правового положения граждан и субъектов публичного управления усугубляется снижением роли ответственности в государственном управлении. Принцип ответственности публичной власти пока не стал определяющим структуру отношений власти и гражданского общества. Этому способствует несформированность гражданского общества в России. Несмотря на реальную активность государства, ключевые механизмы ответственности институтов публичной власти, прежде всего основанные на правовых установлениях средства формирования и учёта интересов граждан в деятельности власти пока не созданы. 

Одной из наиболее существенных проблем в контексте демократического совершенствования институтов публичной власти является отсутствие конституционного института внешнего нададминистративного контроля: административного правосудия (административной юстиции).
Говоря о субъекте ответственности публичной власти, применительно к российской специфике законодательства о службе, коррупции, информационной открытости и т.д., стоит отметить одно немаловажное обстоятельство. Федеральный закон сегодня, определяя ответственность, обязанности, правила функционирования публичной власти сводит правовые механизмы к деятельности чиновников и органов управления. Но понятие чиновника, публичного должностного лица в российской практике, в отличие от зарубежной, имеет исключительно узкое значение.

Российская правовая традиция сегодня не стремиться расширить круг отвечающих перед гражданами за действия государства и муниципальной власти, ограничивая его понятием «государственный (муниципальный) служащий», и включая в него также категорию политических назначенцев и высших должностных лиц - «лиц, замещающих государственные (выборные муниципальные) должности». То есть прямая сфера ответственности публичной власти в российском варианте – это область политического управления и бюрократического сектора (аппарата) административного управления. Административное государственное и муниципальное управление искусственно разделено на бюрократическую и небюрократическую части. В итоге у нас никто не отвечает перед населением за качество образования, здравоохранения и т.д. 

Сегодня на это начинают обращать внимание и в России. Стратегия развития России до 2020 г. определила качественное содержание инициатив в области развития, в том числе в сфере государственного строительства, что немаловажно на перспективу в 12 лет. «Одной из главных проблем сегодняшнего госуправления остаётся его чрезмерная централизация <…> Чертами завтрашней системы госуправления – должны стать самостоятельность и ответственность, динамичное движение вперёд, следование общей идеологии развития страны, эффективное использование ресурсов, смелые и неординарные решения, поддержка инициативы и инноваций, сменяемость кадров, компетентность и кругозор.<…> Причём эти подходы – должны стать основой функционирования не только госуправления, но и всей бюджетной сети и предприятий, контролируемых государством и органами местного самоуправления…»
. 

Объективной необходимостью повышения уровня ответственности публичной власти и развития диалога гражданского общества и субъектов управления является выработка правовой политики в рамках дальнейших преобразований в русле конституционной и административной реформы, активизация данных процессов.
В сфере взаимодействия российского и международного права четко не определен круг принципов и норм международного права, которые в соответствии со ст. 15 Конституции РФ являются частью правовой системы России. Не созданы также четкие юридические процедуры преодоления коллизий норм международного договора и внутригосударственного законодательства.

Между тем, названные сферы жизни общества все более усложняются, и промедление с их правовой регламентацией приводит к тому, что значительная часть социальных процессов протекают «в тени», без должного общественного и государственного контроля, формируется система «теневого регулирования» и «теневой политики», пренебрегающих принципами легитимности и законности.

Кроме того, российские государственные органы фактически уклоняются от прямого применения общепризнанных норм и принципов международного права, несмотря на ратификацию документов, в которых они содержаться, поэтому их имплементация зачастую происходит опосредованно, например, через постановления Конституционного Суда РФ.

О низком качестве правотворческой деятельности свидетельствует частота внесения изменений и дополнений в нормативные акты, которая иногда явно превышает разумный уровень, является препятствием для планирования бизнеса хозяйствующими субъектами и жизни населением. 

Так, например, только Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» с момента принятия изменялся 20 раз, в том числе 9 раз – в 2007 году.
Существенной негативной характеристикой правовой политики России является неспособность органов государственной власти обеспечить необходимый уровень согласованности, системности в сфере законодательства и юридической практики. Даже Основной Закон − Конституция Российской Федерации не лишен внутренних противоречий. Значительное количество неразрешимых на практике противоречий обнаруживается в системе федерального законодательства. 

Хаотичность в формировании массива правовых актов приводит к неравномерности развития отраслей и институтов российского законодательства: одни меняются динамично, другие медленно. В результате, с одной стороны, внутри некоторых отраслей права сформировались регулятивные лакуны, с другой, в ряде отраслей наблюдается чрезмерная «зарегулированность», неоправданное дробление правовых актов и норм, регулирующих отдельные виды социальных отношений. 

Чрезвычайно широкое распространение  получило ведомственное правотворчество. Объективная потребность в обрамлении законов массой приказов и инструкций нередко приводит к потере законом своего первоначального содержания. 

Значительную угрозу единству правового пространства России представляют сохраняющиеся и вновь возникающие противоречия между федеральными нормативно-правовыми актами и аналогичными актами регионального и муниципального уровней. Так, в 2007 году по результатам рассмотрения актов прокурорского реагирования приведено в соответствие с федеральным законодательством почти 2,5 тысячи региональных и около 116 тыс. муниципальных нормативных актов.
Одной из наиболее серьезных «болезней» российской правовой системы продолжает оставаться несовершенство юридических механизмов, гарантирующих эффективную практическую реализацию провозглашенных в законодательстве положений. Нередко законодатель не обеспечивает необходимую для  реализации того или иного права либо законного интереса степень достаточности, согласованности и взаимодействия правовых средств.  Так, в настоящее время, отстаивая свою личную безопасность, только три человека из семи добиваются хоть какого-то положительного результата, более трети решений российских судов не исполняются по различным причинам, в том числе и в связи с несовершенством законодательных конструкций. «Скрытая» же неисполнимость решений судов еще выше. Так,  как на практике присутствует статистическая хитрость - федеральный закон «Об исполнительном производстве» разрешает оканчивать исполнительное производство в связи с невозможностью взыскания имущества или денежных средств, что оформляется судебными приставами как «окончание производства», исходя из чего, создается ложное представление о более высоком проценте исполнения судебных решений в принудительном порядке.
Правовая политика государства может быть эффективной только в случае, если она опирается на благоприятную «внешнюю среду»: на легитимную и эффективную государственную власть, развитую социально ориентированную рыночную экономику, стабильную демократическую политическую систему, активно функционирующие институты гражданского общества, высокий уровень общей и правовой культуры и правосознания граждан и должностных лиц. В Российской Федерации подобная благоприятная среда пока не сформировалась.

