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ПОЛНОМОЧИЯ ПРОКУРОРА В ПРОИЗВОДСТВЕ ПО ДЕЛАМ ОБ АДМИНИСТРАТИВНЫХ ПРАВОНАРУШЕНИЯХ В РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ. ТЕОРИЯ И ПРАКТИКА

Монография
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ВВЕДЕНИЕ

На прокуроров в пределах предоставленной им компетенции возложено осуществление надзора за соблюдением Конституции РФ и исполнением действующих на территории РФ законов при производстве по делам об административных правонарушениях, за исключением дел, находящихся в производстве суда1. Их полномочия определены федеральными законами2.
Постоянно вносимые в нормы материального и процессуального права изменения повлекли за собой расширение круга полномочий прокурора. Например, ст. 28.4 Кодекса РФ об административных правонарушениях (далее – КоАП), закрепляющая перечень статьей, по которым возбуждение дел об административных правонарушениях относится к компетенции прокурора, была дополнена новыми ссылками на статьи КоАП3.
Часто изменения вносятся и в тексты отдельных федеральных законов, в том числе и в ФЗ «О прокуратуре Российской Федерации» (далее – Закон о прокуратуре). Такое положение может свидетельствовать не только о динамизме происходящих в обществе изменений, но и о недостаточно высоком качестве принимаемых законов, не в полной мере учитывающих современные потребности практики.
Процесс постоянного изменения системы российского законодательства можно наблюдать, хотя и в разных объемах, во всех трех ее структурных образованиях: иерархической, федеративной и отраслевой. Практически все российские кодексы, несмотря на их непродолжительный срок действия, в своих текстах содержат многочисленные изменения и дополнения.
Только в 2013 г. было принято 79 федеральных законов, вносящих изменения и дополнения в КоАП РФ. Изменения были внесены также с учетом положений постановления Конституционного Суда РФ от 17 января 2013 г. № 1-П. Подобная ситуация характерна и в отношении частоты изменения текстов других кодексов.
Частые изменения законодательства, не всегда носящие системный и логически завершенный характер, создают трудности при реализации его положений, в том числе и при надзоре за законностью его применения.
Проблему укрепления законности как широкую социальную категорию посредством совершенствования только системы национального законодательства в любом государстве, как свидетельствует исторический опыт, успешно решить нельзя. Само по себе законодательство в регулировании общественных отношений играет весьма важную роль. Его содержание информирует население и общество в целом о возможных действиях государства только в рамках, регламентируемых федеральными законами.
Следует отметить, что в основе как положительных качеств, так и несовершенства любого вида законодательства, а значит и общего состояния законности в целом, всегда лежит человеческий фактор. Это характерно как для нормотворческого, так и для правоприменительного процесса. Приобретшее действительно массовый характер локальное изменение не только регулятивных, но и охранительных норм права в конечном счете весьма негативно сказывается на эффективности функционирования органов государственной власти (в том числе судебной системы и органов прокуратуры), уполномоченных осуществлять правоприменительную практику и надзор за ней.
Нестабильность российского федерального законодательства и вытекающая из него правовая неопределенность в регламентации общественных отношений приводит к неоправданно частым изменениям содержания и границ должного поведения субъектов складывающихся правоотношений.
Наиболее часто изменяемой и нуждающейся в дальнейшем совершенствовании является ст. 4.5 КоАП РФ «Давность привлечения к административной ответственности». По состоянию на 5 мая 2014 г. в нее было внесено уже 52 законодательных изменения и дополнения, детализирующих все ее структурные элементы – гипотезу, диспозицию и санкции, а также используемый понятийный аппарат4. Например, в действующей редакции сроки привлечения к административной ответственности в рамках рассматриваемой статьи варьируются от 2 мес. и до 6 лет за совершаемые правонарушения в различных сферах (в том числе и в спортивной) общественной жизни.
Законодательное закрепление предложения по увеличению срока привлечения к административной ответственности с нынешних 2 мес. до 6 мес. направлено не только на более эффективную реализацию принципа неотвратимости наказания, но и на укрепление в жизни российского общества одного из ключевых условий – принципа законности. Как свидетельствует практика, законодательно установленные 2- и 3-месячные сроки привлечения лица к административной ответственности по объективным и нередко субъективным причинам зачастую являются недостаточными.
В эффективности решения этой проблемы есть и еще один немаловажный фактор – это возможность реализации государством одного из своих основных задач, выражающаяся в дискретном праве на легализованное принуждение, применяемое в отношении лиц, совершивших противоправное деяние. По данным судебной статистики судебного департамента при Верховном Суде РФ за 2012–2013 гг., из 11 539 643 дел об административных правонарушениях, рассмотренных федеральными судами общей юрисдикции и мировыми судьями, по 126 890 делам (это около 9,5 % от общего количества дел) производство было прекращено в связи с истечением срока давности привлечения к административной ответственности.
Монография отражает не только неоднозначно понимаемые теоретические положения, но и научно обоснованные практические подходы к решению вопросов, возникающих в процессе реализации прокурорами полномочий в производстве по делам об административных правонарушениях.

Глава I

ПРОИЗВОДСТВО ПО ДЕЛАМ ОБ АДМИНИСТРАТИВНЫХ ПРАВОНАРУШЕНИЯХ: ПРАВОВАЯ ОСНОВА

Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях; федеральные законы; законы субъектов РФ; административные правонарушения; формы вины; административная ответственность граждан, должностных и юридических лиц; возможность освобождения от административной ответственности при малозначительности административного правонарушения; цели и виды административных наказаний; полномочия сторон; административный процесс; виды административных правонарушений; правовой статус специалистов; обстоятельства, смягчающие административную ответственность; обстоятельства, отягчающие административную ответственность; принцип равенства перед законом; презумпция невиновности; действия законодательства об административных правонарушениях во времени, в пространстве и по кругу лиц.

§ 1. Основные черты производства по делам об административных правонарушениях

На определенном этапе общественного развития было признано необходимым отделить ответственность за совершение административных правонарушений от уголовной ответственности и сделать ее обособленной. Основными факторами такого разделения, характерными для административных правонарушений, были следующие: меньшая общественная опасность; применение наказаний, не связанных с лишением свободы; в основном внесудебный порядок рассмотрения дел уполномоченными на то лицами.

В России впервые понятие административного проступка как деяния, представлявшего меньшую общественную опасность и влекущего за собой наступление меньшей юридической ответственности, чем за совершение преступления, появилось в 1864 г. Это было отражено в Уставе о наказаниях, налагаемых мировыми судьями (далее – Устав о наказаниях), утвержденном российским императором Александром II.

В последующем с учетом приобретаемого опыта в формулировку понятия «административное правонарушение» законодателями и учеными вносились соответствующие изменения и дополнения.

В Основах законодательства СССР и союзных республик об административных правонарушениях 1980 г. официальное определение понятия «административное правонарушение (проступок)» было сформулировано следующим образом: «Административным правонарушением (проступком) признается посягающее на государственный или общественный порядок, социалистическую собственность, права и свободы граждан, на установленный порядок управления противоправное, виновное (умышленное или неосторожное) действие либо бездействие, за которое законодательством предусмотрена административная ответственность».

В ст. 2.1 КоАП РФ в законодательное определение понятия «административное правонарушение» были внесены некоторые изменения. Под административным правонарушением стало пониматься «противоправное, виновное действие (бездействие) физического или юридического лица, за которое настоящим Кодексом или законами субъектов РФ об административных правонарушениях установлена административная ответственность». Таким образом, законодатель исключил из определения понятия «административное правонарушение» упоминание об общественной опасности деяния. В то же время точки зрения исследователей по данному вопросу не отличаются единообразием.

Административная ответственность наряду с уголовной, гражданской и дисциплинарной является одним из видов юридической ответственности, устанавливаемой государством путем издания правовых норм, определяющих основания ответственности, меры, которые могут применяться к нарушителям, порядок рассмотрения дел о правонарушениях и исполнения этих мер.

При это производство по делам об административных правонарушениях и уголовное судопроизводство в значительной степени схожи. Часть составов преступлений, предусмотренных Особенной частью УК РФ, отличаются от составов административных правонарушений, предусмотренных Особенной частью КоАП РФ, только тем, что в первом случае речь идет о более опасных противоправных действиях (бездействии) и потому называемых преступлением, а во втором – о менее опасных правонарушениях.

Существует определенная связь производства по делам об административных правонарушениях и с гражданско-процессуальным законодательством. Так, возмещение ущерба, причиненного административным правонарушением происходит в порядке гражданского судопроизводства.

Кроме того, в соответствии с ч. 1 ст. 202 Арбитражного процессуального кодекса РФ, дела о привлечении к административной ответственности юридических лиц и индивидуальных предпринимателей в связи с осуществлением ими предпринимательской и иной экономической деятельности, отнесенные федеральным законом к подведомственности арбитражных судов, рассматриваются по общим правилам искового производства, предусмотренным Кодексом, с особенностями, установленными в гл. 25 АПК РФ и федеральном законодательстве об административных правонарушениях.

В КоАП РФ изложены общие принципы и основы законодательства об административных правонарушениях, сформулированы составы правонарушений, определены процессуальные правила рассмотрения дел об административных правонарушениях и их подведомственность, порядок исполнения постановлений о наложении административных наказаний. Данный закон объединяет правовые нормы, регулирующие общественные отношения, связанные с особого вида правонарушениями – административными, и порядок применения особого вида юридической ответственности за их совершение – административной ответственности.

В соответствии с п. 3 ч. 1 ст. 1.3 КоАП РФ, административная ответственность за нарушение правил и норм, предусмотренных федеральными законами и иными нормативными правовыми актами РФ, может быть установлена только КоАП РФ, поскольку правовая регламентация в этой сфере, в соответствии с вышеуказанным предписанием КоАП, отнесена к исключительному ведению Российской Федерации. В случаях, предусмотренных ст. 1.3.1 КоАП РФ, определены пределы компетенции субъектов Российской Федерации, которые законодательно могут установить административную ответственность за нарушение законов и иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации, нормативных правовых актов органов местного самоуправления, а также разрешить иные связанные с этим вопросы.

В отличие от уголовного, гражданского и арбитражного процесса, каждое из которых регулируется своими процессуальными кодексами, производство по делам об административных правонарушениях регламентируется не специальным процессуальным кодексом, а нормами самого КоАП РФ. Фактически к процессуальной части административного кодекса относится содержание его разд. IV. Также к процессуальной части КоАП РФ можно отнести и разд. III, в котором дается юридическая характеристика органов и должностных лиц, уполномоченных рассматривать дела об административных правонарушениях, без которых невозможно производство, в том числе судей и прокуроров. Исполнительное производство является составной частью комплекса осуществляемых административно-процессуальных действий, но в то же время это функция иных уполномоченных органов и должностных лиц. Поэтому эта часть законодателем была выделена в самостоятельный разд. V КоАП РФ5.

Производство по делам об административных правонарушениях, являясь одним из видов административно-юрисдикционного производства, имеет свои характерные особенности. Анализ законодательства и научных публикаций позволяет сделать вывод о том, что к основным чертам такого производства относятся:

– специфическая, в большинстве случаев внесудебная, процедура рассмотрения дел об административных правонарушениях, характеризующая оперативностью, экономичностью, активностью правоприменяющих органов, простотой, достаточно краткими сроками, которые вообще присущи природе административно-процессуальной деятельности;

– формализованность процесса, характеризующаяся принятием соответствующих актов на каждой стадии производства;

– множественность и разнообразие органов и должностных лиц, уполномоченных принимать юридические акты, документы, разрешающие процессуальные задачи и определяющие движение дела об административном правонарушении;

– возможность установления состава административного правонарушения не только нормами КоАП РФ, но и иными нормативными актами, в том числе регионального уровня (во многих субъектах Российской Федерации приняты нормативные правовые акты об административных правонарушениях как в форме кодексов (Москва, Калининградская и Томская области и др.), так и в виде законов субъекта РФ (Ивановская, Курганская, Магаданская, Московская, Мурманская, Новосибирская, Ростовская, Сахалинская области);

– многосубъектность лиц, привлекаемых к ответственности за совершение административного правонарушения (к ответственности за совершение административного правонарушения могут быть привлечены как физические, так и юридические лица).

Основными принципами административного процесса, объективно отражающими его свойства и раскрывающими сущность, являются следующие.

Принцип равенства перед законом. Это один из основополагающих принципов права. Он призван декларировать предоставление равных гарантий любому субъекту, привлекаемому к административной ответственности, а также к участию в административном производстве, например в качестве свидетеля или иного лица. Недопустимо изменение общего правового статуса человека, в том числе гарантированного международными актами, в зависимости от его личных свойств и качеств.

Есть определенные отступления от этого принципа, которые закреплены непосредственно Конституцией РФ в отношении строго ограниченного круга лиц и не могут быть распространены федеральным законом на других лиц. К таким лицам, защищенным неприкосновенностью, относятся депутаты законодательных (представительных) органов государственной власти, судьи и другие. Вместе с тем принцип неприкосновенности не освобождает этих лиц от административной ответственности, налагаемой в судебном порядке, а лишь предусматривает особый порядок привлечения их к такой ответственности, связанный с их профессиональной деятельностью. Принцип равенства в полной мере распространяется на всех субъектов независимо от наличия или отсутствия у них гражданства РФ, несмотря на то, что в части статей КоАП РФ предусмотрена ответственность гражданина РФ и (или) иностранного гражданина.

Принцип презумпции невиновности также является одним из наиболее важных принципов российского права. Он освобождает правонарушителя от обязанности доказывать свою невиновность. Для признания лица виновным в совершении административного правонарушения уполномоченному органу или должностному лицу необходимо установить факт наличия в его действиях состава правонарушения – всех его четырех элементов: объекта, объективной стороны, субъекта, субъективной стороны. Реализация данного принципа вменяет в обязанности уполномоченного органа государственной власти доказывание вины каждого привлекаемого к ответственности субъекта. Признать виновным возможно только то лицо, вина которого доказана и установлена должностным лицом уполномоченного органа или постановлением судьи.

Данный принцип не является всеобщим, поскольку в отношении гражданско-правовой ответственности действует диаметрально противоположный принцип – презумпция виновности, в соответствии с которым каждая из сторон обязана доказать те обстоятельства, на которые она ссылается в обоснование своих доводов. Также есть определенное исключение из принципа презумпции невиновности, указанное в примечании к ст. 1.5 КоАП РФ. Согласно примечанию, положение ч. 3 указанной статьи не распространяется на административные правонарушения, предусмотренные гл. 12 КоАП, и административные правонарушения в области благоустройства территории, предусмотренные законами субъектов Российской Федерации, совершенные с использованием транспортных средств либо собственником, владельцем земельного участка либо другого объекта недвижимости, в случае фиксации этих административных правонарушений работающими в автоматическом режиме специальными техническими средствами, имеющими функции фото- и киносъемки, видеозаписи, или средствами фото- и киносъемки, видеозаписи.

Принцип законности является краеугольным камнем любых правоотношений, поскольку Конституция РФ провозглашает Россию правовым государством, в котором любые правоотношения базируются на законе. Данный принцип указывает на необходимость соблюдения правовых предписаний, т. е. норм законодательных и подзаконных нормативных актов. В узком понимании принцип законности в делах об административных правонарушениях сводится к соблюдению предписаний КоАП РФ, а также иных нормативных актов, закрепляющих составы административных правонарушений и применение ответственности за них.

Привлечение лица к административной ответственности допускается лишь по основаниям и в порядке, установленным законом. При этом следует заметить, что речь в данном случае идет не только о КоАП РФ, хотя ему отводится решающая роль, но и об иных нормативных актах, в том числе подзаконного характера, устанавливающих меры административной ответственности за отдельные виды правонарушений. Основанием привлечения лица к административной ответственности является факт нарушения действующих правовых предписаний, привлечение к административной ответственности за нарушение традиционных правил поведения не допускается.

Также важное значение для реализации принципа законности имеет и соблюдение порядка привлечения лица к ответственности. В большинстве случаев применение мер ответственности отнесено к компетенции уполномоченных органов государственной власти, причем для отдельных составов установлен специальный порядок применения ответственности за их совершение. Несоблюдение установленного порядка привлечения к ответственности является основанием для освобождения лица от ответственности.

Для применения мер административной ответственности органами государственной власти и местного самоуправления, уполномоченными на применение таких мер, обязательно соблюдение пределов их юрисдикции, регламентируемого положением об органе, или иным нормативным актом. Превышение установленных пределов полномочий органом или должностным лицом является нарушением установленного порядка привлечения лица, совершившего административное правонарушение, к ответственности, что нарушает принцип законности и лишает государство возможности применения в отношении указанного субъекта соответствующих его деянию мер государственного реагирования.