Крайне негативно сказывается на качестве правовой политики низкая конструктивная активность в правовой сфере структур гражданского общества, их неспособность осуществлять контроль за развитием юридической стратегии и тактики, направлять их на решение актуальных общественных проблем. 

Во многом это связано с  особенностями сложившегося в современной России массового нравственного и политико-правового сознания. Проведение антигуманных шоковых реформ, принятие несправедливых и социально нелегитимных правовых актов, нецелесообразных, ошибочных политических решений, коррумпирование государственного аппарата, баснословное обогащение узкой группы лиц на фоне массовой бедности, политика цинизма и двойных стандартов в отношении соблюдения действующих законов со стороны чиновников, ложь и черствость бюрократии, ее равнодушие к судьбе простого человека − эти и другие факторы привели к девальвации в сознании большинства россиян базовых нравственных и правовых ценностей, к обострению у них чувства незащищенности и ненужности, недоверия к политике официальной власти, нежелания сотрудничать с ней.

Для значительной части населения России сегодня государство, закон, предварительное следствие, судопроизводство ( пока малопривлекательные, чуждые, и в чем-то даже пугающие институты никак не связанные с обеспечением свободы, безопасности и благополучия. 

Следствием подобных убеждений является процветание массового правового нигилизма, сознательное неприятие гражданами правовой политики государства, их нежелание оказывать влияние на правотворческий и правоприменительный процесс. 

Сохраняются традиционные для российского общества примирительное отношение к правонарушениям и снисходительность к нарушителям закона. Многие вполне добропорядочные граждане, видя низкую эффективность работы государственных и правовых механизмов, стараются решать свои жизненные проблемы за рамками юридического поля, а нередко и с помощью полукриминальных и криминальных структур. 

 Отход постсоветского общества от традиций государственного патернализма на практике протекает крайне болезненно и зачастую принимает маргинальные формы. Значительная часть населения использует идеи личной независимости и инициативы как оправдание для противоправного поведения. Вместе с тем, определенная часть рядовых россиян, продолжая надеяться на то, что заниматься решением всего комплекса их повседневных проблем будут государственные институты, не стремятся к активному участию в политической и правовой жизни, к изучению действующего законодательства и освоению навыков самостоятельного использования юридических средств для реализации своих законных интересов. 

Названные факторы, а также положения действующего законодательства предопределили также достаточно декоративное и не всегда позитивное влияние на проводимую в стране правовую политику таких институтов гражданского общества, как органы общественного самоуправления, политические партии, общественные и частные организации, учреждения и предприятия, средства массовой информации и др.

Разрушительное воздействие на идеи законности, правопорядка и правовой политики оказывает низкое качество юридических услуг, предоставляемых населению, а также работы судебной и правоохранительной систем государства, связанное с недостаточной степенью компетентности, опыта, правовой культуры юридических кадров, их неудовлетворительным материальным обеспечением. 

Процесс совершенствования судебной системы идет уже достаточно давно. Еще в 1991 г. Верховный Совет РСФСР одобрил внесенную Б. Ельциным Концепцию судебной реформы, считая ее необходимым условием функционирования России как демократического правового государства
. За годы ее проведения на этом пути сделано немало. Однако судебная реформа отнюдь не завершена. Она идет медленно и характеризуется противоречивыми тенденциями. Наряду с позитивными изменениями в последнее время вносятся законодательные инициативы, а также приняты нормативно-правовые акты, значительно снижающие гарантии осуществления независимого правосудия. Кроме того, указанная Концепция сформулирована до принятия действующей Конституции РФ 1993 г., в связи с чем не учитывает многих современных правовых реалий и требует глубокого переосмысления и корректировки.

Современный этап социально-экономических преобразований диктует необходимость перехода судов на качественно новый уровень деятельности, ставит новые задачи. Это обусловливает необходимость серьезной государственной поддержки и применения программно-целевого подхода для привлечения дополнительных ресурсов в целях повышения эффективности деятельности судов. В связи с чем, дополнительно была принята Федеральная целевая программа "Развитие судебной системы России" на 2007 - 2011 годы, призванная решить новые задачи, обусловленные стремлением России соответствовать мировым стандартам в области судопроизводства, а также развитием информационных технологий. Указанные задачи требуют комплексного подхода к их решению и существенных материальных затрат. Вложение необходимых для реализации Программы средств в приоритетные проекты, направленные на совершенствование судебной системы, способно оказать позитивное влияние на развитие экономических отношений в России в целом
.
Однако рассматриваемая программа односторонне подходит к решению проблемы модернизации судебной власти посредством улучшения материально-организационных условий отправления правосудия, не упоминая при этом коренных вопросов реформирования судебной системы, связанных с обеспечением ее независимости от исполнительной ветви власти, наделением правотворческими функциями. В идеале же концепция реформирования судебной власти должна быть вписана в общую концепцию правовой политики, как ее производная составляющая, и выражена не в виде подзаконного акта органа исполнительной власти, а принятая парламентом в виде соответствующего акта.
Правосудие еще не стало подлинно независимым. Не изжита практика принятия неправосудных решений "по звонку" или "за деньги", зачастую нарушается принцип неотвратимости ответственности применительно к государственным служащим и иным субъектам с особым статусом.

Около 80% всех поступающих в Европейский Суд по правам человека жалоб из Российской Федерации связаны с судебной волокитой, а также с тем, что решения российских судов остались не исполнены. При этом, фактически не работают механизмы возмещения гражданам и организациям потерь от неправосудных решений и затягивания судебных процессов. 
Настораживают факты злоупотреблений полномочиями и совершения прямых правонарушений со стороны судей. Так в 2007 году были наказаны в дисциплинарном порядке более 370 судей. Из них 80 человек отстранены от должности.

Работа правоохранительной системы в Российской Федерации на сегодняшний день является недостаточно результативной, уровень ее низок, он не соответствует масштабам и качеству современной преступности.

Криминогенная обстановка в стране продолжает оставаться сложной. В 2007 году в России было зарегистрировано более 3,5 миллиона преступлений, в 2008 году – более 3,2 миллиона, в январе-октябре 2009 года – более 2,5 миллионов преступлений. При этом удельный вес преступлений, оставшихся составляет почти половину от общего числа. В 2007 году из 3 млн. 580 тыс. зарегистрированных преступлений более 1 миллиона 800 тысяч не раскрыто. Среди них – почти половина особо тяжких и тяжких, в т.ч. каждое седьмое убийство (15%). Нераскрытыми остаются 90 тысяч тяжких и особо тяжких преступлений прошлых лет.

Почти 240 тысяч лиц скрылись от органов дознания, следствия и суда, они до сих пор не найдены. В бегах находится каждый пятый убийца, больше половины совершивших умышленное причинение тяжкого вреда здоровью.

Нельзя пока назвать сколько-нибудь существенными результаты борьбы правоохранительных органов с коррупционной преступностью. Продолжает оставаться высоким уровень террористических угроз. Огромную угрозу российской государственности являют собой ксенофобия и призывы к межэтнической розни, участились преступления экстремистского характера.

Существенным дефектом правовой политики страны является широко распространившийся произвол правоохранительных органов при расследовании преступлений и охране общественного порядка. Коррумпированность правоохранительных структур в  России по оценкам ряда экспертов составляет 80-90 %, то есть приобрела характер системности, фактически стала нормой поведения должностных лиц. Только за период 2007-2009 гг. было возбуждено более трех тысяч уголовных дел в отношении следователей, прокуроров, судей.

Практически каждая вторая жалоба, поступившая в аппарат Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации в 2007, 2008 и 2009 годах, посвящена проблемам нарушения прав человека, совершаемых должностными лицами в процессе охраны общественного порядка, предварительного следствия, дознания и судопроизводства, вынесения приговоров и исполнения наказания в виде лишения свободы. Внутри самой этой категории обращений наблюдается устойчивая тенденция к росту доли жалоб на нарушения прав человека в процессе уголовного судопроизводства, дознания и предварительного следствия, а также на условия содержания в изоляторах временного содержания и в следственных изоляторах.
Практика досудебного рассмотрения дел не отличается гуманностью, что в частности выражается в явном перекосе в использовании мер пресечения.  В последние годы наблюдается рост числа арестов, увеличивается число лиц в местах лишения свободы, сегодня их около 900 тысяч. Причем порядка 30 процентов обитателей сизо - это лица, проходящие по делам небольшой и средней тяжести. 

Весьма велик процент необоснованно возбужденных уголовных дел, которые впоследствии прекращаются без вынесения приговора преступнику. Фактически они составляют в последние годы две трети от числа возбуждаемых уголовных дел. С другой стороны существенным остается и процент необоснованных и незаконных отказов в возбуждении уголовных дел. 
Основными причинами вышеуказанных дефектов являются низкий уровень общей и правовой культуры, недостаточная профессиональная подготовки специалистов, что влечет за собою снижение качества оперативно-следственной работы.

II. ЦЕЛИ И ПРИОРИТЕТЫ РОССИЙСКОЙ ПРАВОВОЙ ПОЛИТИКИ НА ПЕРИОД ДО 2020 ГОДА 

Стратегические цели и наиболее актуальные задачи (приоритеты) правовой политики Российского государства вытекают из объективных интересов и потребностей личности, общества и государства, сформировавшихся на современном переходном этапе развития.

Интересы и потребности личности заключаются в наиболее полной практической реализации ее конституционных прав и свобод, в обеспечении безопасности,  повышении качества и продолжительности жизни, в обеспечении возможностей для ее разностороннего развития.

Интересы и потребности общества ( это оптимальное согласование индивидуальных и общественных ценностей, достижение социального согласия, упрочение демократических институтов и процедур, формирование действенных механизмов общественного контроля за государственным управлением, возрождение и сохранение базовых нравственно-культурных традиций, укрепление института семьи, развитие научного потенциала страны, оздоровление и охрана окружающей среды, минимизация всех форм преступности и предотвращение криминализации общественных отношений, профилактика чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.

Коренные государственные интересы заключаются в обеспечении незыблемости основ конституционного строя, суверенитета и территориальной целостности России, в поддержании политической, экономической и социальной стабильности при переходе к инновационному пути развития, в поддержании режима законности и стабильного правопорядка, в развитии равноправного и взаимовыгодного международного сотрудничества, в упрочении позиций России как одной из влиятельных держав мирового сообщества.


Стратегическими, перспективными целями правовой политики в Российской Федерации являются:

( социальная, политическая и правовая стабильность;

( экономический прогресс, инновационная экономика, высокая производительность труда;

( достойный уровень благосостояния, качества и продолжительности жизни граждан;

( безопасность личности, общества и государства;

( высокий авторитет и полноправное участие страны в международных отношениях;

( экологическое благополучие;

( достаточный уровень развития науки и технологий;

( широкая легитимация нравственных и культурных ценностей и традиций;

( развитое и активное гражданское общество;

( правовое демократическое федеративное государство;


( высокий общественный авторитет институтов права и государственной власти;

( надежно и эффективно работающие механизмы обеспечения и защиты неотчуждаемых прав  свобод человека;

( долговременная стратегия законотворчества;
( стабильная законодательная база цивилизованных социально-политических и экономических отношений;

( эффективные механизмы государственного управления и правового регулирования; 

( независимые и эффективно функционирующие судебная и правоохранительная системы;

( развитая гражданская дисциплина, стабильные законность и правопорядок в обществе; 

 ( минимизация преступности и коррупции; 

( развитое правосознание и правовая культура российских граждан и государственных, муниципальных служащих;
- создание высококвалифицированного кадрового потенциала, в чью задачу входит профессиональное правотворчество, правоприменение и правовое обслуживание.
Актуальными задачами (приоритетами) правовой политики в Российской Федерации являются: 
( научное обоснование стратегии правового развития на длительную перспективу;