Задачи российского законодательства об административных правонарушениях определены в ст. 1.2 КоАП РФ и реализуются следующим образом:

– защита личности, охрана прав и свобод человека и гражданина осуществляется путем обеспечения охраны прав и свобод, их восстановления в случае нарушения, а также профилактикой таких нарушений. Следует также заметить, что законодательство об административных правонарушениях в большинстве случаев предусматривает реализацию данной задачи посредством активной деятельности уполномоченных органов государственной власти и иных субъектов, что не препятствует использованию субъектами, права которых нарушаются, иных способов защиты, в том числе предусмотренных гражданским законодательством;

– охрана здоровья граждан является частью реализации задачи защиты личности, охраны ее прав и свобод. Конституция РФ предусматривает в качестве специального права право гражданина на охрану здоровья. В рамках законодательства об административных правонарушениях охрана здоровья граждан обеспечивается посредством осуществления контроля и надзора за деятельностью уполномоченных на обеспечение охраны здоровья граждан органов;

– обеспечение санитарно-эпидемиологического благополучия населения вытекает из конституционного права граждан на охрану здоровья и благоприятную окружающую среду и достигается за счет реализации деятельности по обеспечению безопасных условий существования человека специально уполномоченными органами, а также иными субъектами;

– защита общественной нравственности нормами об административных правонарушениях обеспечивается посредством профилактики и предотвращения правонарушений, посягающих на общественную нравственность;

– охрана окружающей среды обеспечивается введением мер ответственности за нарушение правил использования и охраны природных объектов и ресурсов, а также закреплением мер ответственности за совершение деяний, признанных правонарушениями;

– обеспечение установленного порядка осуществления государственной власти, общественного порядка и общественной безопасности. Административные нормы непосредственно направлены на регламентацию порядка осуществления деятельности органов государственной власти в части осуществления ими функций государства, в связи с чем обеспечение такого порядка составляет одну из основных задач административного законодательства.

– защита собственности, законных экономических интересов физических и юридических лиц, общества и государства от административных правонарушений заключается в обеспечении единого экономического пространства на территории Российской Федерации и режима законности в части обеспечения права собственности отдельных субъектов и государства в целом, порядка взимания налогов и иных обязательных сборов.

Решение всего комплекса задач законодательства об административных правонарушениях связано не только с пресечением подобных деяний и восстановлением законности, но в первую очередь с их предупреждением, т. е. с профилактикой административных правонарушений. Деятельность по предупреждению административных правонарушений способствует повышению общего уровня правовой грамотности населения, а также способствует сокращению количества совершенных правонарушений.

Административная ответственность – это применение уполномоченным органом или должностным лицом административных наказаний к виновным в совершении административного правонарушения физическим и юридическим лицам.

В соответствии со ст. 3.1 КоАП РФ административное наказание является установленной государством мерой ответственности за совершение административного правонарушения и применяется в целях предупреждения совершения новых правонарушений как самим правонарушителем, так и другими лицами. Только оно содержит итоговую юридическую оценку противоправного деяния лица. Сущность административного наказания определяется его целями, основаниями, порядком и субъектами применения.

В ст. 3.2 КоАП Российской Федерации перечислены виды административных наказаний, назначаемые за совершение административных правонарушений. По сравнению с КоАП РСФСР и первоначальной редакцией КоАП РФ этот перечень значительно расширился. В КоАП РФ введена дифференциация наказаний как по лицам, привлекаемым к административной ответственности, так и по органам и должностным лицам, уполномоченным назначать наказания. Например, административный арест может назначить только судья.

Административное правонарушение характеризуется признаками, только совокупность которых позволяет определить его наличие. К таким признакам относятся противоправность действия (бездействия), свидетельствующая о нарушении установленной законодательством нормы, регулирующей те или иные отношения, наличие вины – умысла или неосторожности, наличие субъекта правонарушения – физического или юридического лица, наличие установленной КоАП РФ или законами субъектов Российской Федерации административной ответственности за совершенное деяние (действие или бездействие).

В зависимости от объекта правонарушения все административные правонарушения подразделяются на несколько видов, выделенных в КоАП РФ в отдельные главы:

– административные правонарушения, посягающие на права граждан (гл. 5);

– административные правонарушения, посягающие на здоровье, санитарно-эпидемиологическое благополучие населения и общественную нравственность (гл. 6);

– административные правонарушения в области охраны собственности (гл. 7);

– административные правонарушения в области охраны окружающей природной среды и природопользования (гл. 8);

– административные правонарушения в промышленности, строительстве и энергетике (гл. 9);

– административные правонарушения в сельском хозяйстве, ветеринарии и мелиорации земель (гл. 10);

– административные правонарушения на транспорте (гл. 11);

– административные правонарушения в области дорожного движения (гл. 12);

– административные правонарушения в области связи и информации (гл. 13);

– административные правонарушения в области предпринимательской деятельности (гл. 14);

– административные правонарушения в области финансов, налогов, сборов, рынка ценных бумаг (гл. 15);

– административные правонарушения в области таможенного дела (нарушения таможенных правил) (гл. 16);

– административные правонарушения, посягающие на институты государственной власти (гл. 17);

– административные правонарушения в области защиты государственной границы и обеспечения режима пребывания иностранных граждан на территории РФ (гл. 18);

– административные правонарушения против порядка управления (гл. 19);

– административные правонарушения, посягающие на общественный порядок и общественную безопасность (гл. 20);

– административные правонарушения в области воинского учета (гл. 21).

В гл. 23 КоАП РФ перечислены должностные лица и органы, уполномоченные рассматривать дела об административных правонарушениях, которых около 80. Их количество постоянно меняется в сторону увеличения в связи с внесением изменений в текст КоАП РФ.

Рассмотрение дела об административном правонарушении осуществляется уполномоченными административно-юрисдикционными органами или судом по правилам, предусмотренным гл. 29 КоАП РФ.

Правильная квалификация правонарушения имеет очень важное значение, так как она предопределяет направление дела по подведомственности для рассмотрения по существу. Но решение вопроса о юридической квалификации административного правонарушения иногда бывает затруднительно, особенно в случае разграничения сходных административных правонарушений и уголовных преступлений. Меры по предупреждению ошибок по делам об административных правонарушениях могут быть различными и зависят от особенностей конкретного дела. По трудно доказываемым правонарушениям пользуются помощью экспертов, принимают оперативные меры по установлению очевидцев правонарушений.

Процессуальные действия фиксируются в протоколах различных видов – протокол о совершении административного правонарушения, протокол направления на медицинское освидетельствование, протокол опроса свидетеля и др.

Результатом рассмотрения административных дел являются итоговые процессуальные документы – постановление либо определение (ст. 29.10 и 29.12 КоАП РФ).

Определением оформляются промежуточные действия, связанные с передачей дела судье, органу административной юрисдикции либо должностному лицу, уполномоченному назначать наказание, передачей по подсудности, а также иные действия, связанные с рассмотрением дела об административном правонарушении.

По своим юридическим свойствам постановление является одним из важнейших решений в производстве по делам об административным правонарушениях, поскольку оно принимается в случаях возбуждения дела, назначения административного наказания или прекращения производства по делу об административном правонарушении.


§ 2. Правовой статус участников производства по делам об административных правонарушениях

Производство по делам об административных правонарушениях является результатом взаимодействия указанных в КоАП РФ лиц и органов власти.

Основную роль играют лица и органы, уполномоченные выявлять и предупреждать административные правонарушения, а также привлекать к административной ответственности и исполнять административные решения.

Также в административном процессе действуют и другие лица, из которых одна часть участвует в производстве, защищая свои законные права и интересы, другая часть привлекается к производству отдельных процессуальных действий.

В производстве по делам об административных правонарушениях участвуют лица, которых можно условно разделить на следующие три группы:

– органы и лица, обладающие полномочиями возбуждать, рассматривать дела об административном правонарушении, в том числе органы внутренних дел, прокуроры, суды; с некоторой долей условности к этой группе можно отнести и добровольных помощников – народных дружинников, общественных контролеров, выявляющих факты, свидетельствующие о совершении административного проступка;

– субъекты дел об административных правонарушениях, имеющие личный интерес в результате рассмотрения дела – лица, привлекаемые к административной ответственности, потерпевшие и их представители, в том числе законные;

– вспомогательные участники – свидетели, эксперты, специалисты, переводчики, понятые.

Каждая из этих групп характеризуется по своему отношению к административному производству. Так, если первая группа характеризуется исполнением своих властных полномочий, то субъекты административных дел лично заинтересованы в исходе производства, третья группа характеризуется действиями, направленными на представлении доказательств (свидетели, эксперты), а также на обеспечение и закрепление доказательств (понятые, переводчики).

К органам и должностным лицам, уполномоченным принимать юридические акты, документы, а также разрешающим процессуальные задачи и определяющим движение дела об административном правонарушении, отнесены следующие.

Участники производства по делам об административных правонарушениях, уполномоченные в пределах компетенции, установленной КоАП, рассматривать дела об административных правонарушениях перечислены в гл. 23 КоАП РФ:

а) судьи (мировые судьи);

б) комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав;

в) федеральные органы исполнительной власти, их учреждения, структурные подразделения и территориальные органы;

г) уполномоченные органы и учреждения органов исполнительной власти субъектов РФ;

д) административные комиссии, иные коллегиальные органы, создаваемые в соответствии с законами субъектов РФ.

Должностные лица, уполномоченные составлять протоколы об административных правонарушениях, перечислены в ст. 28.3 КоАП.

Должностные лица и иные участники производства по делам об административных правонарушениях, полномочные применять меры обеспечения производства по делам об административных правонарушениях, перечислены в ч. 1 ст. 27.2, ч. 1 ст. 27.3, ч. 2 ст. 27.7, ч. 1 ст. 27.8, ч. 2 ст. 27.9, ч. 1 ст. 27.10, ч. 2 ст. 27.12, ч. 2 ст. 27.12.1, ч. 3 ст. 27.13, ч. 2 ст. 27.13.1, ч. 2 ст. 27.14, ч. 1 ст. 27.14.1, ч. 2 ст. 27.15, ч. 2 ст. 27.16, ч. 5 ст. 27.18, ч. 3 и 4 ст. 27.19 КоАП РФ.

Участники производства по делам об административных правонарушениях, полномочные пересматривать постановления и решения по делам об административных правонарушениях, перечислены в ст. 30.1 КоАП РФ:

а) районные судьи по месту рассмотрения дела;

б) районные суды по месту нахождения коллегиального органа, чье постановление (решение) обжалуется;

в) вышестоящий орган (должностное лицо);

г) вышестоящий суд.

Участники производства по делам об административных правонарушениях, контролирующие и обеспечивающие исполнение постановлений по делам об административных правонарушениях, перечислены в гл. 32 КоАП РФ.

Вспомогательные участники – свидетели, эксперты специалисты, переводчики, понятые.

Прокурору в производстве по делам об административных правонарушениях отведено особое место среди должностных лиц. Прокурор исполняет свою основную функцию – осуществляет надзор и обеспечивает законность деятельности уполномоченных органов и должностных лиц. В ст. 24.6 КоАП РФ закреплено, что Генеральный прокурор РФ и назначаемые им прокуроры осуществляют в пределах своей компетенции надзор за соблюдением Конституции РФ и исполнением действующих на территории России законов при производстве по делам об административных правонарушениях, за исключением дел, находящихся в производстве суда.

Правовой основой деятельности прокурора при производстве по делам об административных правонарушениях являются прежде всего Конституция РФ, Кодекс РФ об административных правонарушениях и Закон о прокуратуре.

Полномочия прокурора по надзору за исполнением законов закреплены в ст. 22 Федерального закона от 17 января 1992 г. № 2202-1 «О прокуратуре Российской Федерации». Кроме того, процессуальное положение прокурора, полномочия, правовые средства их реализации при возбуждении и рассмотрении дел об административных правонарушениях в различных органах административной юрисдикции и судебных инстанциях регламентированы КоАП РФ.

При осуществлении прокурорского надзора должны учитываться нормы и принципы международного права и международные договоры, поскольку Конституцией Российской Федерации предусмотрено верховенство международного права над действующим законодательством России. В случае противоречия между законодательством и международным договором Российской Федерации применяются правила международного договора.

Сотрудникам прокуратуры также следует принимать во внимание организационно-распорядительные документы Генерального прокурора Российской Федерации, включая его приказ от 7 декабря 2007 г. № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина».

Прокурор является непосредственным участником производства по делам об административных правонарушениях. В соответствии со ст. 25.11 КоАП РФ, прокурор в производстве по делам об административных правонарушениях вправе реализовать свои полномочия в четырех формах:

1) путем возбуждения дел об административных правонарушениях (в соответствии с п. 1 ч. 1 ст. 25.11 и ч. 1 ст. 28.4 КоАП РФ);

2) путем решения о проведении административного расследования (ч. 2 ст. 28.7 КоАП РФ);

3) путем участия в рассмотрении дела об административном правонарушении – представлять доказательства, заявлять ходатайства, давать заключения по вопросам, возникающим во время рассмотрения дела, в том числе дел, возбужденных по его инициативе, а также дел об административных правонарушениях, совершенных несовершеннолетними (ч. 2 ст. 25.11 КоАП РФ);

4) путем принесения протеста на не вступившие в законную силу постановления по делам об административных правонарушениях и (или) последующие решения вышестоящих инстанций по жалобам на эти постановления (п. 3 ч. 1 ст. 25.11 и ч. 1 ст. 30.10 КоАП РФ), а также вступившие в законную силу судебные постановления и решения по данным делам (ч. 2 ст. 30.12 КоАП РФ).

В силу прямого указания п. 3 ч. 1 ст. 25.11 КоАП РФ право прокурора на принесение протеста на указанные постановления и решения в вышестоящие суды не зависит от его участия в деле.

Еще одной формой участия прокурора в производстве по административным правонарушениям является принятие решения об административном расследовании, в соответствии с ч. 2 ст.28.7 КоАП РФ такое решение принимается прокурором в виде постановления немедленно после выявления факта совершения административного правонарушения.

Кроме того, в соответствии с положениями гл. 29.1 КоАП РФ, при необходимости производства на территории иностранного государства процессуальных действий, предусмотренных КоАП, должностное лицо, осуществляющее производство по делу об административном правонарушении, направляет – в том числе через Генеральную прокуратуру РФ – запрос о правовой помощи соответствующему должностному лицу или в орган иностранного государства в соответствии с международным договором Российской Федерации или на началах взаимности, которая предполагается, пока не доказано иное.

Таким образом, прокурор может участвовать во всех стадиях производства по делам об административных правонарушениях от возбуждения административного дела до обжалования решения по нему, в том числе и в судебном порядке.

Согласно ч. 1 ст. 28.4 КоАП РФ, при осуществлении надзора за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением действующих на территории России законов прокурор вправе возбудить дело о любом административном правонарушении, ответственность за которое предусмотрена кодексом или законом субъекта Российской Федерации. К компетенции прокурора указанной нормой отнесено инициирование административного преследования за совершение проступков, ответственность за которые предусмотрена ст. 5.1, 5.7, 5.21, 5.23–5.25, 5.39, 5.45, 5.46, 5.48, 5.52, 5.58–5.63, 6.19, 6.20, 7.24, ч. 1 ст. 7.31, ст. 12.35, 13.11, 13.14, 13.27, 13.28, ч. 1, 2, 4 и 5 ст. 14.13 (за исключением случаев, если данные правонарушения совершены арбитражными управляющими), ч. 1 и 2 ст. 14.25, ст. 14.35, ст. 14.56, ч. 1 ст. 15.10, ч. 4 ст. 15.27, ст. 15.33.1, ч. 3 ст. 19.4, ст. 19.6.1, 19.9, 19.28, 19.29, 19.32, 20.26, 20.28, 20.29 КоАП РФ. При этом в п. 1 ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ указано, что протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 6.20, ст. 13.14, ч. 3 ст. 19.4, ст. 20.28, ст. 20.29 КоАП РФ, вправе составлять должностные лица органов внутренних дел (полиции), а согласно п. 3 ч. 5 ст. 28.3 КоАП РФ, протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 5.21 КоАП РФ, вправе составлять инспектора Счетной палаты Российской Федерации, уполномоченные должностные лица контрольно-счетных органов субъектов Российской Федерации. Несмотря на это, в ст. 28.4 КоАП РФ содержится прямое указание на возбуждение административного производства по вышеуказанным статьям именно прокурором, что подчеркивает особое отношение законодателя к прокурору.

Из сказанного вытекает, что прокурор вправе возбудить дело об административном правонарушении в отношении любого субъекта административной ответственности (включая физических лиц (граждан), индивидуальных предпринимателей и юридических лиц.

В производстве по делам об административных правонарушениях следует разграничивать сферы прокурорского надзора и контроля специализированных государственных органов, поскольку при осуществлении надзора за исполнением законов органы прокуратуры не должны подменять иные государственные органы. Основной функцией прокурора является надзор за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением законов, действующих на территории Российской Федерации.

Законодателем постоянно принимаются новые законы и вносятся изменения в уже существующие, что позволяет считать законодательство об административных правонарушениях одним из самых динамично меняющихся. Не всегда такая динамика идет на пользу, поскольку в законодательстве, регулирующем производство по делам об административных правонарушениях, усматриваются правовые пробелы, сферы, не охваченные нормотворческой деятельностью. Кроме того, толкование нормативных правовых актов различными субъектами административного производства зачастую противоречат друг другу. Тем не менее производство по делам об административных правонарушениях вносит свою – и немалую – лепту в достижение цели сохранения законности и защиты прав и законных интересов лиц.


Глава II

ПРОКУРОР КАК УЧАСТНИК ПРОИЗВОДСТВА ПО ДЕЛАМ ОБ АДМИНИСТРАТИВНЫХ ПРАВОНАРУШЕНИЯХ, ВИДЫ ЕГО ПОЛНОМОЧИЙ

Административное правонарушение; возбуждение производства по делу об административном правонарушении; вынесение постановления о возбуждении дела об административном правонарушении; административное преследование; рассмотрение дел об административных правонарушениях; прокурорский надзор; протест на постановление по делу об административном правонарушении; надзор за исполнением законов при производстве по делам об административных правонарушениях.

§ 1. Полномочия прокурора по возбуждению дела об административном правонарушении

Полномочия по возбуждению дел об административных правонарушениях в настоящее время относятся к числу важнейших элементов надзорной компетенции прокурора.

Историко-правовой анализ показывает, что инициирование прокурорами административного преследования путем возбуждения дел об административных правонарушениях осуществлялось начиная с первых лет советской власти. Так, уже в соответствии со ст. 59 Положения о судоустройстве РСФСР (постановление ВЦИК от 19 ноября 1926 г.6) на государственную прокуратуру возлагалось осуществление надзора от имени государства за законностью действий всех органов власти, хозяйственных учреждений, общественных и частных организаций и частных лиц путем опротестования нарушающих закон постановлений и возбуждения уголовного, дисциплинарного и административного преследования виновных. В рамках этих полномочий губернские прокуроры осуществляли возбуждение административного преследования против должностных и частных лиц как по собственной инициативе, так и по поступающим в прокуратуру жалобам и заявлениям (ст. 68).

Позднее термин «административное преследование» применительно к деятельности прокурора уступил место понятиям, сохранившимся в законодательстве практически до настоящего времени: «привлечение к административной ответственности» и «возбуждение производства по делу об административном правонарушении». Во всех случаях применение данного средства реагирования связывалось с нарушением виновными лицами требований законов и рассматривалось в одном ряду с привлечением нарушителей к уголовной либо дисциплинарной ответственности. Например, согласно ст. 15 Положения о прокурорском надзоре в СССР (Указ Президиума ВС СССР от 24 мая 1955 г.7), «в отношении должностных лиц или граждан, нарушивших закон, прокурор, в зависимости от характера нарушения, либо привлекает виновных к уголовной ответственности, либо принимает меры к привлечению нарушителя к административной или дисциплинарной ответственности». Первым законодательным актом, направленным на регламентацию прокурорской деятельности (Закон СССР от 30 ноября 1979 г. «О прокуратуре СССР») был сделан значительный шаг в направлении процессуализации полномочий прокурора по возбуждению дел об административных правонарушениях: ст. 26 данного закона было впервые предусмотрено, что прокурор в зависимости от характера нарушения закона должностным лицом или гражданином выносит мотивированное постановление о возбуждении уголовного дела, возбуждении дисциплинарного производства или о возбуждении производства об административном правонарушении. Постановление прокурора о возбуждении производства об административном правонарушении подлежало рассмотрению органом или должностным лицом не позднее чем в 10-дневный срок после его поступления. О результатах рассмотрения сообщалось прокурору. Введение конкретной документарной формы реализации прокурором полномочий по возбуждению дел об административных правонарушениях позволило упорядочить участие прокурора в производстве по делам об административных правонарушениях.

Такая модель регламентации данных полномочий была воспринята впоследствии и российским законодательством: в соответствии со ст. 25 Федерального закона от 17 января 1992 г. № 2202-1 «О прокуратуре Российской Федерации», прокурор исходя из характера нарушения закона должностным лицом выносит мотивированное постановление о возбуждении производства об административном правонарушении. Постановление прокурора о возбуждении дела об административном правонарушении подлежит рассмотрению уполномоченным на то органом или должностным лицом в срок, установленный законом. О результатах рассмотрения сообщается прокурору в письменной форме.

КоАП РФ существенно обновил и систематизировал весь нормативный материал, составляющий институт административной ответственности (включая положения о возбуждении прокурором дел об административных правонарушениях). В частности, если советским административным законодательством поводы и момент возбуждения дела об административном правонарушении практически не регламентировались (в ст. 230 КоАП РСФСР лишь упоминалось о праве прокурора на возбуждение производства об административном правонарушении при осуществляя надзора за исполнением законов при производстве по делам об административных правонарушениях), то КоАП РФ они достаточно детально урегулированы (гл. 28 КоАП РФ).

Прокурор, в соответствии со ст. 25 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», ст. 28.4, 25.11 КоАП РФ, вправе возбудить дело о любом административном правонарушении, предусмотренном федеральными законами или законами субъектов Российской Федерации. Такое положение характеризует роль прокуратуры в качестве надзорного органа, призванного компенсировать недостатки работы административно-юрисдикционного аппарата государства, нередко проявляющего известную пассивность в пресечении административных правонарушений. Полномочия по возбуждению дел об административных правонарушениях часто используются уполномоченными органами не в полной мере. Поэтому вмешательство прокурора здесь носит выраженный компенсаторный характер и способствует воплощению принципа неотвратимости ответственности.

Возбуждение дел об административных правонарушениях и проведение административного расследования в настоящее время причислены к функциям прокуратуры (п. 2 ст. 1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»), что представляется не вполне верным. Очевиден, на наш взгляд, тот факт, что указанные полномочия представляют собой лишь часть предоставленной прокурору компетенции в сфере административного преследования, осуществляемого им наряду с иными уполномоченными на это ст. 28.3 КоАП РФ должностными лицами (А. С. Дугенец, например, именует таких субъектов «преследующими лицами»8). Правильным в этой связи является высказанное А. Ю. Винокуровым мнение о необходимости изменения данной нормы путем закрепления в числе функций прокуратуры осуществления административного преследования в соответствии с полномочиями, предусмотренными КоАП РФ9: понятие административного преследования, не закрепленное КоАП РФ, широко используется в научной литературе. Как представляется, административное преследование можно понимать как процессуальную деятельность, осуществляемую уполномоченными в соответствии с законодательством об административных правонарушениях органами и должностными лицами в целях изобличения виновного в совершении административного правонарушения.

В настоящее время прокурор также наделен исключительными полномочиями по возбуждению определенных категорий дел. Подавляющее большинство дел, перечисленных в ч. 1 ст. 28.4 КоАП РФ, вправе возбуждать только прокурор. Вместе с тем некоторые из категорий дел, перечисленных в ч. 1 ст. 28.4 КоАП РФ, на данный момент вышли из сферы «исключительного ведения» прокурора. Так, помимо прокурора, протоколы по ст. 5.21 КоАП РФ «Несвоевременное перечисление средств избирательным комиссиям, комиссиям референдума, кандидатам, избирательным объединениям, инициативным группам по проведению референдума, иным группам участников референдума» (указание на которую имеется в ч. 1 ст. 28.4 КоАП РФ), согласно п. 3 ч. 5 ст. 28.3 КоАП РФ, теперь вправе составлять инспектора Счетной палаты РФ, уполномоченные должностные лица контрольно-счетных органов субъектов РФ; по ст. 20.29 «Производство и распространение экстремистских материалов» – должностные лица органов внутренних дел (полиции) (согласно п. 1 ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ). И в этих случаях апробированный в ч. 1 ст. 28.4 КоАП РФ способ правовой регламентации компетенции прокурора как «исключительной» очевидно утрачивает смысл: прокурор, в принципе, по общему правилу наделен полномочиями по возбуждению любого дела об административном правонарушении, дальнейшей необходимости специально упоминать здесь соответствующие («неисключительные») категории дел, как видно, нет.

Тем не менее перечень дел в ч. 1 ст. 28.4 КоАП РФ неуклонно расширяется (с 2003 г. дополнения в него вносились 23 раза), что является однозначным выражением воли законодателя на распространение «исключительной» компетенции прокурора по возбуждению дел об административных правонарушениях. И в этом случае (не считая категорий дел, упомянутых в ч. 1 ст. 28.4 КоАП РФ, но возбуждаемых как прокурором, так и иными органами) статус прокурора, на наш взгляд, фактически приравнен к положению должностного лица контролирующего органа, уполномоченного на осуществление административного преследования (в части выявления деликтов), чья компетенция носит выраженный функциональный характер10 и определена применительно к конкретной сфере управления и подчиненным объектам, что является иллюстрацией, требующей внимания и глубокого исследования тенденции «размывания» границ между прокурорским надзором и государственным контролем (надзором).

Необходима законодательная конкретизация принципов и критериев определения круга дел об административных правонарушениях, возбуждаемых исключительно прокурором, упорядочение в этой связи круга административно-юрисдикционных органов11.

Дело об административном правонарушении может быть возбуждено прокурором только при наличии хотя бы одного из поводов и достаточных данных, указывающих на наличие события административного правонарушения.

Согласно ч. 5 ст. 28.1 КоАП, в случае отказа в возбуждении дела об административном правонарушении при наличии материалов, сообщений, заявлений, указанных в п. 2, 3 ч. 1 ст. 28.1 КоАП, должностное лицо, их рассмотревшее, выносит мотивированное определение об отказе в возбуждении дела об административном правонарушении.

Отказ в возбуждении дела – итоговое (основное) решение на стадии возбуждения дела, с которым связано завершение производства по делу об административном правонарушении. В связи с этим представляется не совсем удачной установленная законодателем форма акта, принимаемого в результате отказа в возбуждении дела, – определение, учитывая, что в виде определения в рамках производства по делу об административном правонарушении принимаются текущие процессуальные решения, не затрагивающие существа дела (например, ст. 24.4, 29.12 КоАП РФ). Более приемлемым в этом контексте (и с учетом терминологии прокурорского надзора) было бы, на наш взгляд, наименование «постановление».

Поскольку необходимость установления четкой процессуальной формы отказа в возбуждении дела обусловлена прежде всего потребностью эффективной защиты прав и интересов физических и юридических лиц, общества и государства от административного правонарушения, вынесение такого определения в предусмотренных законом случаях обязательно для должностных лиц, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях, а также прокуроров.

На наш взгляд, обязанность по вынесению рассматриваемых определений возложена на прокурора в части отказа в возбуждении тех категорий дел об административных правонарушениях, компетенция прокурора по возбуждению которых является «исключительной», с учетом наличия материалов, сообщений, заявлений, предусмотренных п. 2, 3 ч. 1 ст. 28.1 КоАП. Вместе с тем действующая в настоящее время редакция ч. 1, 2, 3 ст. 28.1 КоАП (связывающих поводы к возбуждению дела об административном правонарушении и процессуальные действия на этой стадии лишь с полномочиями должностных лиц, составляющих протоколы) явно требует законодательного уточнения, принимая во внимание компетенцию прокуроров.

Исполнение требований ч. 5 ст. 28.1 КоАП требует соответствующей организации надзорной деятельности в свете необходимости соблюдения положений гл. 30 КоАП. Исходя из положений ст. 30.1 КоАП определение прокурора об отказе в возбуждении дела об административном правонарушении может быть обжаловано лицами, указанными в ст. 25.1–25.5 КоАП, вышестоящему прокурору либо в районный суд. Рассмотрение таких жалоб необходимо осуществлять в порядке и сроки, предусмотренные ст. 30.4–30.8 КоАП12. Учитывая сказанное, корректировки, на наш взгляд, требует Инструкция о порядке рассмотрения обращений и приема граждан в органах прокуратуры Российской Федерации13, которая в настоящее время специфику рассмотрения таких жалоб не отражает.

Анализируя полномочия прокурора по возбуждению дел об административных правонарушениях, нельзя не отметить отражение в кодифицированном акте принципиально нового подхода к определению компетенции прокурора. Если ст. 25 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» наделяет прокурора полномочиями по возбуждению производства по делам об административных правонарушениях лишь в отношении должностных лиц, то специальная более поздняя ст. 28.4 КоАП РФ предусматривает право прокурора вынесения постановления о возбуждении дела по любому факту административного правонарушения вне зависимости от субъекта, его совершившего.

Возбужденные дела (без проведения административного расследования) в течение 3 сут. с момента вынесения соответствующего постановления прокурор направляет по подведомственности для рассмотрения и принятия решения судье, в орган административной юрисдикции или должностному лицу, уполномоченным рассматривать дела об административном правонарушении. Постановление прокурора об административном правонарушении, совершение которого влечет административный арест либо административное выдворение, передается на рассмотрение судье немедленно после его вынесения (ст. 28.8 КоАП РФ).

На стадии возбуждения дела об административном правонарушении необходимо обеспечивать соблюдение всех требований, предъявляемых к процессуальным документам.

На практике нередко возникает вопрос о реквизитах постановления прокурора о возбуждении дела об административном правонарушении. В ст. 28.4 КоАП РФ достаточно четко указано, что о возбуждении дела об административном правонарушении прокурором выносится постановление, которое должно содержать сведения, предусмотренные ст. 28.2 КоАП. Вместе с тем до настоящего времени высказываются мнения о том, что прокурор не должен отражать в постановлении о возбуждении производства об административном правонарушении все обстоятельства и выполнять действия, которые предусмотрены в данной статье, поскольку в противном случае по своей цели и содержанию постановление о возбуждении дела об административном правонарушении будет не актом прокурорского реагирования, а протоколом, лишь фиксирующим обстоятельства совершенного правонарушения, и иные сведения, необходимые для разрешения дела по существу.14

Соблюдение формальных процессуальных требований в данном случае является необходимым. Отсутствие в постановлении прокурора сведений, прямо перечисленных в ст. 28.2 КоАП РФ, будет свидетельствовать о наличии в протоколе существенных недостатков и может служить основанием для его возвращения органом (должностным лицом), рассматривающим дело об административном правонарушении. Кроме того, несоблюдение прокурором указанных требований, на наш взгляд, будет нарушением общеправового принципа равенства: права лица, привлекаемого к ответственности, не должны зависеть от конкретного органа, осуществляющего административное преследование. Необходимой в свете сказанного, на наш взгляд, является подготовка методических рекомендаций для прокуроров с детальным разъяснением порядка оформления итоговых документов по делу об административном правонарушении (исходя из установленной КоАП РФ компетенции прокурора), существенных и несущественных недостатков постановлений о возбуждении дел об административных правонарушениях.

Требуется унификация и конкретизация законодательства, регламентирующего возбуждение прокурором дел об административных правонарушениях, включая закрепление понятия «прокурор» применительно к участию в производстве по делам об административных правонарушениях. Для этого ст. 25.11 КоАП РФ представляется возможным дополнить ч. 1 следующего содержания: «1. Прокурор – Генеральный прокурор Российской Федерации и подчиненные ему прокуроры, их заместители и иные должностные лица органов прокуратуры, участвующие в производстве по делам об административных правонарушениях в соответствии с компетенцией». При этом требуется устранить коллизию норм Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»: если в п. 2 ст. 22 указано на полномочия «прокурора или его заместителя» по возбуждению производства об административном правонарушении, то в п. 1 ст. 25 – о полномочии лишь «прокурора». В то же время согласно ст. 54 данного федерального закона в ст. 22 и 25 под термином «прокурор» понимаются Генеральный прокурор Российской Федерации, его советники, старшие помощники, помощники и помощники по особым поручениям, заместители Генерального прокурора Российской Федерации, их помощники по особым поручениям, заместители, старшие помощники и помощники Главного военного прокурора, все нижестоящие прокуроры, их заместители, помощники прокуроров по особым поручениям, старшие помощники и помощники прокуроров, старшие прокуроры и прокуроры управлений и отделов, действующие в пределах своей компетенции. Такая разница в подходах к определению субъектного состава прокурорско-надзорных правоотношений порождает неопределенность закона и дезориентирует правоприменителей.

На протяжении уже ряда лет существует практическая потребность совершенствования ведомственной статистической отчетности. Целесообразным представляется дополнение прокурорской статистики по форме ОН, в том числе показателями, направленными на фиксацию количества вынесенных прокурорами постановлений о возбуждении дел в зависимости от субъектного состава соответствующих правонарушений (юридических лиц, должностных лиц, физических лиц), показателями количества вынесенных постановлений, относящихся к исключительной компетенции прокуроров (по категориям дел), и их движения сообразно стадиям производства по делам об административных правонарушениях.