( разработка среднесрочных и краткосрочных программ развития отдельных отраслей правового регулирования;

( инвентаризация системы правовых средств и механизмов с оценкой степени их целесообразности и эффективности;

( устранение пробельности российского законодательства;

( обеспечение согласованности в системе действующих нормативно-правовых актов; 

( укрепление юридических гарантий, правовых механизмов, обеспечивающих реализацию стратегических и частных целей и задач правового регулирования;

( повышение степени легитимности государственной власти и правовой системы;

( совершенствование механизмов реального обеспечения и защиты прав и законных интересов человека и гражданина;

( утверждение подлинной независимости судебной системы от исполнительной и законодательной власти, повышение степени профессионализма судейского корпуса, гарантирование равной для всех доступности правосудия;

( совершенствование процедур профилактики и преодоления коллизий правовых актов Российской Федерации и ее субъектов;

( декриминализация общественных отношений;

( борьба с коррупцией в органах власти всех уровней;

( повышение качества и эффективности расследования преступлений;
( радикальное снижение административных барьеров;
( реформирование налогового законодательства, снижение налогового бремени в целях стимулирования инноваций и частных инвестиций в человеческий капитал;

( вытеснение криминально-теневой экономики, пресечение противоправной корыстной экономической деятельности, поддержка честного и открытого бизнеса и добросовестной конкуренции, создание благоприятных правовых условий для стимулирования устойчивого экономического роста;

( выстраивание эффективного механизма взаимодействия между гражданским обществом и государством, стимулирование активного проявления гражданской инициативы;

( создание благоприятных правовых условий для преодоления правового нигилизма, оздоровления нравственного состояния российского общества.

III. ПРИНЦИПЫ ПРАВОВОЙ ПОЛИТИКИ 

Принципами правовой политики в Российской Федерации являются основополагающие идеи, определяющие общие подходы гражданского общества и государственной власти к стратегически ориентированной деятельности в сфере правового регулирования социальных отношений. Указанные принципы вытекают из объективных закономерностей правового развития, его предназначения и направленности. Они призваны унифицировать характер целенаправленного воздействия на социальные отношения при помощи юридических средств, а также служить критериями оценки правильности предпринимаемых правотворческих и правореализационных решений.

Принципами правовой политики в Российской Федерации являются:

Социально-политическая обусловленность.

Принимаемые в юридической сфере решения, акты и предпринимаемые действия основываются на актуальных объективно сформировавшихся потребностях и интересах личности, общества и государства.


Научная обоснованность.

Правовая политика основывается на положениях и рекомендациях юридической науки, теоретических и прикладных разработках авторитетных научных центров и школ.


Приоритетность прав и основных свобод человека и гражданина.

Создание условий для наиболее полной реализации и эффективной защиты основополагающих прав и свобод человека и гражданина является одним из  определяющих направлений правовой политики в Российской Федерации.


Легитимность.

Содержание правовой политики в Российской Федерации отражает интересы широких слоев населения. Большинство граждан Российской Федерации одобряет и санкционирует направленность и содержание правовой политики государства, а также ее разработку и реализацию субъектами гражданского общества, а также законными органами государственной власти. 


Демократический характер.

Правовая политика формируется и осуществляется при участии и под контролем широких слоев населения. Злоупотребление правовыми средствами, использование правовой формы в интересах лоббистских групп субъектов или отдельных личностей не допускается.

Законность.
Правовая политика России основывается на нормах Конституции РФ, федеральных законов, законов субъектов Федерации, а также не противоречащих им нормах подзаконных нормативных правовых актов. Запрещается использование правовых механизмов и процедур, если такая деятельность связана с нарушениями названных правовых предписаний, либо направлена на достижение противоправных целей. При проведении правовой политики не допускается игнорирование требований законодательства под предлогом политической, экономической или иной целесообразности. 


Учет нравственно-ценностных устоев и социокультурных традиций общества.

Правовая политика основывается на общепризнанных нравственных ценностях и культурных традициях российского общества, базируется на идеях гуманизма, справедливости, коллективизма, взаимопомощи и социального компромисса, приоритета общесоциальных интересов над индивидуальными потребностями, уважения к государственным институтам, национально-культурного равноправия, уважения ценностей и традиций всех народов России и мирового сообщества.


Согласованность с  международными стандартами правового регулирования при учете национальных интересов. 

Правовая политика в Российской Федерации основана на общепризнанных принципах и нормах международного права и международно-правовых стандартах правового регулирования не противоречащих ее национальным интересам

Гласность.

В Российской Федерации обеспечивается открытый доступ к информации и информационным ресурсам о сущности, целях, принципах и механизмах реализации правовой политики.

Целенаправленность, четкое определение приоритетов.

Проведение правовой политики основывается на непротиворечивой системе стратегических и ближайших целей, а также на наиболее актуальных на конкретном этапе развития общества практических задачах (приоритетах).


 Прогнозирование.

Курс правового развития общества основан на предвидении потенциально возможных в перспективе вариантов развития регулируемых отношений и предпринимаемых в юридической сфере решений. Любая модель правовой политики должна учитывать как текущий момент социального состояния, так и его динамику, тенденции и перспективы дальнейшего развития, быть устойчивой и рассчитана на своевременный учет возможных изменений.

Планомерность и поэтапность. 

Правовая политика проводится на основе долгосрочной программы юридического реформирования общества, а также на системе ближайших и перспективных планов правотворческой деятельности и правореализационных мероприятий.


Эволюционный характер реформирования правовой формы.

Реформирование общественных отношений при помощи юридических средств осуществляется постепенно и последовательно, темпы преобразований законодательства находятся под контролем гражданского общества и государства.


Реалистичность, ориентация на достижимые результаты.

Правовые средства используются для достижения реальных, потенциально достижимых в существующих условиях общественной жизни целей. Субъекты правовой политики не должны принимать правовые акты и совершать правореализационных действия, которые заведомо являются малоэффективными.


Комплексный подход к решению проблем.

В достижении поставленных целей применяются как юридические средства, так и ресурсы неправового характера. В решении актуальных социальных проблем активно используются все формы реализации правовой политики.


Достаточность средств и ресурсов.