§ 2. Полномочия прокурора по участию в рассмотрении дел об административных правонарушениях

Участие прокурора в рассмотрении дел об административных правонарушениях судами и несудебными органами (должностными лицами) является направлением прокурорской деятельности, получившим законодательное закрепление достаточно давно. Так, ранее в ст. 230 Кодекса РСФСР об административных правонарушениях от 30 июня 1984 г.15 (далее – КоАП РСФСР) содержалась норма о том, что прокурор, осуществляя надзор за исполнением законов при производстве по делам об административных правонарушениях, был вправе наряду с осуществлением иных полномочий участвовать в рассмотрении дела, заявлять ходатайства, давать заключения по вопросам, возникающим во время рассмотрения дела.

Действующий Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях, вступивший в законную силу с 1 июля 2002 г., в отличие от предшествующего кодекса, сохранив в ст. 24.6 за прокурором статус должностного лица, надзирающего за законностью при производстве по делам об административных правонарушениях, тем не менее четко обозначил в ст. 25.11 новое предназначение прокурора как участника производства по делам об административных правонарушениях, где среди полномочий назвал уже известные права по участию в рассмотрении дела об административном правонарушении, заявлению ходатайств, даче заключений по вопросам, возникающим во время рассмотрения дела, а также представлению доказательств. Кроме того, законодатель в указанной статье допустил возможность совершения прокурором – участником производства по делам об административных правонарушениях иных действий, предусмотренных федеральным законом.

Критически осмысливая содержание ст. 25.11 КоАП РФ, нельзя не отметить, что разработчикам кодекса не удалось четко разграничить полномочия прокурора по участию в рассмотрении дел об административных правонарушениях и его надзорные полномочия, поскольку в рассматриваемой статье называются право на возбуждение производства по делу об административном правонарушении16, которое нами отнесено к правовому средству в рамках реализации такой функции, как административное преследование17, а также на принесение протеста на постановление по делу об административном правонарушении, который традиционно воспринимается как акт прокурорского реагирования, вытекающий из надзорной деятельности18. К сожалению, авторы изученных нами комментариев фактически не обращают внимания на отмеченные нюансы.

Так, Н. Г. Салищева отмечает, что участие прокурора в производстве по делу связано с его полномочиями возбуждать дело19. Как представляется, данное суждение не обладает достаточной мотивированностью. Во-первых, как будет показано ниже на конкретных цифрах, прямой зависимости участия прокурора в рассмотрении дела об административном правонарушении, а именно эту процедуру в буквальном смысле и можно называть производством, от вынесения им постановления о возбуждении дела не имеется. Во-вторых, возбуждая дело и направляя его материалы по подведомственности, прокурор выступает лишь в качестве инициатора производства, каковым по аналогии является и должностное лицо органа административной юрисдикции, составляющее протокол об административном правонарушении, которое, к слову, законодатель не наделил статусом участника производства. Э. Г. Липатов по этому вопросу прямо отмечает, что органы и должностные лица, составившие протокол об административных правонарушениях, не являются участниками производства по делам об административных правонарушениях20.

В контексте непосредственно участия прокурора в рассмотрении дел об административных правонарушениях необходимо подчеркнуть еще одну особенность, связанную с участием прокурора в рассмотрении указанных дел арбитражными судами. С учетом определенной ч. 3 ст. 23.1 КоАП РФ подведомственности дела об административных правонарушениях, предусмотренных ограниченным кругом статей кодекса, рассматриваются в порядке, установленном § 1 гл. 25 Арбитражного процессуального кодекса Российской Федерации (далее – АПК). Поскольку особенностям участия прокурора в производстве по делам об административных правонарушениях в арбитражном суде посвящен § 10 гл. III настоящей монографии, полагаем возможным ограничиться приведенной оговоркой.

Возвращаясь к характеристике полномочий прокурора по участию в рассмотрении дел об административных правонарушениях, отметим, что законодатель не ограничивает его в возможности посещения соответствующих процедур, кем бы они ни проводились. Безусловно, нереально обеспечить участие прокурора в абсолютном большинстве случаев рассмотрения дел об административных правонарушениях в силу ограниченности кадровых ресурсов в органах прокуратуры, да этого, собственно, и не требуют ни законодатель, ни Генеральный прокурор Российской Федерации. Определенный целевой ориентир в этом вопросе задан в ч. 2 ст. 25.11 КоАП РФ, согласно которой прокурор извещается о месте и времени рассмотрения дела об административном правонарушении, совершенном несовершеннолетним, а также дела об административном правонарушении, возбужденного по инициативе прокурора. Однако на ведомственном уровне вопрос нашел отражение лишь в подп. 10.1 приказа Генерального прокурора Российской Федерации от 26 ноября 2007 г. № 188 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов о несовершеннолетних и молодежи»21, предписывающем прокурорам принимать участие в работе комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав, а также периодически анализировать практику рассмотрения этими комиссиями дел, связанных с привлечением к административной ответственности несовершеннолетних, их родителей и иных законных представителей22. Вместе с тем данное требование несколько расходится с соответствующим пунктом в ведомственной статистической отчетности, предписывающим фиксировать исключительно случаи участия прокурора в рассмотрении дел об административных правонарушениях, совершенных несовершеннолетними, что корреспондирует ч. 2 ст. 25.11 КоАП РФ.

Статистический учет участия прокуроров в рассмотрении дел об административных правонарушениях ведется с 2003 г. в разделе «Результаты работы в сфере административного преследования» (первоначально в рамках формы П «Отчет о работе прокурора», а с 2011 г. – в форме ОН «Надзор за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина»). Статистика свидетельствует о том, что в 2013 г. прокуроры приняли участие в рассмотрении 596 924 дел, из которых 64 959 дел пришлось на суды, в том числе в 62 020 случаях инициатором административного преследования являлся прокурор. В отношении несовершеннолетних с участием прокурора рассмотрено 152 026 дел. При этом всего за исследуемый период прокурорами было вынесено 302 538 постановлений о возбуждении дела об административном правонарушении. Приведенные цифры позволяют сделать вывод о том, что прокуроры участвуют в значительно большем числе процедур по рассмотрению дел об административных правонарушениях, чем выносят постановлений о возбуждении таковых.

С точки зрения сравнительных параллелей определенный интерес представляют соответствующие цифры из отчета за 2003 г., с которого, как отмечено выше, начался официальный учет рассматриваемой деятельности прокуроров. Всего с участием прокурора было рассмотрено 94 415 дел, в том числе в 20 579 случаях инициатором являлся прокурор. При этом на суды пришлось 11 199 дел, из которых 7 859 инициированы прокурором. Соответственно, прокуроры 48 434 раз участвовали в рассмотрении дел об административных правонарушениях комиссиями по делам несовершеннолетних и защите их прав. Представляется, что первоначальный вариант учетных позиций статистической отчетности в рассматриваемой части выглядел более наглядным, однако в нем отсутствовали данные об общем количестве вынесенных прокурором постановлений о возбуждении дел об административных правонарушениях.

Сравнение приведенных выше показателей показывает, что за 11 лет общая интенсивность участия прокуроров в рассмотрении дел об административных правонарушениях выросла в 6,3 раза, в том числе в судах – в 5,8 раза, в комиссиях по делам несовершеннолетних и защите их прав – в 3,2 раза. При этом коэффициент соотношения между числом вынесенных постановлений о назначении административного наказания и количеством дел, в рассмотрении которых принимал участие прокурор, вырос с 0,78 в 2003 г. до 0,86 в 2013 г., что позволяет сделать вывод о повышении эффективности указанной деятельности прокурора, высказываемая в заседаниях позиция которого нашла реализацию в принятых итоговых решениях по делам.

В целях исключения случаев нарушения ч. 2 ст. 25.11 КоАП РФ органами административной юрисдикции и судами прокурору необходимо в резолютивной части постановления о возбуждении дела об административном правонарушении оговаривать необходимость уведомления его о месте и времени рассмотрения дела, а в случае игнорирования установленного законодателем правила вносить представление об устранении нарушения закона руководителям органов административной юрисдикции либо направлять письма в адрес председателей судов или мировых судей, в которых ставить вопрос о недопустимости нарушения требований об обязательном уведомлении.

По нашему мнению, с учетом отсутствия в организационно-распорядительных документах Генерального прокурора РФ четких пояснений определенный интерес представляет вопрос о том, а собственно, кто из прокуроров вправе принимать участие в рассмотрении дел об административных правонарушениях. Поскольку на сей счет законодатель не высказал своей позиции, таковыми могут выступать все работники прокуратуры, охватываемые понятием «прокурор» в ст. 54 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», причем без представления каких-либо документов, подтверждающих их полномочия, кроме служебного удостоверения. При этом в случае с мировыми судьями и судьями районных (приравненных к ним) судов участвуют в рассмотрении дел, как правило, работники тех прокуратур районного звена, чьи руководители были инициаторами административного преследования. Вместе с тем необходимо принимать во внимание, что современная структура большинства территориальных органов федеральных органов исполнительной власти, а равно отнесение к кругу органов административной юрисдикции региональных органов исполнительной власти предполагает необходимость задействования в процессе работников прокуратур областного звена, что предполагает обращение нижестоящего прокурора к вышестоящему с соответствующим рапортом с прилагаемыми к нему материалами. Также не исключены случаи направления прокурором специализированной прокуратуры ввиду отдаленности от места рассмотрения дела территориальному прокурору поручения о необходимости обеспечения присутствия на заседании, а также материалов.

Частью 2 ст. 29.3 КоАП РФ прямо предусмотрено, что прокурор вправе заявить отвод судье, члену коллегиального органа и должностному лицу, на рассмотрение которых передано дело об административных правонарушениях в случае, если это лицо:

1) является родственником лица, в отношении которого ведется производство по делу об административном правонарушении, потерпевшего, законного представителя физического или юридического лица, защитника или представителя;

2) лично, прямо или косвенно, заинтересовано в разрешении дела.

Заявление об отводе рассматривается судьей, органом или должностным лицом, в производстве которых находится дело об административном правонарушении. Кодексом не предусмотрено право заявителя, в том числе прокурора оспаривать определение об отказе в удовлетворении его требований. Вместе с тем данное обстоятельство может служить основанием для опротестования уполномоченным прокурором постановления по делу об административном правонарушении, поскольку одним из видов решений вышестоящей инстанции (как правило, суда) на протест является решение об отмене постановления и о возвращении дела на новое рассмотрение судье, в орган, должностному лицу, правомочным рассмотреть дело в случаях существенного нарушения процессуальных требований, предусмотренных кодексом, если это не позволило всесторонне, полно и объективно рассмотреть дело (п. 4 ч. 1 ст. 30.7 КоАП РФ).

Аналогичным образом прокурор вправе поступить при наличии обстоятельств, исключающих возможность участия в производстве по делу об административных правонарушениях лица:

– в качестве защитника и представителя, если оно является сотрудником государственного органа, осуществляющего контроль (надзор) за соблюдением правил, нарушение которых явилось основанием для возбуждения данного дела, или если оно ранее выступало в качестве иного участника производства по данному делу (ч. 1 ст. 25.12 КоАП РФ);

– в качестве специалиста, эксперта и переводчика, если оно состоит в родственных отношениях с лицом, привлекаемым к административной ответственности, потерпевшим, его законным представителем, защитником, представителем, прокурором, судьей, членом коллегиального органа или должностным лицом, в производстве которых находится данное дело, или если оно ранее выступало в качестве иного участника производства по данному делу, а равно имеются основания считать это лицо лично, прямо или косвенно, заинтересованным в исходе данного дела (ч. 2 ст. 25.12 КоАП РФ).

Законодатель не высказал своей позиции относительно возможности самоотвода и отвода прокурора, что является упущением, однако, по нашему мнению, при возникновении ситуации, связанной с наличием родства направляемого на рассмотрение дела прокурора с судьей, а также иными участниками производства по делу, прокурор должен сообщить об этом рапортом руководителю прокуратуры с предложением заменить его другим сотрудником. Данный вопрос требует дополнительного научного анализа и последующего закрепления как минимум на ведомственном уровне, а в перспективе и в КоАП. Вместе с тем едва ли, как представляется, можно упрекнуть участвующего в рассмотрении дела прокурора в личной заинтересованности в случаях, когда дело было возбуждено по инициативе прокурора. Безусловно, таковая имеет место, хотя нам видится нецелесообразным участие в слушании того прокурорского работника, который принимал участие в проверке, по результатам которой, собственно, и было вынесено постановление о возбуждении дела, равно как и прокурора-руководителя, подписавшего такое постановление. Данное соображение высказывается с позиции аналогии с ситуацией с должностным лицом, составляющим протокол об административном правонарушении, непосредственного участия которого в рассмотрении дела КоАП РФ не предусматривает.

В этой связи хотелось бы отметить, что рассмотрение дела об административном правонарушении институционально не предусматривает реализацию принципа диспозитивности, как это имеет место, например, в судебных стадиях уголовного судопроизводства, поскольку при наличии ярко выраженной «стороны защиты» в лице привлекаемого к ответственности, его защитника или представителя, «сторона обвинения» может, в принципе, отсутствовать, если нет потерпевшего (когда имеет место посягательство на неперсонифицированные объекты).

Прокурор же при участии его в рассмотрении дела может иметь двоякий статус. Во-первых, если он вступает в процесс по собственной инициативе, то его положение априори должно являться равноудаленным от интересов как потерпевшей, так и привлекаемой в ответственности стороны, поскольку главное его предназначение в этом случае заключается в наблюдении за применяемыми процедурами, чтобы выполнялась закрепленная в ст. 24.1 КоАП РФ задача разрешения дела в соответствии с законом. Во-вторых, если речь идет о поддержании позиции, высказанной в инициированных прокурором материалах административного преследования, положение прокурора имеет выраженный «крен» в сторону «обвинения», поскольку он заинтересован в искомом результате, который должен выражаться в вынесении по результатам рассмотрения дела постановления о назначении административного наказания. При этом попутно он, безусловно, если речь не идет о рассмотрении дела судьей, будет выполнять и первую роль – наблюдательную, поскольку он вправе отреагировать приданными средствами прокурорского надзора не только на резолютирующее постановление, но и на все иные нарушения процессуального характера, допущенные рассматривающим дело должностным лицом или органом.

С учетом положений ст. 25.11 КоАП РФ прокурор, участвующий в рассмотрении дела, вправе заявлять ходатайства, которые, согласно ч. 1 ст. 24.4 КоАП, подлежат обязательному рассмотрению судьей, органом, должностным лицом, в производстве которых находится дело. Как отмечает Э. Г. Липатов, ходатайство может выступать средством приобщения к делу новых доказательств, вызова свидетелей, проведения экспертизы и т. д.23

Ходатайство должно заявляться в письменной форме, а решение о результатах его рассмотрения выносится в форме определения, которое не подлежит непосредственному оспариванию, однако, как было отмечено выше, прокурор при опротестовании постановления по делу может сослаться на определение об отказе в удовлетворении ходатайства, если, по его мнению, это не позволило всесторонне, полно и объективно рассмотреть дело (п. 4 ч. 1 ст. 30.7 КоАП РФ).

Предоставленное ч. 1 ст. 25.11 КоАП РФ прокурору право представлять доказательства должно в необходимых случаях реализовываться с учетом требований ст. 26.2 КоАП РФ, предъявляющего требования к доказательствам. Таковыми являются фактические данные, на основании которых судья, орган, должностное лицо, в производстве которых находится дело, устанавливают наличие или отсутствие события административного правонарушения, а также иные обстоятельства, имеющие значение для правильного разрешения дела. Указанные данные с учетом специфики статуса прокурора устанавливаются объяснениями лица, в отношении которого ведется производство по делу об административных правонарушениях, показаниями потерпевшего, свидетелей, заключениями эксперта, иными документами, а также показаниями специальных технических средств, вещественными доказательствами. Фактически в дополнение к представленным в материалах дела доказательствам прокурор может добиться приобщения иных носителей необходимой информации только путем обращения с соответствующим ходатайством к судье, органу или должностному лицу, рассматривающим дело об административном правонарушении. В п. 12 постановления Пленума Верховного Суда РФ от 24 марта 2005 г. № 5 «О некоторых вопросах, возникающих у судов при применении Кодекса РФ об административных правонарушениях»24 отмечено, что «в случаях, когда при производстве по делам об административных правонарушениях возникает необходимость в использовании специальных познаний в науке, технике, искусстве или ремесле, судья на основании ст. 26.4 КоАП РФ выносит определение о назначении экспертизы». При этом указывается, что вынесение такого определения может быть инициировано в том числе прокурором.

В п. 8 «Обзора правоприменительной практики по отдельным вопросам, возникающим у прокуроров при производстве по делам об административных правонарушениях и при оспаривании решений административных органов» (далее – Обзор правоприменительной практики)25 отмечается, что «по смыслу положений ст. 26.2 и 26.7 КоАП РФ проведение процессуальных действий в рамках производства по уголовному делу не исключает возможности использования в качестве доказательств по административному делу надлежащих процессуальных документов, которые должны исследоваться наряду с другими доказательствами».

Частью 2 ст. 29.7 КоАП предусмотрено, что в случае участия прокурора в рассмотрении дела заслушивается его заключение. Ранее в ст. 258 КоАП РСФСР также закреплялось, что в случае участия в рассмотрении дела прокурора заслушивается его заключение. В данном случае речь идет о мнении прокурора по результатам исследования всех представленных доказательств и выступления участников производства по делу. В п. 10 Обзора правоприменительной практики отмечается, что «в ходе рассмотрения дела об административном правонарушении прокурору следует высказать свое мнение о назначении административного наказания определенного вида, наличии оснований для назначения дополнительного наказания, а при необходимости об отсутствии обстоятельств, влекущих малозначительность правонарушения. При формировании позиции прокурора о невозможности применения ст. 2.9 КоАП РФ необходимо учитывать, что квалификация правонарушения как малозначительного может иметь место только в исключительных случаях и производится применительно к обстоятельствам конкретного совершенного лицом деяния»26.

Следует отметить, что ст. 25.11 КоАП РФ, характеризуя полномочия прокурора, говорит о его праве давать заключения по вопросам, возникающим во время рассмотрения дела, т. е. допускает возможность неоднократного обращении к нему судьи, органа или должностного лица по вопросам, требующим квалифицированного мнения представителя прокуратуры. Вместе с тем при наличии необходимости в выражении мнения по вопросу, неправильно оцененному судьей, органом или должностным лицом в процессе рассмотрения дела, прокурор вправе по собственной инициативе высказать свое мнение путем заявления письменного ходатайства.

Наконец, согласно ч. 1 ст. 29.12 КоАП РФ, прокурор вправе сделать заявление об исправлении допущенных в постановлении или определении описки, опечатки или арифметической ошибки без изменения содержания постановления, определения. Законодатель не определил четко, когда именно имеется возможность сделать подобное заявление и в какой форме – письменной или устной. Как представляется, это может быть сделано как устно, так и письменно сразу же после оглашения решения, если прокурор «на слух» смог определить допущенные погрешности, а также, что более вероятно, в письменной форме после получения официальным путем врученной (направленной заказным почтовым отправлением) копии такого решения. При этом необходимо учитывать, что КоАП не предусматривает передачу копии определения лицам, участвующим в деле, в том числе и прокурору.

Подводя итог изложенному выше, подчеркнем, что, несмотря на более чем десятилетний период применения норм КоАП РФ, затрагивающих статус прокурора как участника производства по делам об административных правонарушениях, сохраняется необходимость в детализации как на законодательном, как и на ведомственном уровне отдельных вопросов, часть из которых была нами затронута в настоящем параграфе.


§ 3. Надзор за исполнением законов при производстве по делам об административных правонарушениях

Надзор за исполнением законов при производстве по делам об административных правонарушениях традиционно занимал ведущее место в структуре общенадзорной деятельности. Достаточно сказать, что ст. 230 Кодекса РСФСР об административных правонарушениях от 30 июня 1984 г. носила название «Прокурорский надзор за исполнением законов при производстве по делам об административных правонарушениях» и в ней было закреплено положение о том, что прокурор вправе проверять правильность применения соответствующими органами (должностными лицами) мер воздействия за административные правонарушения, опротестовывать постановление и решение по жалобе по делу об административном правонарушении, приостанавливать исполнение постановления. Кроме того, ст. 246 КоАП РСФСР прямо предусматривала возможность обжалования заинтересованными лицами административного задержания, досмотра, изъятия вещей и документов прокурору.

В свою очередь, в п. 4 ст. 23 Закона СССР от 30 ноября 1979 г. «О прокуратуре СССР»27 среди полномочий прокурора по осуществлению общего надзора закреплялись проверка законности административного задержания граждан и применения соответствующими органами и должностными лицами мер воздействия за административные правонарушения.

В действующем в настоящее время КоАП РФ надзорное предназначение органов прокуратуры подчеркивает ст. 24.6, которая, в отличие от аналогичной статьи предшествующего кодекса лаконично называется «Прокурорский надзор».

В современной литературе за последние годы рассматриваемому направлению надзорной деятельности уделено немало внимания как с точки зрения позиционирования ее в системе функций, так и в части подбора наиболее оптимального названия для нее. Так, весьма радикальный подход применен А. Ю. Гулягиным, который в своей статье предпринял попытку обосновать функциональную самодостаточность надзора за исполнением законов органами административной юрисдикции.28 Не имея целью вступать в полемику по поводу данного смелого предположения, которое наносит серьезный и не вполне обоснованный удар по имеющемуся в настоящее время балансу в теории функций прокуратуры, тем не менее отметим, что рассматриваемое направление надзорной деятельности в полной мере претендует на позиционирование в качестве самостоятельной отрасли в структуре функции прокурорского надзора и это нашло свое отражение в проекте федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»29, представленного 30 апреля 2014 г. на согласование в Генеральную прокуратуру РФ из Администрации Президента России, где, в отличие от действующего Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», выделяется отдельное направление – надзор за исполнением законов органами и должностными лицами, осуществляющими производство по делам об административных правонарушениях. Несколько ранее в подготовленном в самой Генеральной прокуратуре РФ в 2012 г. проекте содержалась самостоятельная полноценная глава, посвященная рассматриваемому направлению деятельности.

Вместе с тем нужно отметить, что впервые завершенное решение реализации идеи обособления рассматриваемого направления с предложением конкретных формулировок дополняющей разд. III Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» главы 5 «Прокурорский надзор за исполнением законодательства об административных правонарушениях» представил К. Ю. Винокуров30. Мы в целом придерживаемся мнения о необходимости отраслевой идентификации указанной сферы прокурорского надзора, однако делать это необходимо с учетом приводимых ниже доводов относительно предмета и пределов рассматриваемого направления надзорной деятельности.

Важное значение имеет правильное определение предмета надзора, который нашел отражение законодательное выражение в ст. 24.6 КоАП РФ, установившей, что Генеральный прокурор РФ и подчиненные ему прокуроры осуществляют в пределах своей компетенции надзор за соблюдением Конституции РФ и исполнением действующих на территории Российской Федерации законов при производстве по делам об административных правонарушениях, за исключением дел, находящихся в производстве суда. При этом следует отметить, что процитированная статья сформулирована таким образом, что в буквальном прочтении весьма существенно ограничивает круг прокуроров, уполномоченных осуществлять надзор за исполнением законов в рассматриваемой сфере, поскольку к назначаемым Генеральным прокурором Российской Федерации на должность прокурорам относятся все прокурорские работники Генеральной прокуратуры Российской Федерации (кроме заместителей Генерального прокурора РФ, которых назначает на должность Совет Федерации ФС РФ), заместители прокуроров субъектов Российской Федерации и приравненных к ним прокуроров, а также прокуроры районов (городов) и приравненные к ним прокуроры.

Таким образом, основная группа прокуроров, которые традиционно осуществляют надзор в рассматриваемой сфере – старшие прокуроры и прокуроры отделов прокуратур регионального уровня, а также старшие помощники и помощники прокуроров районного звена законодателем фактически не уполномочены на такую деятельность, что может вызывать, на наш взгляд, вполне обоснованные возражения по поводу правомерности проведения проверок указанными прокурорскими работниками в отношении должностных лиц органов административной юрисдикции. При этом ссылка перечисленных прокуроров на наличие у них «общенадзорных полномочий» на проведение проверки в силу ст. 22 Закона о прокуратуре едва ли может приниматься во внимание, поскольку законодатель в кодифицированном акте, регулирующим специальную сферу правоотношений, а потому в силу одного из важнейших постулатов теории права имеющем приоритет, исключил их из правового поля31.

Кроме того, необходимо принимать во внимание, что КоАП содержит разд. V «Исполнение постановлений по делам об административных правонарушениях», где регламентируется в том числе порядок исполнения отдельных видов административных наказаний. При этом вопросы исполнения в основном затрагивают деятельность поднадзорных прокурорам согласно ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» органов и лиц, но находятся за рамками собственно производства, т. е. не охватываются определенным в ст. 24.6 КоАП РФ предметом надзора.

Единственным исключением, закрепляющим надзорный статус прокурора в сфере исполнения постановлений по делам об административных правонарушениях, является Федеральный закон от 26 апреля 2013 г. № 67-ФЗ «О порядке отбывания административного ареста»32, согласно ст. 23 которого надзор за исполнением законов в местах отбывания административного ареста осуществляют Генеральный прокурор Российской Федерации и подчиненные ему прокуроры в соответствии с Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации».

Вместе с тем и этот законодательный акт обладает серьезным недостатком, поскольку не наделяет прокурора важным полномочием, ориентированным на защиту прав человека, – правом освобождать своим постановлением лицо, отбывающее административный арест вопреки требованиям закона, например по истечении назначенного судьей срока действия рассматриваемого вида административного наказания33.

Принимая во внимание соображения недопустимости представленного в КоАП РФ дробления прокурорского надзора на стадии производства и исполнения решений, полагаем целесообразным предложить следующую редакцию текста ст. 24.6 КоАП РФ:

«1. Генеральный прокурор Российской Федерации и подчиненные ему прокуроры осуществляют в пределах своей компетенции надзор за соблюдением Конституции Российской Федерации, исполнением действующих на территории Российской Федерации законов при производстве по делам об административных правонарушениях, за исключением дел, находящихся в производстве суда, и исполнением постановлений по делам об административных правонарушениях.

2. При осуществлении надзора прокуроры реализуют полномочия, перечисленные в ст. 22 Федерального закона “О прокуратуре Российской Федерации”, а также опротестовывают постановления по делам об административных правонарушениях в порядке, предусмотренном нормами гл. 30 настоящего Кодекса.

Право прокурора приносить протест распространяется и на постановления, выносимые в судебном порядке, независимо от участия прокурора в деле».

К слову, в § 5.6 «Надзор за исполнением законодательства об административных правонарушениях» «Настольной книги прокурора»34 прокуроры ориентированы на выяснение в ходе проверок в том числе и вопросов, связанных с исполнением постановлений по делам об административных правонарушениях.

Немаловажным в определении стоящих перед органами прокуратуры задач по надзору за исполнением законов при производстве по делам об административных правонарушениях является официальная позиция, высказанная в организационно-распорядительных документах Генерального прокурора Российской Федерации. Вопрос о подготовке отраслевого приказа поднимается давно как прокурорами-практиками, так и отдельными учеными, и есть надежда, что в обозримой перспективе он будет принят, поскольку весной 2014 г. проект такого акта направлялся для дачи заключения в Академию Генеральной прокуратуры РФ35.

В то же время следует подчеркнуть, что в отсутствие такового прокуроры регионального звена отнюдь не ограничены в полномочии по изданию на своем уровне соответствующих приказов и указаний. Как положительный пример можно привести деятельность прокуратуры города Москвы. Ее руководителем были изданы приказы от 10 июня 2008 г. № 21 «О рассмотрении обращений, связанных с применением законодательства об административных правонарушениях» и от 7 июня 2012 г. № 82 «Об организации прокурорского надзора за соблюдением федерального законодательства при доставлении и задержании граждан за совершение административных правонарушений»36.

Анализ действующих приказов Генерального прокурора РФ показывает, что прокуроры в вопросах обеспечения законности в административно-юрисдикционной сфере ориентируются на проверки законности административного задержания граждан на основании решений несудебных органов. Так, подп. 7.4 приказа от 7 декабря 2007 г. № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина»37 предписывает прокурорам решительно пресекать факты незаконного применения к гражданам административного задержания, штрафов и иных мер административной ответственности, а также активнее использовать предоставленное ст. 22 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» право освобождать своим постановлением лиц, необоснованно подвергнутых административному задержанию на основании решений несудебных органов.

В свою очередь, подпунктом 10.2 приказа от 26 ноября 2007 г. № 188 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов о несовершеннолетних и молодежи» прокуроры ориентированы на острое реагирование в случаях использования административного задержания в целях раскрытия преступления путем оказания давления на подростка для признания им вины38.

Во исполнение п. 12 приказа от 6 сентября 2007 г. № 137 «Об организации прокурорского надзора за процессуальной деятельностью органов дознания»39, подп. 1.5 приказа от 2 июня 2011 г. № 162 «Об организации прокурорского надзора за процессуальной деятельностью органов предварительного следствия»40 и подп. 1.4 приказа от 27 ноября 2007 г. № 189 «Об организации прокурорского надзора за соблюдением конституционных прав граждан в уголовном судопроизводстве»41 прокуроры обязаны пресекать задержание подозреваемых в совершении преступлений на основании протоколов об административных правонарушениях. Последний из названных приказов предписывает при этом систематически проверять обоснованность содержания лиц в камерах административно задержанных.

Несмотря на отмеченное выше, приходится констатировать, что предусмотренное ст. 22 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» полномочие – право освобождать своим постановлением лиц, незаконно подвергнутых административному задержанию на основании решений несудебных органов – реализуется в последние годы все реже и реже. За 10 лет (2004–2013 гг.) количество освобожденных по требованию прокурора лиц неуклонно снижалось. Если в пиковом за всю историю учета показателя 2004 г. эта цифра составляла 79942, что, на наш взгляд, явно не отражало истинной картины допускаемых административно-юрисдикционными органами нарушений закона в рассматриваемой сфере, то в 2013 г. – всего 8043, т. е. налицо десятикратное снижение и без того более чем скромного показателя. Еще хуже ситуация выглядит с учетом того, что статистическая отчетность в 2013 г. представлена 3 034 прокуратурами (включая аппараты прокуратур субъектов РФ)44. Здесь уместно закрепление на федеральном уровне более четких требований к прокурорам. В качестве примера, хотя, как показывают цифры, не гарантирующего должного усердия прокуроров, можно использовать формулировки из упомянутого выше приказа прокурора города Москвы от 7 июня 2012 г. № 82 «Об организации прокурорского надзора за соблюдением федерального законодательства при доставлении и задержании граждан за совершение административных правонарушений», предписывающего в п. 4.1 нижестоящим прокурорам систематически, преимущественно в вечернее и ночное время, а также в выходные и праздничные дни, проверять обоснованность доставления, задержания и содержания лиц в камерах административно-задержанных и иных помещениях органов внутренних дел.

Еще одним законодательным актом, предусматривающим применение прокурором полномочий при осуществлении административного задержания, является Закон РФ от 1 апреля 1993 г. № 4730-1 «О Государственной границе Российской Федерации»45. Пункт 4 ч. 2 ст. 30 данного закона предписывает должностным лицам пограничных органов осуществлять административное задержание лиц, совершивших нарушения режима государственной границы, пограничного режима или режима в пунктах пропуска через государственную границу, на срок до 3 ч для составления протокола, а в необходимых случаях для установления личности и выяснения обстоятельств правонарушения – до 3 сут. с сообщением об этом письменно прокурору в течение 24 ч с момента задержания или на срок до 10 сут. – с санкции прокурора, если правонарушители не имеют документов, удостоверяющих их личность46. Пункт 5 указанной статьи предусматривает, что соответствующие лица наделены правом задерживать с санкции прокурора иностранных граждан и лиц без гражданства, совершивших незаконное пересечение государственной границы, в отношении которых на основаниях, предусмотренных ч. 4 ст. 14 указанного закона, приняты решения о передаче их властям сопредельных государств или выдворении из пределов РФ либо приняты постановления об административном выдворении из пределов РФ на время, необходимое для исполнения решения, постановления.

Полагаем, что перечисленные полномочия прокурора, равно как и его право освобождать своим постановлением лиц, незаконно подвергнутых административному задержанию на основании решений несудебных органов, должны быть включены в КоАП РФ. Эти полномочия являются неотъемлемой частью законодательства об административных правонарушениях, которое в силу ст. 1.1 КоАП РФ на федеральном уровне представляет непосредственно сам кодекс. О других законодательных актах федерального уровня в этой норме права не упоминается.

В пособии «Образцы документов прокурорской практики» отмечено, что если прокурором выявлен факт нарушения требований закона не во время, а после применения к задержанному лицу рассматриваемой процедуры (например, при проверке жалобы гражданина), должно использоваться представление об устранении нарушений закона47. О его применении в качестве акта прокурорского реагирования в рассматриваемой сфере правоотношений говорится и в «Настольной книге прокурора», где подчеркивается, что «представления об устранении нарушений законов при производстве по делам об административных правонарушениях могут носить индивидуальный или обобщенный характер. В первом случае основанием для внесения представления является подтвержденный в ходе проверки… факт единичного нарушения требований закона со стороны должностного лица органа административной юрисдикции. Во втором случае основанием для прокурорского реагирования являются, как правило, выявленные в ходе плановой или внеплановой (в связи с поступившей информацией, по заданию вышестоящего прокурора, по собственной инициативе) проверки нарушения законов, имеющие распространенный характер»48. Порядок применения данного акта прокурорского реагирования и условия его рассмотрения закреплены в ст. 24 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации».