Достижение поставленных целей обеспечивается достаточными правовыми ресурсами. Объем и качественные характеристики применяемого юридического инструментария гарантируют практическое достижение необходимых результатов. Общество и государство стремятся к экономии правовых средств.


Сочетание механизмов управления и самоорганизации.

Цели и задачи правовой политики достигаются как путем прямого юридического воздействия на регулируемые отношения, так и путем создания благоприятных условий для развития процессов самоорганизации, действия неправовых механизмов в соответствующих сферах социальной жизни.

IV. МЕХАНИЗМ ФОРМИРОВАНИЯ И РЕАЛИЗАЦИИ ПРАВОВОЙ ПОЛИТИКИ 

Механизм формирования и реализации правовой политики в Российской Федерации складывается из практической деятельности субъектов гражданского общества и органов государственной власти в области правового регулирования социальных отношений. В основе механизма лежат принципы активного участия социальных структур в процессах разработки и практического осуществления правовой политики, общественного контроля за деятельностью государственных органов и должностных лиц в юридической сфере. Функционирование механизма основано также на принципах разграничения предметов ведения между федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации и муниципальных органов власти, а также разграничения управленческих и других функций между государственными органами законодательной, исполнительной, судебной и контрольно-надзорной власти. Эффективность механизма реализации правовой политики обусловлена как его внутренними качественными характеристиками, так и влиянием множества факторов социальной жизни, непосредственно не связанных с целенаправленным управленческим воздействием.  

Субъекты формирования и реализации правовой политики


Граждане Российской Федерации − участвуют в формировании и практическом осуществлении правовой политики посредством непосредственного правотворчества, самостоятельной реализации своих законных интересов, субъективных прав и юридических обязанностей, различных форм выражения общественного мнения, участия в политических и общественных объединениях, выбора своих представителей и должностных лиц в государственные и муниципальные органы власти. Россияне обладают правом осуществления контроля за практическим осуществлением правовой политики государственными органами власти и структурами гражданского общества, а также правом обжалования незаконных или нецелесообразных действий и актов указанных субъектов в установленном порядке.   
Общественные объединения − участвуют в формировании и реализации правовой политики путем выражения мнения определенных категорий граждан по конкретным политико-правовым проблемам, доведения их до сведения широкой общественности и органов государственной власти, оказания влияния на формирование общественного мнения, политико-правовое образование и воспитание граждан. Формами участия общественных объединений в правовой политике являются также их непосредственная практическая деятельность, соответствующая целям их образования, выдвижение своих кандидатов на выборах в законодательные (представительные) органы государственной власти и представительные органы местного самоуправления, участие в выборах в указанные органы и в их практической работе.
Негосударственные юридические организации −  в рамках полномочий, установленных действующим законодательством, осуществляют защиту прав и законных интересов граждан и юридических лиц путем совершения в их интересах юридически значимых действий. Деятельность негосударственных юридических организаций способствует выявлению недостатков правовой политики, разработке рекомендаций по их устранению.

Средства массовой информации − оказывают воздействие на процесс формирования и осуществления правовой политики путем распространения в обществе различного рода информации, содействия коммуникации общества и власти, выявления и формирования общественного мнения по социально-правовым вопросам.
Президент Российской Федерации − определяет основные направления правовой политики в России, систему наиболее приоритетных задач в области правового регулирования, а также необходимых форм их решения. Посредством участия в законодательном процессе, а также издания указов и распоряжений Президент РФ осуществляет поддержание стратегического курса правового развития общества и государства. В пределах своих конституционных полномочий Президент РФ обеспечивает согласованную деятельность всех органов государственной власти по реализации основных направлений и приоритетов правовой политики Российской Федерации.

Государственный Совет при Президенте Российской Федерации − оказывает содействие главе государства в определении наиболее приоритетных направлений правовой политики, выработке стратегического курса развития страны, определении необходимых правовых мер, направленных на решение наиболее актуальных проблем современного российского общества.

Иные совещательные и консультативные органы при Президенте Российской Федерации − оказывают содействие главе государства в реализации его конституционных полномочий в сфере определения и реализации наиболее приоритетных направлений правовой политики, осуществляют подготовку предложений, направленных на совершенствование правовой политики в Российской Федерации, осуществляют иные полномочия в сфере правовой политики в соответствии с действующим законодательством. 

Федеральное Собрание Российской Федерации − на основе Конституции РФ отражает наиболее актуальные потребности общества и государства в системе законодательных норм, разрабатывает перспективные планы законотворческой деятельности, формирует законодательную базу правовой политики Российской Федерации. 

Правительство Российской Федерации − в пределах своих полномочий обеспечивает проведение единой государственной правовой политики, формирует федеральные целевые программы и обеспечивает их реализацию через правовые механизмы, руководит работой федеральных министерств и иных федеральных органов исполнительной власти и контролирует их деятельность в сфере реализации правовой политики. 

Министерство юстиции Российской Федерации −  проводит государственную политику в сфере юстиции, координирует деятельность иных органов исполнительной власти в этой сфере. С этой целью оно готовит необходимые законопроекты, производит юридическую экспертизу конституций (уставов) субъектов РФ, а также их нормативных правовых актов, осуществляет контроль за соблюдением установленных правил подготовки нормативных правовых актов федеральными органами исполнительной власти и их государственной регистрации, реализует иные полномочия, предусмотренные законодательством.

Иные федеральные органы исполнительной власти Российской Федерации − формируют правовую политику в конкретных сферах общественной и государственной жизни путем участия в законотворческом процессе, принятия ведомственных правовых актов, а также реализуют на практике политико-правовую стратегию посредством организации исполнения законодательства.

Конституционный Суд Российской Федерации − формирует и реализует правовую политику в процессе осуществления конституционного контроля за соответствием нормативных актов государственных органов Конституции РФ, разрешения споров о компетенции государственных органов, рассмотрения дел по жалобам на нарушения конституционных прав и свобод граждан, официального толкования норм российской Конституции, законодательной инициативы по вопросам своего ведения, а также осуществления иных полномочий, предоставленных ему действующим законодательством.