В контексте характеристики представления об устранении нарушений законов определенный интерес представляет динамика применения его прокурорами. Так, в 2004 г. было внесено 15 419 представлений, по результатам рассмотрения которых привлечено к дисциплинарной ответственности 6 950 должностных лиц49. В свою очередь, спустя 9 лет – в 2013 г. – прокуроры внесли 13 809 представлений, однако привлеченных к дисциплинарной ответственности оказалось 13 77950. То есть при снижении числа актов прокурорского реагирования на 11,4 % серьезно увеличился коэффициент привлекаемости виновных должностных лиц к дисциплинарной ответственности – с 0,45 почти до 1, что следует признать феноменальным показателем, демонстрирующим в рассматриваемой сфере наметившуюся в последние годы общую тенденцию значительного повышения коэффициента и, как следствие, оценки эффективности проделанной прокурорами работы.

Особое место среди актов прокурорского реагирования в рассматриваемой сфере занимает протест прокурора. Во-первых, необходимо учитывать то обстоятельство, что поднадзорные прокурору органы и должностные лица уполномочены принимать (издавать) прямо предусмотренные отдельными положениями КоАП нормативные правовые и иные акты. Например, в силу ст. 1.3 КоАП РФ законодательными (представительными) органами государственной власти субъектов Российской Федерации могут приниматься законы, устанавливающие административную ответственность за отдельные виды правонарушений. В свою очередь, ч. 4 ст. 28.3 КоАП возлагает на уполномоченные федеральные органы исполнительной власти обязанность устанавливать перечень должностных лиц, имеющих право составлять протоколы об административных правонарушениях. Наличие в соответствующих правовых актах несоответствий требованиям федерального закона является безусловным основанием для опротестования их полностью или в части согласно ст. 23 ФЗ «О прокуратуре Российской Федерации». Альтернативной формой оспаривания незаконных правовых актов является заявление в суд о признании таких документов недействующими или недействительными. В то же время прокурор обязан путем внесения представления об устранении нарушения закона реагировать на бездействие правоприменительных органов и должностных лиц в случае неоправданного бездействия, когда закон требует от них принятия (издания) необходимых правовых актов.

Вместе с тем КоАП содержит особые основания для принесения протеста прокурором, связанные с необходимостью оспаривания им незаконных постановлений по делу об административном правонарушении и иных процессуальных актов. Так, согласно ч. 1 ст. 30.10 КоАП РФ, не вступившее в законную силу постановление по делу об административном правонарушении и (или) последующее решение вышестоящих инстанций по жалобам на это постановление могут быть опротестованы прокурором в порядке и в сроки, установленные ст. 30.1., 30.2, ч. 1 и 3 ст. 30.3 КоАП. При этом протест рассматривается в порядке и сроки, установленные ст. 30.4–30.8 КоАП РФ.

Пунктом 31 постановления Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 24 марта 2005 г. № 5 «О некоторых вопросах, возникающих у судов при применении Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях»51 (далее – постановление № 5) определено, что в случае пропуска установленного ч. 1 ст. 30.3 КоАП РФ срока обжалования постановления по делу об административном правонарушении он может быть восстановлен по ходатайству прокурора, принесшего протест. При этом определение об отклонении ходатайства о восстановлении срока обжалования постановления по делу об административном правонарушении может быть обжаловано, поскольку оно исключает возможность дальнейшего движения дела об административном правонарушении, что нарушает права лица, привлеченного к административной ответственности, на защиту.

Ходатайство о восстановлении срока обжалования постановления мирового судьи по делу об административном правонарушении рассматривается судом районного суда, к полномочиям которого относится рассмотрение дела по жалобе на постановление мирового судьи, а ходатайство о восстановлении срока обжалования решения судьи районного или гарнизонного военного суда, вынесенного по жалобе на постановление органа, уполномоченного рассматривать дела об административных правонарушениях, в соответствии с ч. 2 ст. 30.3 КоАП РФ, рассматриваются судьей вышестоящего суда областного звена.

Не соглашаясь с Пленумом Верховного Суда РФ, В. А. Лыков отмечает: «Думается, такая позиция Верховного Суда РФ может повлечь нарушение принципа правовой определенности и стабильности решения по делу об административном правонарушении. Например, лицо не изъявило желания обжаловать решение о привлечении его к административной ответственности, а прокурор спустя некоторое время (уже после вступления постановления в законную силу) при проверке постановлений по делам об административных правонарушениях усмотрел нарушение законодательства РФ и принес протест на указанное решение, одновременно обратившись с ходатайством о восстановлении пропущенного срока. Таким образом, при удовлетворении ходатайства прокурора момент вступления постановления в законную силу будет необоснованно перенесен на неопределенный срок, хотя привлеченное к административной ответственности лицо этого и не желает»52. По нашему мнению, во избежание излишних дискуссий необходимо четко обозначить возможность заявления прокурором ходатайства о восстановлении срока принесения протеста на не вступившие в законную силу постановления и иные решения по делу об административном правонарушении непосредственно в гл. 30 КоАП РФ.

Сопоставление статистических данных в исследуемом десятилетии показало, что если в 2004 г. прокурорами было опротестовано в порядке ст. 30.10 КоАП РФ 52 440 не вступивших в законную силу постановлений и иных решений53, то в 2013 г. этот показатель составил 100 06154, т. е. стал в 1,9 раза больше. Вместе с тем в оценочном плане важным является коэффициент удовлетворяемости протестов, который фактически не изменился, соответственно составив в 2004 г. 0,93 (удовлетворено 48 748 протестов), а в 2013 г. – 0,94 (93 915 протестов). Как представляется, добиться в силу ряда объективных и субъективных причин (например, истечение срока давности привлечения к ответственности) увеличения и без того серьезной цифры едва ли возможно, в связи с чем можно констатировать, что общий показатель эффективности реагирования достиг максимума.

Согласно ч. 2 ст. 30.12 (ранее – ст. 30.11) КоАП РФ, вступившие в законную силу постановления по делу об административном правонарушении, решения по результатам рассмотрения жалоб, протестов могут быть опротестованы прокурором. Часть 3 данной статьи определяет, что право принесения рассматриваемого акта реагирования принадлежит прокурорам субъектов РФ и их заместителям, Генеральному прокурору РФ и его заместителям, а в отношении военнослужащих и граждан, призванных на военные сборы, – прокурорам военных округов, флотов и приравненным к ним прокурорам, Главному военному прокурору и их заместителям. Согласно п. 33 постановления № 5, указанные прокуроры вправе истребовать дела об административных правонарушениях для проверки после вступления постановления или решения в законную силу.

Вместе с тем обращает на себя внимание то обстоятельство, что некоторые прокуроры регионального звена (например, транспортные) и их заместители лишены права приносить протест в порядке надзора, что предопределяет необходимость их опосредованного участия в процедуре оспаривания путем направления материалов соответствующим прокурорам субъектов Российской Федерации для принесения протеста. В этой связи представляется необходимым изложить ч. 3 ст. 30.12 КоАП РФ в следующей редакции:

«3. Право принесения протеста в порядке надзора принадлежит прокурорам субъектов Российской Федерации и их заместителям, приравненным к ним прокурорам и их заместителям…» (далее по тексту).

Анализ статистических данных показывает, что прокурорами в последние годы все реже применяется рассматриваемое правовое средство. Так, если в 2004 г. принесено 2 602 протеста, из которых удовлетворено 192055, то в 2013 г. опротестовано 1 103 решений, в связи с чем позиция прокурора поддержана в 888 случаях56. Объективным объяснением данной ситуации является перенос акцента в реагировании на применение ст. 30.10 КоАП вследствие того, что при опротестовании вступивших в законную силу постановлений по делам об административных правонарушениях и иных решений повышается риск истечения срока давности привлечения виновного к ответственности, что нередко делает реагирование безрезультатным. Вместе с тем следует обратить внимание на повышение коэффициента удовлетворяемости с 0,74 до 0,8, что говорит о повышении эффективности результатов прокурорского вмешательства.

Постановлением Пленума Верховного Суда РФ от 19 декабря 2013 г. № 40 «О внесении изменений в постановление Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 24 марта 2005 г. № 5 “О некоторых вопросах, возникающих у судов при применении Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях”»57 п. 4 постановления № 5 был дополнен, в частности, новым абзацем, допускающим принесение прокурором протеста на определение суда о возвращении протокола об административном правонарушении, вынесенное на основании п. 4 ч. 1 ст. 29.4 КоАП РФ.

В качестве полномочия по реагированию можно назвать также право прокурора выносить в соответствии с п. 2 ч. 2 ст. 37 Уголовно-процессуального кодекса РФ постановление о направлении материалов в следственный орган или орган дознания для решения вопроса об уголовном преследовании по фактам выявленных нарушений уголовного законодательства по следующим основаниям. Во-первых, если физическое лицо привлечено ошибочно или намеренно к административной ответственности, в то время как в его деяниях усматриваются признаки состава преступления. Предлагается в таких ситуациях приносить протест на незаконно вынесенное решение и далее действовать в рамках уголовно-процессуального законодательства. Во-вторых, если в действиях должностного лица органа административной юрисдикции в ходе проверки выявляются признаки преступления, как правило должностного58.

Кроме того, в необходимых случаях прокурором может ставиться вопрос о возмещении в порядке, предусмотренном ст. 1069 Гражданского кодекса РФ, органом административной юрисдикции вреда, если решением вышестоящей инстанции или суда его действия будут признаны незаконными, в результате чего гражданам социально незащищенных категорий (по медицинским, возрастным и иным показаниям не имеющим возможности отстаивать свои права в суде) причинен вред59. Аналогичным образом следует действовать и в случаях, когда не был поставлен вопрос о возмещении вреда, причиненного потерпевшему правонарушением, подтвержденным вступившим в законную силу постановлением по делу. Кроме того, авторы «Настольной книги прокурора» отмечают, что прокурор вправе обратиться в суд общей юрисдикции в порядке ст. 45 Гражданского процессуального кодекса РФ с иском о возмещении вреда, причиненного в результате совершения административного правонарушения РФ, ее субъекту или муниципальному образованию60.

На основании п. 2 ст. 4 ФЗ «О прокуратуре Российской Федерации» прокурор вправе направлять информации в органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления о состоянии законности в сфере исполнения законов при производстве по делам об административных правонарушениях. При этом необходимо не только отражать вскрытые нарушения со стороны органов административной юрисдикции, но и обращать особое внимание на вопросы, связанные с совершенствованием законодательства об ответственности за административные правонарушения, участвуя тем самым и в правотворческой деятельности61.

Таким образом, прокурор обладает достаточным арсеналом полномочий62, позволяющих ему эффективно решать задачи по обеспечению законности в сфере производства по делам об административных правонарушениях, однако отдельные формулировки Кодекса РФ об административных правонарушениях, как было отмечено выше, нуждаются в редактировании.


Глава III

ОСОБЕННОСТИ РЕАЛИЗАЦИИ ПРОКУРОРОМ ПОЛНОМОЧИЙ В ПРОИЗВОДСТВЕ ПО РАЗЛИЧНЫМ КАТЕГОРИЯМ ДЕЛ ОБ АДМИНИСТРАТИВНЫХ ПРАВОНАРУШЕНИЯХ

Полномочия прокурора в производстве по делам об административных правонарушениях в сферах: защиты политических и социальных прав граждан; охраны прав несовершеннолетних; федеральной безопасности, межнациональных отношений и противодействия экстремизму; экономики; охраны окружающей среды и природопользования; на транспорте; в области таможенного дела; административных правонарушений коррупционной направленности и по привлечению к административной ответственности за неисполнение законных требований прокурора. Полномочия прокурора в производстве по делам об административных правонарушениях в арбитражном суде.

§ 1. Особенности реализации прокурором полномочий в производстве по делам об административных правонарушениях в сфере защиты политических и социальных прав граждан

Конституция Российской Федерации провозгласила Россию демократическим правовым государством, в котором «человек, его права и свободы являются высшей ценностью. Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина – обязанность государства» (ст. 2). Сегодня именно эти безусловные ценности выступают фундаментальной основой, определяющей стратегию развития и укрепления российской государственности, содержание и смысл применения законов, деятельность законодательной и исполнительной власти, органов местного самоуправления, а также функциональные обязанности государственных органов контроля и надзора.

С принятием в начале 1990-х гг. Декларации прав и свобод человека и гражданина РСФСР, ныне действующей Конституции РФ, а также Федерального закона от 17 ноября 1995 г. № 168-ФЗ «О внесении изменений и дополнений в Закон Российской Федерации “О прокуратуре Российской Федерации”» начался новый этап функционирования прокуратуры как субъекта защиты прав граждан. При этом соблюдение прав и свобод человека и гражданина находится в центре внимания прокурора не только при осуществлении надзора, но и в ходе осуществления уголовного преследования; участия в рассмотрении дел судами; координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью; при участии в правотворческой деятельности; осуществлении международного сотрудничества; рассмотрении и разрешении в прокуратуре заявлений, жалоб и иных обращений63.

В настоящее время задача обеспечить всемерную защиту прав и свобод человека и гражданина поставлена во главу и всей прокурорской деятельности. Особое внимание уделяется надзору за соблюдением избирательных прав граждан и исполнением требований законов об общественных объединениях, в сфере организации и проведения публичных мероприятий, а также вопросам защиты конституционных прав граждан на обращение и доступ к информации. Принимаемые с участием прокуратуры меры в области защиты политических прав граждан способствуют более успешному решению многих социальных вопросов, в том числе связанных с исполнением законов о миграции, трудовых правах, социальной защите отдельных категорий граждан, здравоохранении, в сфере образования, культуры, защиты прав потребителей и др.

Следует отметить, что только в 2013 г. за нарушения прав и свобод человека и гражданина по постановлению (заявлению в арбитражный суд) прокурора к административной ответственности привлечено 170 102 лица, в том числе 43 499 – в сфере действия законов о трудовых правах (почти в 50 % случаев – по вопросам оплаты труда, около 30 % – по вопросам охраны труда и производственного травматизма); 15 267 – в сфере действия законов о правах потребителей; 11 211 – о миграции; 7 687 – о жилищных правах граждан; 4 857 – о здраво- охранении; 4 741 – об обращениях граждан; 2 474 – о пенсионном обеспечении, охране прав инвалидов и престарелых; 383 – об избирательных правах; 232 – о средствах массовой информации64.

1. Одной из ключевых задач органов прокуратуры является обеспечение законности при реализации избирательных прав граждан, что в том числе достигается оперативным применением мер административной ответственности за нарушения, предусмотренные ст. 5.1, 5.3–5.25, 5.45–5.52, 5.56, 5.58 КоАП РФ. Причем правом возбуждения производства по ст. 5.1, 5.7, 5.21, 5.23–5.25, 5.45, 5.46, 5.48, 5.52, 5.58 КоАП наделены исключительно прокуроры.

Необходимо учитывать, что, в соответствии с требованиями Федерального закона от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации», без согласия прокурора субъекта Российской Федерации не может быть подвергнут административному наказанию, налагаемому в судебном порядке, член комиссии с правом решающего голоса (п. 18 ст. 29), а без согласия Генерального прокурора Российской Федерации – член Центральной избирательной комиссии Российской Федерации с правом решающего голоса, председатель избирательной комиссии субъекта Российской Федерации (п. 18.1 ст. 29). Зарегистрированный кандидат также не может подвергаться административному наказанию, налагаемому в судебном порядке, без согласия прокурора соотносительно к уровню выборов, а при даче такого согласия прокурор обязан известить об этом избирательную комиссию, зарегистрировавшую кандидата (п. 4 ст. 41).

Следует также отметить, что при рассмотрении в суде вопросов об оспаривании решения избирательной комиссии (комиссии референдума) об отказе в регистрации кандидата, списка кандидатов (отказе в проведении референдума) в связи с установленным решением суда фактом подкупа избирателей (участников референдума) вступление в законную силу постановления суда о привлечении лица к административной ответственности по ст. 5.16 КоАП РФ, которым установлен факт подкупа, имеет одно из основополагающих доказательственных значений.

Прокурорам необходимо также принять во внимание разъяснения судебной практики, содержащиеся в постановлении Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 31 марта 2011 г. № 5 «О практике рассмотрения судами дел о защите избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации», в части определения подсудности рассматриваемой категории дел об административных правонарушениях (п. 4) и квалификации нарушений права избирателей на информацию (п. 34).

В целом с учетом скоротечности избирательных кампаний в законодательстве предусмотрены сокращенные процедуры и сроки, что предопределяет оперативное разрешение избирательных споров и обуславливает особую организацию работы органов прокуратуры65.

2. Активизация общественно-политической жизни страны, широкая свобода при реализации гражданских инициатив, к сожалению, в современных условиях нередко сопровождается злоупотреблениями в сфере деятельности общественных объединений, а также организации и проведения публичных мероприятий.