Верховный Суд Российской Федерации − участвует в формировании правовой политики, используя право законодательной инициативы, признания нормативных актов государственных органов власти и должностных лиц недействующими, судебного надзора за деятельностью судов общей юрисдикции а также право давать разъяснения поднадзорным судам по вопросам судебной практики. Верховный Суд Российской Федерации непосредственно участвует в реализации правовой политики при осуществлении правосудия по гражданским, уголовным, административным и иным делам, подсудным судам общей юрисдикции.
Высший Арбитражный Суд Российской Федерации − формирует правовую политику, используя право законодательной инициативы, полномочия по признанию недействительными правовых актов высших государственных органов власти, разработке предложения по совершенствованию действующего законодательства, разъяснений по вопросам судебной арбитражной практики, принятию регламента судебной арбитражной деятельности, созданию условий для судебной деятельности арбитражных судов. Высший Арбитражный Суд непосредственно реализует правовую политику, рассматривая в порядке надзора дела по проверке вступивших в законную силу судебных актов арбитражных судов в Российской Федерации и осуществляя иные полномочия, предоставленные законом.

Иные органы судебной власти Российской Федерации − оказывают воздействие на формирование правовой политики путем осуществления производства по делам о признании правовых актов государственных и муниципальных органов власти и должностных лиц недействующими, а также − в практической реализации правовой политики посредством конституционного, гражданского, административного и уголовного судопроизводства.

Прокуратура Российской Федерации − формирует и реализует правовую политику посредством осуществления от имени Российской Федерации надзора за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением законов, действующих на российской государственной территории, участия в правотворческом процессе и судопроизводстве, уголовного преследования в соответствии с полномочиями, установленными уголовно-процессуальным законодательством России, координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью.

Иные правоохранительные органы Российской федерации – формируют и реализуют правовую политику путем профилактики и пресечения правонарушений, расследования преступлений, привлечения виновных лиц к юридической ответственности.

Иные контрольно-надзорные органы государственной власти Российской Федерации осуществляют контроль за состоянием законности процесса осуществления правовой политики в России, применяют меры государственного властного воздействия, направленные на недопущение и пресечение нецелесообразной юридической практики и противоправной деятельности в сфере правового регулирования.

Органы законодательной (представительной) власти субъектов Российской Федерации в рамках своих конституционных полномочий обеспечивают эффективное решение актуальных проблем жизни того или иного региона Российской Федерации путем формирования региональных программ правовой политики, разработки и принятия необходимого регионального законодательства.

Органы исполнительной власти субъектов России обеспечивают реализацию региональных законотворческих программ на территории соответствующего субъекта Российской Федерации, целесообразное и эффективное применение федерального и регионального законодательства для решения приоритетных задач правовой политики региона.

Муниципальные органы власти и управления в Российской Федерации − формируют и реализуют правовую политику на территориях соответствующих муниципальных образований при решении вопросов местного значения путем разработки, принятия и применения муниципальных правовых актов, а также осуществления иных предусмотренных законодательством полномочий.

Организации, учреждения и предприятия государственной, муниципальной, частной и иных форм собственности − участвуют в непосредственной реализации правовой политики при осуществлении своей предпринимательской, управленческой, социально-культурной, научно-технической или иной практической деятельности.

Формы реализации правовой политики 

Правотворческая форма − воплощается в принятии, изменении и отмене уполномоченными субъектами нормативных правовых актов, в формировании внутренне согласованного массива юридических норм, образующих регулятивную основу правовой политики. 

Правоприменительная форма − проявляется в практической деятельности органов государственной власти и уполномоченных структур гражданского общества, направленной на реализацию нормативно-правовых предписаний, в разработке и принятии правоприменительных актов. Важными составляющими этой формы правовой политики являются, в частности,  правоохранительная, судебная, контрольно надзорная, адвокатская, нотариальная юридическая практика.

Правоинтерпретационная форма − воплощается в деятельности уполномоченных субъектов, связанной с официальным толкованием правовых норм, с принятием правоинтерпретационных актов-документов. Она позволяет унифицировать понимание смысла, направленности и содержания правовой политики всеми гражданами, должностными лицами, органами государственной и муниципальной власти, предприятиями, учреждениями, организациями.

Правореализационная форма − воплощается в совершении всеми участниками правовой жизни разнообразных практических действий и операций, а также разработке и санкционировании юридических документов, направленных на реализацию правовых предписаний в целях удовлетворения собственных субъективных прав и законных интересов.

Информационно-воспитательная форма − осуществляется в доведении до сведения граждан, широких слоев населения страны официальных взглядов на вопросы правовой политики, а также в оказании целенаправленного воздействия на различные слои общества с целью повышения степени их правовой информированности, уровня их правосознания, правовой культуры и правомерной активности.
Организационно-техническая форма − воплощается в проведении субъектами правовой политики, и прежде всего, органами государственной власти и местного самоуправления, текущих организационных мероприятий, связанных с принятием управленческих решений, с вопросами кадрового, материального, информационного и иного обеспечения проведения государственной правовой политики.
Факторы, влияющие на эффективность правовой политики

Политический фактор − проявляется в воздействии политических интересов и событий на процесс принятия правотворческих и правореализационных решений. Правовые средства не могут быть эффективны без соответствующей политической среды, обеспечивающей консолидацию всех политических сил в вопросах понимания основ правовой политики государства. Для обеспечения реального правового прогресса общества, проведения цивилизованной правовой политики необходима единая политическая воля общества и эффективный государственный аппарат.

Процессы общественной самоорганизации и самоуправления  − проявляются в воздействии на правовую политику деятельности органов местного самоуправления, политических партий, общественных организаций, движений, объединений граждан, средств массовой информации, негосударственных учреждений и предприятий, иных социальных структур, граждан. Названные субъекты принимают участие в формировании правовой политики через официальные каналы и институты государственной власти. Активно реализуя свои права и законные интересы на практике, они повышают эффективность работы механизма реализации правовой политики.

Экономический фактор − состоит в зависимости степени эффективности правовой политики от уровня экономического развития общества, стабильности экономического строя, развития производства и потребления благ, материального благополучия населения, иных экономических характеристик общественной жизни.

Культурно-нравственный фактор − проявляется в воздействии на правовую политику культурно-нравственного климата общества, моральных качеств, принципов, установок и ценностей, присущих рядовым гражданам и должностным лицам, особенностей их менталитета, психологии, специфики сложившихся в обществе культурных традиций.