За нарушение законодательства в этой сфере административная ответственность предусмотрена ст. 5.26, 5.38, 5.40, 19.7.5–2, 19.34, 20.2, 20.2.2, 20.3, 20.28 КоАП РФ. Причем возбуждение производства по делам, связанным с организацией деятельности общественного или религиозного объединения, в отношении которого принято решение о приостановлении его деятельности (ст. 20.28 КоАП РФ), – вопрос исключительной компетенции прокуроров.

Широкий резонанс в 2013 г. получили выявленные прокурорами нарушения в деятельности некоммерческих организаций, финансируемых из-за рубежа, связанные с неинформированием уполномоченных органов и в целом российского общества о сферах их деятельности и интересах, конкретных источниках и объемах получаемых от иностранных спонсоров средств66. Многие указанные нарушения устранены мерами прокурорского реагирования. При этом, учитывая незначительный срок давности привлечения к административной ответственности по ст. 19.34 КоАП РФ (3 мес.) и имеющиеся случаи неоперативности в действиях отдельных прокуроров, заместитель Генерального прокурора Российской Федерации в информационном письме от 18 декабря 2013 г. № 27-26-2013/Ип6300-13 «О судебной практике по делам в отношении некоммерческих организаций, выполняющих функции иностранного агента» ориентировал прокуроров впредь при обнаружении правонарушения принимать меры к незамедлительному возбуждению по соответствующему факту дела об административном правонарушении, а также к своевременному внесению апелляционных представлений, протестов на судебные акты, если для этого имеются основания.

3. Также в современных условиях все более актуализируется сфера массовой коммуникации. Причем реализация конституционного права граждан на доступ к информации, в том числе через СМИ, гарантирована установленной в КоАП РФ административной ответственностью (по ст. 5.5, 5.10, 5.13, 5.39, 5.53, 5.54, 5.61, 6.17, 7.23.1, 8.5, 9.15, 13.11, 13.15–13.19, 13.21–13.23, 13.27, 13.28 КоАП РФ).

Только прокурорам принадлежит право возбуждения производства по ст. 5.39, 5.61, 13.11, 13.27 и 13.28 КоАП РФ.

В целях эффективной реализации имеющихся полномочий в информационном письме первого заместителя Генерального прокурора Российской Федерации от 29 июня 2010 г. № 72/1-52д-2010 «О дополнительных полномочиях прокуроров по возбуждению дел об административных правонарушениях» прокурорам предложено принять меры к организации надлежащего надзора за исполнением органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления законодательства об обеспечении доступа к информации о своей деятельности и рассмотрению обращений граждан и должностных лиц, содержащих сведения о правонарушениях, предусмотренных ст. 5.39, 13.27, 13.28 КоАП РФ.

Важными являются сведения, содержащиеся в информационном письме первого заместителя Генерального прокурора Российской Федерации от 29 февраля 2012 г. № 72/1-17д-2012 «О полномочиях прокуроров (заместителей прокуроров) по возбуждению дел об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 5.60 и ст. 5.61 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях», согласно которым обязательным признаком правонарушения по ст. 5.61 КоАП РФ является выражение его в неприличной форме, в связи с чем при возникновении затруднений в решении вопроса о наличии в деянии состава этого правонарушения прокурорам предложено обращаться за мнением специалистов в соответствии со ст. 25.8 КоАП РФ.

Некоторые вопросы судопроизводства по делам данной категории получили разъяснение в постановлении Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 15 июня 2010 г. № 16 «О практике применения судами Закона Российской Федерации “О средствах массовой информации”».

4. Федеральным законом от 11 июня 2011 г. № 199-ФЗ введена административная ответственность за нарушение порядка рассмотрения обращений граждан (ст. 5.59 КоАП РФ), что явилось важной гарантией реализации соответствующего конституционного права. Правом возбуждения производства по данной категории дел наделены исключительно прокуроры, которые им активно пользуются – только в 2013 г. подобным образом к ответственности было привлечено 4 741 должностных лиц.

Практика показывает, что несоблюдение законодательных требований предопределяется серьезными упущениями в организации работы с обращениями граждан, отсутствием надлежащего контроля за своевременным и полным их рассмотрением, что имеет место в деятельности не только региональных и местных властей, но и многих федеральных органов исполнительной власти (в 2013 г. такие нарушения послужили основанием для внесения первым заместителем Генерального прокурора РФ соответствующих представлений министру здравоохранения Российской Федерации, министру связи и массовых коммуникаций Российской Федерации, министру сельского хозяйства Российской Федерации, министру иностранных дел Российской Федерации, руководителям Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору, Федеральной службы по тарифам, Федеральной службы по надзору в сфере здравоохранения, а также в Пенсионный фонд РФ и др.). Не способствует улучшению исполнительной дисциплины и установленный по указанным нарушениям незначительный срок давности привлечения к административной ответственности, нередко, к сожалению, позволяющий виновным лицам избегать санкций, предусмотренных ст. 5.59 КоАП РФ.

Следует отметить, что за отказ в предоставлении информации, несвоевременное ее предоставление либо предоставление заведомо недостоверной информации предусмотрена административная ответственность по ст. 5.39 КоАП РФ, а в ст. 5.63 КоАП предусмотрена ответственность за нарушение законодательства об организации предоставления государственных и муниципальных услуг.

5. Практика показывает, что в сфере действия законов о миграции применение находят многие установленные КоАП РФ составы административных правонарушений (среди определенных в законодательстве специальных случаев по различным вопросам отношений с участием мигрантов – ст. 18.1, 18.2, 18.4, 18.8–18.19, 19.15–19.18, 19.27 КоАП)67.

Осуществляя надзор за исполнением законов по вопросам миграционной сферы прокурорам следует обращать особое внимание на выполнение органами административной юрисдикции требований ч. 2 ст. 24.2 КоАП РФ о том, что лицам, участвующим в производстве по делу об административном правонарушении и не владеющим языком, на котором ведется производство по делу, обеспечивается право выступать и давать объяснения, заявлять ходатайства и отводы, приносить жалобы на родном языке либо на другом свободно избранном указанными лицами языке общения, а также пользоваться услугами переводчика. В качестве переводчика может быть привлечено любое незаинтересованное в исходе дела совершеннолетнее лицо, владеющее языками, необходимыми для перевода при производстве по делу об административном правонарушении (ст. 25.10 КоАП РФ).

Также важно обращать внимание на наличие в деле материалов, подтверждающих правовой статус привлекаемого к административной ответственности лица (копия паспорта гражданина Российской Федерации, паспорта иностранного гражданина и др.).

Кроме того, необходимо учитывать, что в качестве дополнительного вида наказания за совершение правонарушений в сфере миграции нередко предусматривается административное выдворение за пределы Российской Федерации иностранных граждан и лиц без гражданства, т. е. принудительное и контролируемое перемещение указанных лиц через государственную границу Российской Федерации за пределы Российской Федерации, а в случаях, предусмотренных законодательством, – их контролируемый самостоятельный выезд из Российской Федерации (ст. 3.10 КоАП РФ)68. Данная мера административного наказания применима только к негражданам России, и прокурорам следует надзорными средствами обеспечить исполнение законов при осуществлении уполномоченными органами и их должностными лицами административного выдворения, в том числе законность помещения выдворяемых иностранных граждан и лиц без гражданства в специальные помещения, а также соблюдение прав и законных интересов указанных лиц при их содержании в таких помещениях. Содержание иностранного гражданина в специальном учреждении, в том числе права и обязанности таких лиц, а также порядок осуществления личного досмотра иностранных граждан, содержащихся в специальных учреждениях, и досмотра вещей и предметов, находящихся при указанных иностранных гражданах, определен в гл. VI.1 Федерального закона от 25 июля 2002 г. № 115-ФЗ «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации».

6. В соответствии с высокой социальной значимостью трудовых прав граждан, в ст. 5.27–5.34, 14.23, 15.34, 20.26 КоАП РФ установлена административная ответственность за многие нарушения в этой сфере – нарушение законодательства о труде и об охране труда; уклонение от участия в переговорах о заключении коллективного договора, соглашения либо нарушение установленного срока их заключения; непредоставление информации, необходимой для проведения коллективных переговоров и осуществления контроля за соблюдением коллективного договора, соглашения; необоснованный отказ от заключения коллективного договора, соглашения; нарушение или невыполнение обязательств по коллективному договору, соглашению; уклонение от получения требований работников и от участия в примирительных процедурах; невыполнение соглашения; увольнение работников в связи с коллективным трудовым спором и объявлением забастовки; осуществление дисквалифицированным лицом деятельности по управлению юридическим лицом; сокрытие страхового случая; самовольное прекращение работы как средство разрешения коллективного или индивидуального трудового спора69. При осуществлении надзора за соблюдением прав работников на оплату труда прокурорами также нередко выявляются правонарушения, предусмотренные ст. 13.19, 14.12, 14.13 КоАП РФ.

Следует обратить внимание на то, что за нарушение законодательства о труде и об охране труда санкция ст. 5.27 Кодекса предусматривает в качестве наказания помимо штрафа административное приостановление деятельности на срок до 90 сут. юридических лиц и лиц, осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования юридического лица (ч. 1), а применительно к должностному лицу, ранее подвергавшемуся административному наказанию за аналогичное административное правонарушение, – исключительно дисквалификацию на срок от 1 года до 3 лет (ч. 2).

В этой связи прокурорам надлежит учитывать следующее.

А. Административное приостановление деятельности применяется только в перечисленных в ч. 2 ст. 3.12 КоАП РФ случаях (например, в случаях угрозы жизни или здоровью людей, совершения правонарушения в области установленных в соответствии с федеральным законом в отношении иностранных граждан, лиц без гражданства и иностранных организаций ограничений на осуществление отдельных видов деятельности, в области правил привлечения иностранных граждан и лиц без гражданства к трудовой деятельности, осуществляемой на торговых объектах (в том числе в торговых комплексах), в области градостроительной деятельности и др.). Срок этой меры наказания исчисляется с момента фактического приостановления деятельности лиц, осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования юридического лица, юридических лиц, их филиалов, представительств, структурных подразделений, производственных участков, а также эксплуатации агрегатов, объектов, зданий или сооружений, осуществления отдельных видов деятельности (работ), оказания услуг.

Б. В соответствии со ст. 3.11 КоАП РФ, дисквалификация назначается только судом и заключается в лишении физического лица права замещать должности или заниматься деятельностью, указанных в законе. В целом эффективность данной меры подтверждается ее активным практическим применением: за 2013 г. по инициативе прокуроров за нарушения трудовых прав граждан дисквалифицировано 654 лица, в том числе 606 – за нарушения законодательства об оплате труда, 32 – об охране труда и производственном травматизме70.

7. Некоторые статьи КоАП РФ ориентированы непосредственно на защиту социальных прав отдельных категорий граждан – пенсионеров, ветеранов, инвалидов (ст. 5.41–5.43, 9.13, 9.14, 11.24).

Следует отметить, что в современной надзорной деятельности прокуратуры уделяется повышенное внимание вопросам обеспечения комплексной безопасности жизнедеятельности в специализированных учреждениях для круглосуточного проживания пенсионеров, ветеранов, инвалидов и социально незащищенных категорий граждан, учреждений, где содержатся дети-сироты, дети-инвалиды, оставшиеся без попечения родителей71. Значительно активизирована работа по защите прав инвалидов и иных маломобильных групп населения, в особенности в прокуратурах субъектов Российской Федерации, участвующих в реализации государственной программы «Доступная среда» на 2011–2015 гг.72

8. Кроме того, КоАП РФ определена административная ответственность за нарушения в сфере здравоохранения. Административному преследованию подлежат: сокрытие источника заражения ВИЧ-инфекцией, венерической болезнью и контактов, создающих опасность заражения (ст. 6.1); незаконное занятие народной медициной (ст. 6.2); нарушение порядка ввоза и вывоза подкарантинной продукции (подкарантинного материала, подкарантинного груза) (ст. 10.2); нарушение правил производства, заготовки, перевозки, хранения, переработки, использования и реализации подкарантинной продукции (подкарантинного материала, подкарантинного груза) (ст. 10.3) и др.73

Например, в Республике Алтай в 2013 г. в 22 организациях (аптеках и фельдшерско-акушерских пунктах) органами прокуратуры выявлены факты отсутствия минимального ассортимента жизненно необходимых и важнейших лекарственных препаратов, необходимых для оказания медицинской помощи. Принятыми мерами прокурорского реагирования все нарушения устранены, а девять виновных лиц привлечены к административной ответственности за осуществление предпринимательской деятельности с грубым нарушением условий, предусмотренных специальным разрешением (ч. 4 ст. 14.1 КоАП РФ). Им назначено наказание в виде штрафов на общую сумму 211 тыс. руб.74

9. В КоАП РФ специальные составы административных правонарушений, непосредственно посягающие на права потребителей, в основном сосредоточены в гл. 14, как совершенные в области предпринимательской деятельности, – это ст. 14.3, 14.4, 14.5–14.8, 14.15.

Между тем оставшиеся за рамками приведенного перечня составы административных правонарушений нередко косвенно охраняют права потребителей или обеспечивают необходимые гарантии их надлежащей реализации – например, по вопросам соответствия товаров, работ и услуг санитарно-эпидемиологическим требованиям и иным общим нормативам безопасности (ст. 6.3–6.7, 7.18, 8.2, 10.2, 10.3, 10.6, 10.8, 19.19, 19.33, 20.4), соблюдения жилищных прав граждан, строительства и обеспечения населения жилищно-коммунальными услугами (ст. 7.21–7.23.1, 9.4–9.5.1, 9.7, 9.10, 9.16, 14.28), безопасности пассажирских перевозок (ст. 11.1, 11.3, 11.3.1, 11.5–11.10, 11.14.1, 11.14.2, 11.15.1, 11.23, 11.26, 11.29, 12.23, 12.31.1), оказания услуг связи (ст. 13.6, 13.24), банковских, гостиничных и туристических услуг (ст. 14.39, 14.51, 15.26), реализации алкогольной и иной спиртосодержащей продукции (ст. 14.16–14.18), общей организации потребительского рынка (ст. 7.12, 14.1–14.2, 14.9, 14.10, 14.31.2, 14.32–14.34, 14.40–14.43, 14.45–14.48, 15.12, 19.7.1, 19.8, 19.20) и др.

В постановлении Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 24 октября 2006 г. № 18 «О некоторых вопросах, возникающих у судов при применении Особенной части Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях» отмечено, что, поскольку административные правонарушения, выразившиеся в нарушении законодательства о защите прав потребителей, не выделены в отдельную главу КоАП, при квалификации конкретного правонарушения следует выяснять, были ли им нарушены требования (правила), установленные нормами законодательства о защите прав потребителей, а обстоятельства, на которых основан вывод судьи в данной части, должны быть отражены в постановлении по делу о таком правонарушении (п. 22).

10. Отдельные специализированные составы КоАП РФ направлены на охрану прав граждан в области образования, науки и культуры (ст. 5.57, 7.13–7.16, 7.33). Практика также показывает, что актуальным для этой сферы является привлечение виновных лиц к административной ответственности за нарушение порядка распоряжения объектом нежилого фонда, находящимся в федеральной собственности, и использования указанного объекта; категории и вида разрешенного использования земельных участков, расположенных на территории объектов культурного наследия и в их зонах охраны; правил пожарной безопасности, а также незаконную рекламу и другие случаи, которые, однако, во многом не определяются спецификой рассматриваемого вопроса75.

Поскольку ситуация с сохранением культурного наследия носит крайне тяжелый характер (это подтверждают и материалы периодических прокурорских проверок, по результатам которых выявляются многочисленные нарушения законодательства в указанной сфере), первый заместитель Генерального прокурора Российской Федерации в информационных письмах от 3 июня 2009 г. № 72/3-109-2009 «О состоянии законности и прокурорского надзора за исполнением законодательства в области охраны культурного наследия народов Российской Федерации» и от 12 апреля 2011 г. № 72/1-46д-2010 «О состоянии законности в области охраны объектов культурного наследия» потребовал от прокуроров принять меры к действенному усилению прокурорского надзора за исполнением законодательства в данной сфере.

Вышеприведенный перечень правонарушений, представленных как посягающие на политические и социальные права граждан, – конструкция достаточно условная. Есть все основания полагать, что изложенное мнение не исчерпывает, а только вносит свой вклад в спор, разгоревшийся по этому вопросу в науке. Вместе с тем необходимость исчерпывающего определения составов правонарушений по профилю социально-политической сферы, – это не пустая научная гипотеза, а практическая надобность, которая давно требует решения.

Известно, что, согласно ч. 1 ст. 4.5 КоАП РФ, постановление по делу об административном правонарушении не может быть вынесено по истечении 2 мес. (по делу, рассматриваемому судьей, – 3 мес.) со дня совершения нарушения, а по многим конкретным вопросам социально-политической сферы – 1 года. В ст. 28.7 КоАП также предусматривается, что если после выявления административного правонарушения в области законодательства о выборах и референдумах, миграционного законодательства, законодательства о защите прав потребителей, об охране здоровья граждан и др. осуществляются экспертиза или иные процессуальные действия, требующие значительных временных затрат, проводится административное расследование. При этом какие-либо перечни или инструкции для проведения соответствующей классификации составов административных правонарушений в кодексе не приводятся.