Информационный фактор −проявляется во влиянии на правовую политику уровня общей и юридической информированности субъектов правовой жизни. Основными средствами обеспечения должного уровня распространения правовой информации в обществе являются: средства массовой информации,  правовая наука, юридическое образование.

Организационно-технический фактор − проявляется в зависимости результативности правовой политики от качества решения разнообразных организационных и технических вопросов, возникающих в процессе правотворческой и правореализационной деятельности.
V. ОСНОВНЫЕ МЕРЫ, НАПРАВЛЕННЫЕ НА ПРЕОДОЛЕНИЕ НЕДОСТАТКОВ И ПОВЫШЕНИЕ ЭФФЕКТИВНОСТИ ПРАВОВОЙ ПОЛИТИКИ РОССИИ НА ПЕРИОД ДО 2020 ГОДА

Для преодоления негативных характеристик и повышения эффективности правовой политики в Российской Федерации необходимо предпринять следующие меры:

В сфере правотворческой деятельности:
− разработать комплексную программу реализации правовой политики в Российской Федерации, обеспечивающую объединение усилий всех институтов гражданского общества и органов государственной власти в повышении степени эффективности правового воздействия на общественные отношения, улучшении качества и уровня правовой жизни;

− разработать единые правила подготовки проектов и принятия нормативных правовых актов, которые, в частности, отразить в Федеральном законе «О порядке принятия федеральных конституционных законов и федеральных законов», а также в Федеральном законе «О нормативных правовых актах в Российской Федерации»;

− на законодательном уровне регламентировать механизмы учета общественного мнения в правотворческом и правоприменительном процессах, механизмы публичного обсуждения и общественной экспертизы нормативных актов, а также стадии и этапы правотворческих инициатив граждан Российской Федерации, общественных организаций и иных субъектов гражданского общества; 

− разработать систему мер, направленных на усиление связи правотворческих структур всех уровней с юридической наукой, организовать в российских регионах и муниципальных образованиях общественные экспертно-аналитические советы, представляющие ученых и юристов-практиков, оказывающих содействие правотворческим структурам в повышении качества принимаемых нормативно-правовых актов;

− путем принятия специального закона унифицировать правила правотворческой техники и юридической терминологии, используемой при подготовке проектов нормативных правовых актов;

−провести инвентаризацию системы действующих правовых актов с последующим реформированием всей системы юридических средств. Такое реформирование должно быть направлено на повышение степени целесообразности правовых средств, установлении их оптимального и достаточного количества, необходимой степени согласованности;

− осуществить общую и видовую систематизацию действующих нормативных правовых актов, подготовить и издать Свод (Собрание) законодательства Российской Федерации, а в перспективе также своды законов ее субъектов;

 − обеспечить выстраивание четкой непротиворечивой системы целей правового регулирования, последовательно отразить ее в системе нормативных и иных правовых актов;

− законодательно провести четкое разграничение по «горизонтали» и «вертикали» функций государственных органов власти и управления в сфере реализации правовой политики;

− усовершенствовать механизмы взаимодействия законодательной, исполнительной и судебной ветвей государственной власти в процессе разработки законопроектов;

− провести межотраслевую кодификацию процессуального законодательства в целях унификации основ судебной процедуры и обсудить вопрос о создании Судебного кодекса РФ;

− разработать механизмы координации планирования и прогнозирования развития законодательства Федерации и ее субъектов  по соответствующим вопросам синхронно и скоординировано;

( на законодательном уровне регламентировать формы и процедуры участия органов власти субъектов России в федеральном законотворчестве по предметам совместного ведения, детализировать процедуры законодательной инициативы субъектов федерации;

− ввести в действие Основы законодательства по каждому предмету совместного ведения Российской Федерации и субъектов Российской Федерации;

− активизировать деятельность по созданию рекомендательных модельных нормативных правовых актов по вопросам совместного ведения Федерации и субъектов;

− прекратить практику принятия нормативных актов, успешная практическая реализация которых не обеспечена соответствующими финансовыми условиями, а действующие нормативные акты пересмотреть на предмет такой обеспеченности;

− усилить правовые механизмы, обеспечивающие развитие экономической жизни и политической практики в рамках действующего законодательства, в том числе и механизмы юридической ответственности;

− разработать и ввести в действие комплексную программу правовой политики в сфере борьбы с организованной преступностью и коррупцией, разработать правовые и организационные механизмы ее реализации;

- разработать и принять правовые основы организации и деятельности органов исполнительной власти в виде федерального конституционного закона «Об участии граждан и институтов гражданского общества в административном управлении» и федеральных законов «О системе органов исполнительной власти в РФ», «О федеральных органах исполнительной власти»,  «Об административном судопроизводстве», «О принципах и стандартах оказания публичных услуг в РФ» в целях ограничения неправовой сферы ее функционирования, также следует изучить возможность принятия закона «О делегировании полномочий государственных (муниципальных органов) и аутсорсинге»;
− в регламентах работы органов государственной власти детально закрепить административные процедуры; 

− пересмотреть сложившиеся правовые подходы и механизмы регулирования малого и среднего бизнеса, перейти от разрешительных принципов и тотального контроля к уведомительным процедурам;

− на законодательном уровне создать систему стимулов антиправового в том числе и антикоррупционного поведения;

 −подготовить и ввести в действие конституционный закон о судах общей юрисдикции в РФ;

− усовершенствовать государственную систему профилактики правонарушений и снижения рецидивной преступности;

− ввести упрощенный порядок расследования дел о преступлениях небольшой и средней тяжести;
− оптимизировать формы участия общественности в профилактике правонарушений и укреплении правопорядка в обществе;

− сформировать эффективные механизмы возмещения государством вреда и потерь, причиненного незаконными действиями (бездействием) судебных и правоохранительных органов, неправосудными решениями, волокитой и т.п; 


− разработать систему правовых, организационных и  материальных гарантий для лиц, обеспечивающих своим участием в юридической практике выполнение гражданского долга перед обществом (свидетелей, экспертов, народных заседателей, общественных защитников, общественных защитников, общественных обвинителей и др.), а также систему мер, обеспечивающих их безопасность;

− обеспечить дальнейшую гуманизацию следствия и правосудия, в частности, за счет смягчения мер пресечения, улучшения условий содержания осужденных в местах лишения свободы и т.п.;

− усовершенствовать механизмы проверки необоснованно возбужденных уголовных дел;

− развивать процедуры досудебного и внесудебного порядка разрешения споров;

− на законодательном уровне определить место источников международного права в системе национального права России, а также круг общепризнанных принципов и норм международного права, являющихся частью правовой системы Российской Федерации;

− сформировать действенные механизмы отстаивания Российской Федерацией своих национальных интересов на международном уровне и влияния на совершенствование основополагающих международно-правовых принципов и норм;

− установить на законодательном уровне четкие процедурные правила имплементации международных норм в российское законодательство, а также выявления и устранения противоречий между нормами национального и международного права.
В сфере правореализационной практики:

− переориентировать правоприменителя на необходимость соблюдения и охраны прав и свобод личности как безусловную ценность в целях исключения формализма юридической практики и злоупотребления правовыми средствами;

− усилить механизмы внутриведомственного контроля за соблюдением законодательства;

− отрегулировать механизмы юридической ответственности субъектов, занимающихся реализацией  и применением правовых предписаний на практике перед обществом за невыполнение своего профессионального долга, принятие незаконных и малоэффективных решений, злоупотребления юридическими ресурсами;

− разработать правовые механизмы, предотвращающие дезинтеграцию правоприменительной практики, в том числе и правосудия, необоснованный разнобой в применении одних и тех же норм материального права и отступление от принципов единого процессуального права;
− усовершенствовать систему профессионального обучения, переподготовки, повышения квалификации и аттестации государственных служащих в целях повышения уровня их профессиональной подготовки, общей и правовой культуры;

− усилить механизмы профессионального отбора в целях выявления и привлечения в юридическую практику наиболее квалифицированных, обладающих необходимым образованием и опытом специалистов;

− обеспечить приведение доходной базы бюджета субъектов Федерации и органов местного самоуправления в соответствие с возложенными на них законодательством обязательствами;


− увеличить объемы материального финансирования и улучшить качество технического обеспечения органов государственной власти и должностных лиц, занимающихся практической реализацией правовой политики;

− пересмотреть действующую систему льгот и преференций для государственных служащих, устранить те из них, которые лишены целесообразности;

− развивать подразделения собственной безопасности и физической защиты правоохранительных и судебных органов;
− в целях повышения качества юридических услуг, предоставляемых гражданам и организациям, усилить механизмы методического руководства, осуществляемого Министерством юстиции РФ по отношению к юридическим службам федеральных органов исполнительной власти, а также лицензирования им деятельности по предоставлению платных юридических услуг и аттестации юридического персонала.

В информационно-воспитательной и культурно-нравственной сферах:

− организовать постоянный государственный мониторинг динамики социальной жизни, направленный на выявление наиболее актуальных проблем, требующих соответствующих правотворческих решений;

− разработать и ввести в действие информационные и образовательные программы, специально адаптированные к различным возрастным и социальным группам населения, направленные на разъяснение смысла юридической стратегии и тактики для широких слоев населения, на формирование позитивного восприятия правовых ценностей и мотивации к сознательному правомерному поведению;

− организовать постоянный мониторинг соответствия нормативных актов субъектов Федерации Конституции РФ и федеральному законодательству;

− усилить роль правовой науки в разработке концептуальных основ правовой политики. Организовать на базе специальных вузов и научных учреждений производство исследовательских работ, связанных с мониторингом тенденций современной правовой жизни и формированием эффективной юридической стратегии развития государства в целом и отдельных регионов;
 − за крупнейшими правовыми ВУЗами следует юридически закрепить статус региональных центров правовой экспертизы, осуществляющих обязательную правовую экспертизу проектов нормативных правовых актов, разрабатываемых как в данном субъекте, так и в близлежащих;
− учитывая социальную значимость института экспертизы законопроектов, представляется необходимым принятие специального федерального закона «Об экспертизе проектов федеральных законов и иных нормативных правовых актов в Российской Федерации»;
− включить в учебные планы образовательных учреждений юридического профиля специальных курсов по основам правовой политике государства;
− разработать и ввести в действие комплексную программу, направленную на оздоровление культурно-нравственного состояния российского общества.

VI. ПРИОРИТЕТНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ РАЗВИТИЯ ПРАВОВОЙ ПОЛИТИКИ В СУБЪЕКТАХ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

Приоритетными направлениями развития правовой политики в субъектах Российской Федерации являются:
− разработка региональных и муниципальных программ правовой политики, основанных на научном планировании и прогнозировании, учитывающих специфику правовой жизни в соответствующих субъектах Федерации и муниципальных образованиях, предусматривающих комплексную систему мер, направленных на повышение степени адекватности и эффективности правовой деятельности в регионах;

− формирование региональных и муниципальных планов законотворческой деятельности, учитывающих актуальные потребности, специфику задач, стоящих перед тем или иным субъектом федерации или муниципальным образованием;

− выстраивание нормативно-правового массива, отражающего специфику социально-экономической и прочей ситуации в конкретных субъектах Российской Федерации и муниципальных образованиях, особенности политико-правового статуса каждого из них;

− конструирование эффективных механизмов борьбы с организованной преступностью и коррупцией, учитывающих специфику отдельных регионов;

− развитие системы юридической экспертизы проектов нормативно-правовых актов;

− создание системы научного обеспечения всех процессов формирования законодательной базы регионов России;

− согласование результатов регионального и муниципального правотворчества с общероссийским;

− разработка эффективных инструментов отстаивания на общефедеральном уровне опережающих региональных законов;


− формирование эффективной модели государственного управления в рамках отдельных регионов России;

− поэтапное создание независимых, эффективных и ответственных перед населением органов местного самоуправления;

− совершенствование системы профессионального образования правотворческих коллективов, депутатов и правоприменителей;

− развитие механизмов информационно-воспитательной работы с населением регионов и муниципальных образований, направленной на разъяснение  содержания региональной правовой политики.[image: image1][image: image2]
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