Осознавая возникающие в условиях подобной правовой неопределенности сложности и риски для правоприменения, например, в сфере защиты прав потребителей, Роспотребнадзор в письме от 22 сентября 2005 г. № 0100/7716-05-32 «О применении Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях» в п. 6 и 9 обратил внимание, что при квалификации составов административных правонарушений, связанных с несоблюдением лицом требований законодательства о защите прав потребителей, следует учитывать существо совершенного правонарушения, субъектный состав возникших отношений и характер применяемого законодательства, а также цель законодательства о защите прав потребителей и его направленность на обеспечение прав граждан на приобретение товаров (работ, услуг) надлежащего качества и безопасных для жизни, здоровья и имущества потребителя, получение информации о товарах (работах, услугах) и об изготовителях (исполнителях, продавцах).

В постановлении Пленума Верховного Суда РФ от 24 октября 2006 г. № 18 «О некоторых вопросах, возникающих у судов при применении Особенной части Кодекса РФ об административных правонарушениях» также отмечено, что, поскольку административные правонарушения, выразившиеся в нарушении законодательства о защите прав потребителей, не выделены в отдельную главу, при квалификации конкретного правонарушения следует выяснять, были ли им нарушены требования (правила), установленные нормами законодательства о защите прав потребителей, а обстоятельства, на которых основан вывод судьи в данной части, должны быть отражены в постановлении по делу о таком правонарушении (п. 22).

Нерешенным же остается вопрос о квалификации ряда пограничных составов правонарушений. Например, анализ ст. 14.1 «Осуществление предпринимательской деятельности без государственной регистрации или без специального разрешения (лицензии)» не дает однозначного ответа на вопрос о том, связана ли административная ответственность за это правонарушение именно с защитой прав потребителей. Причина в том, что данное правонарушение связано с исключением предпринимателя из зоны контроля государства, а обусловленные этим негативные последствия сказываются в первую очередь на потребителе. Наличие такого пробела в административном законодательстве – это лазейка для тех, кто не считается с интересами других индивидуумов, получая возможность действовать безнаказанно.

Во всяком случае в судах, Роспотребнадзоре и некоторых других контролирующих органах заметили и пытаются разрешить проблему идентификации правонарушений, связанных с игнорированием отдельных политических и социальных прав граждан. Однако ввиду отсутствия в законодательстве единых критериев практика не всегда складывается единообразно, продолжается использование разных подходов в правоприменительной деятельности контрольно-надзорных органов, что создает питательную среду для коррупции среди государственных служащих, работников судебной системы. Отсутствие единого подхода к определению правонарушений, связанных с защитой социально-политических прав граждан дестабилизирует взаимодействие системы органов контроля, вносит искажения в официальную отчетность, существенно занижая ее по одним показателям и в то же время распространяя искажения на иные правонарушения смежного характера, что ведет к выбору неверной тактики противодействия этим негативным явлениям.

В каждодневной профессиональной деятельности прокуроры, отстаивая законность, не только видят конкретные деструктивные последствия этого сохраняющегося в КоАП РФ пробела, но и стараются в свою очередь им всемерно противостоять, в том числе обеспечивая формирование единой правоприменительной практики надзорными средствами.

Однако для полного разрешения проблемы следует наконец поднять вопрос об официальном установлении в КоАП РФ исчерпывающего перечня правонарушений, связанных с защитой политических и социальных прав граждан. Учитывая объем несущей информации и наличие иных исключительных категорий административных правонарушений, наиболее приемлемо предлагать дополнительно включить в КоАП РФ самостоятельный раздел IV «Перечень отдельных категории дел об административных правонарушениях» (с исправлением порядковых номеров нынешнего четвертого и последующих разделов), где в отдельных статьях определить исчерпывающий перечень составов административных правонарушений, связанных с нарушением законодательства по вопросам о защите политических и социальных прав граждан, установить исключительные основания квалификации.

Не касаясь обоснования необходимости и некоторых других законодательных корректив в КоАП РФ, следует признать, что в целом в законодательстве сформирован комплексный механизм защиты политических и социальных прав граждан средствами административно-правовой ответственности.

Однако желаемый результат еще не достигнут – нарушения прав граждан широко распространены, допускаются повсеместно и зачастую приобретают все более угрожающие формы. Такая неблагополучная ситуация в том числе обусловлена тем, что реализация положений об административной ответственности зависит во многом в настоящее время не столько от совершенства закона, сколько от усмотрения должностных лиц контрольных органов, в действиях которых зачастую присутствует правовой нигилизм, своекорыстие и слабая исполнительская дисциплина. В итоге рассчитанные на стандартную реализацию меры административной ответственности блокируются, утрачивая значительную долю своей силы и эффективности.

В свою очередь, прокурорам целесообразно обращать внимание на применение наиболее действенных инструментов административного принуждения, которые реально позволяли бы в каждом конкретном случае обеспечить индивидуальный, соразмерный, пропорциональный и справедливый подход к наказанию нарушителей, а также на фактическое исполнение постановлений по делам об административных правонарушениях.


§ 2. Особенности реализации прокурором полномочий в производстве по делам об административных правонарушениях в сфере охраны прав несовершеннолетних

Участие прокурора в производстве по делам об административных правонарушениях в сфере охраны прав несовершеннолетних регулируется Кодексом РФ об административных правонарушениях, ФЗ «О прокуратуре Российской Федерации», ФЗ от 24 июня 1999 г. № 120-ФЗ «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» (далее – Закон № 120-ФЗ), приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 26 ноября 2007 г. № 188 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов о несовершеннолетних и молодежи».

Особенности участия прокурора в производстве по делам об административных правонарушениях в сфере охраны прав несовершеннолетних определяются его полномочиями, предоставленными прокурору законом.

К указанным полномочиям прокурора следует отнести:

1) полномочия, предусмотренные ст. 25.11, 28.4, 30.10, 30.12 КоАП РФ;

2) полномочия, предусмотренные ст. 22, 27, 35 Закона о прокуратуре.

В процессе реализации своих полномочий прокурор осуществляет надзор за соблюдением Конституции РФ и исполнением законов при производстве по делам об административных правонарушениях несовершеннолетних, надзор за соблюдением прав несовершеннолетних при производстве по делам об административных правонарушениях несовершеннолетних, участвует в рассмотрении судом дел об административных правонарушениях несовершеннолетних.

При осуществлении надзора за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением законов при производстве по делам об административных правонарушениях несовершеннолетних, за соблюдением прав несовершеннолетних при производстве по делам об административных правонарушениях несовершеннолетних прокурор проводит проверки в органах внутренних дел и в комиссиях по делам несовершеннолетних и защите их прав, где изучается административная практика указанных органов.

Например, О. И. Величко выделены следующие направления прокурорского надзора за исполнением законов об административной ответственности несовершеннолетних, их родителей и законных представителей:

1) надзор за соответствием законодательных актов субъектов РФ, органов местного самоуправления об административных правонарушениях Конституции РФ и федеральным законам;

2) надзор за исполнением действующего на территории РФ закона при привлечении к административной ответственности несовершеннолетних, их родителей и законных представителей;

3) надзор за законностью решений, принимаемых в отношении несовершеннолетних, их родителей и законных представителей;

4) надзор за исполнением законов в стадии исполнения постановлений о наложении административных наказаний на несовершеннолетних, их родителей, законных представителей76.

Кодексом РФ об административных правонарушениях административная ответственность несовершеннолетних установлена с 16 лет (ст. 2.3).

Мы разделяем позицию Т. А. Ильиной о том, что «к особенным признакам административной ответственности несовершеннолетних следует также отнести воспитательный характер административной ответственности, так как к несовершеннолетним в возрасте от 16 до 18 лет, как правило, применяются меры воздействия, которые не являются административными наказаниями»77.

Дела об административных правонарушениях несовершеннолетних рассматриваются комиссиями по делам несовершеннолетних и защите их прав и судами.

Суд рассматривает дела об административных правонарушениях несовершеннолетних, предусмотренных ст. 7.27 КоАП РФ (мелкое хищение).

Кроме того, при рассмотрении материалов об административных правонарушениях, совершенных несовершеннолетними, комиссия по делам несовершеннолетних и защите их прав может вынести определение о передаче данного материала на рассмотрение судье, уполномоченному назначать административные наказания иного вида или размера либо применять иные меры воздействия в соответствии с законодательством РФ, отнесенные к исключительной компетенции судьи.78 Такое определение оформляется комиссией по делам несовершеннолетних и защите их прав в соответствии со ст. 29.12 КоАП РФ.

Верховный Суд разъяснил, что судья при решении вопроса о привлечении лица к административной ответственности за правонарушение, допускающее наложение административного ареста, должен проверять возраст правонарушителя, поскольку административный арест не может быть применен к несовершеннолетним79.

Комиссиями по делам несовершеннолетних и защите их прав на основании ч. 3 ст. 1.3, п. 2 ч. 1 ст. 22.1, ст. 23.2 КоАП РФ рассматриваются дела об административных правонарушениях, совершенных несовершеннолетними, а также дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 5.35 (неисполнение родителями или иными законными представителями несовершеннолетних обязанностей по содержанию и воспитанию несовершеннолетних), 5.36 (нарушение порядка или сроков предоставления сведений о несовершеннолетних, нуждающихся в передаче на воспитание в семью либо в учреждение для детей-сирот или для детей, оставшихся без попечения родителей), 6.10 (вовлечение несовершеннолетнего в употребление алкогольной и спиртосодержащей продукции или одурманивающих веществ), 6.23 (вовлечение несовершеннолетнего в процесс потребления табака), 20.22 (нахождение в состоянии опьянения несовершеннолетних, потребление (распитие) ими алкогольной и спиртосодержащей продукции либо потребление ими наркотических средств или психотропных веществ).

Дела об административных правонарушениях несовершеннолетних, предусмотренных ст. 11.18 КоАП (безбилетный проезд), а также дела об административных правонарушениях в области дорожного движения рассматриваются комиссией по делам несовершеннолетних и защите их прав в случаях, если орган или должностное лицо, к которому поступило дело о таком административном правонарушении, передает его на рассмотрение указанной комиссии.

Верховный Суд Российской Федерации по этому поводу разъяснил, что лица, не достигшие возраста 18 лет, могут быть лишены права управления только теми транспортными средствами, право управления которыми им предоставлено (лица, достигшие возраста 16 лет, вправе управлять транспортными средствами категории А и самоходными машинами категории А, а лица, достигшие возраста 17 лет, – самоходными машинами категорий В, С, Е и F)80.

Прокурорская практика свидетельствует о множественных нарушениях законов в деятельности органов внутренних дел при производстве по делам об административных правонарушениях в сфере охраны прав несовершеннолетних.

Основными нарушениями законов являются: незаконное возбуждение дел об административных правонарушениях несовершеннолетних в связи с недостижением возраста административной ответственности; отсутствие доказательств, подтверждающих вину лица; оформление административных дел с нарушением установленных требований; несоблюдение сроков направления административных дел в комиссию по делам несовершеннолетних и защите их прав для рассмотрения (ст. 28.8 КоАП РФ); ненаправление повторно административных дел в комиссию по делам несовершеннолетних и защите их прав после устранения выявленных замечаний.

Отдельным важным моментом является вопрос о соблюдении прав и свобод несовершеннолетних при применении таких мер обеспечения производства по делам об административных правонарушениях, как доставление и задержание (ст. 27.2 и 27.3 КоАП РФ).

По мнению О. И. Величко прокуроры должны ориентировать членов комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав на то, чтобы в каждом случае при рассмотрении дела об административном правонарушении выяснялись следующие вопросы: имело ли место принудительное доставление и административное задержание несовершеннолетнего, а также исполнение предписаний закона о соблюдении прав и обязанностей несовершеннолетних, гарантированных КоАП РФ81.

Надзор прокурора за соблюдением законов при доставлении и административном задержании несовершеннолетних органами внутренних дел взаимосвязан с надзором прокурора за законностью помещения несовершеннолетних в центр временного содержания для несовершеннолетних правонарушителей органов внутренних дел82 (далее – ЦВСНП) по основаниям, указанным в подп. 5–6 п. 2 ст. 22 Федерального закона от 24 июня 1999 г. № 120-ФЗ «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних».

В соответствии с указанной нормой, в ЦВСНП на срок не более 48 ч на основании постановления руководителя органов внутренних дел или уполномоченного сотрудника органов внутренних дел, замещающих должности, перечень которых утверждается министром внутренних дел Российской Федерации, могут быть помещены несовершеннолетние, совершившие правонарушение, влекущее административную ответственность, до достижения возраста, с которого наступает административная ответственность, в случаях, если личности несовершеннолетних не установлены, либо если они не имеют места жительства, места пребывания или не проживают на территории субъекта Российской Федерации, где ими было совершено правонарушение, либо если они проживают на территории субъекта Российской Федерации, где ими было совершено правонарушение, однако вследствие удаленности места их проживания не могут быть переданы родителям или иным законным представителям в течение срока, предусмотренного подп. 1 п. 2 ст. 21 данного федерального закона; совершившие правонарушение, влекущее административную ответственность в случаях, если их личность не установлена, либо если они не имеют места жительства, места пребывания или не проживают на территории субъекта Российской Федерации, где ими было совершено правонарушение, либо если они проживают на территории субъекта Российской Федерации, где ими было совершено правонарушение, однако вследствие удаленности места их проживания не могут быть переданы родителям или иным законным представителям в течение срока, предусмотренного подп. 1 п. 2 ст. 21 Закона № 120-ФЗ.

Особое внимание уделяется прокурором деятельности муниципальных комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав, на которые, в соответствии с подп. «в» п. 7 постановления Правительства Российской Федерации от 6 ноября 2013 г. № 995 «Об утверждении Примерного положения о комиссиях по делам несовершеннолетних и защите их прав» (далее – Примерное положение), возложено рассмотрение дел об административных правонарушениях, совершенных несовершеннолетними, их родителями (законными представителями) либо иными лицами, отнесенных КоАП РФ и законами субъектов Российской Федерации об административной ответственности к компетенции комиссий.

Прокурор, принимающий участие в работе комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав, предварительно знакомится с делами об административных правонарушениях, подлежащими рассмотрению на заседании комиссии, с целью правовой оценки законности передачи данных материалов на рассмотрение комиссии. В случае установления в представленных комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав административных материалах нарушений законов прокурором указывается на необходимость возвращения административных материалов в органы внутренних дел для устранения замечаний, а также принимаются меры прокурорского реагирования (например, в случае пропуска срока привлечения виновного лица к административной ответственности, установленного ст. 4.5 КоАП РФ).

В соответствии с полномочиями, предусмотренными ст. 25.11 КоАП РФ, прокурор, участвующий в работе комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав, вправе представлять доказательства, заявлять ходатайства, давать заключения по вопросам, возникающим во время рассмотрения дела, приносить протест на постановление по делу об административном правонарушении.

Генеральный прокурор Российской Федерации в приказе от 26 ноября 2007 г. № 188 обязывает прокуроров не только принимать участие в работе комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав, но и принципиально реагировать на необоснованное изменение статуса комиссий, усилить надзор за соответствием региональных нормативных правовых актов, регулирующих деятельность комиссий, федеральным законам, используя свои полномочия, активно влиять на реализацию комиссиями правозащитных функций, периодически анализировать практику рассмотрения комиссиями по делам несовершеннолетних и защите их прав дел, связанных с привлечением к административной ответственности несовершеннолетних, их родителей или иных законных представителей.

В процессе проверки административной практики комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав прокурорами систематически выявляются нарушения законов при назначении наказания и привлечении несовершеннолетних, а также их родителей и иных законных представителей к административной ответственности.

Имеют место факты назначения комиссиями по делам несовершеннолетних и защите их прав наказания, не предусмотренного законом, привлечения несовершеннолетнего, а также его родителей или иных законных представителей к административной ответственности без законных оснований.

Кроме того, комиссиями по делам несовершеннолетних и защите их прав нарушаются требования п. 2 ст. 9 Федерального закона от 24 июня 1999 г. № 120-ФЗ «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» в части незамедлительного информирования органов и учреждений системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних о необходимости обеспечения соблюдения прав и законных интересов несовершеннолетних, нуждающихся в защите.

Некоторые ученые видят в деятельности комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав некую альтернативу специализированным судам по делам несовершеннолетних в системе ювенальной юстиции зарубежных стран83.

Прокурор выявляет нарушения законов при производстве по делам об административных правонарушениях в сфере охраны прав несовершеннолетних, по результатам которых принимает меры прокурорского реагирования в соответствии с Законом о прокуратуре (ст. 23–25-1), КоАП РФ (ст. 17.7, 30.10, 30.12), ст. 37 УПК РФ (направление материалов прокурорской проверки в следственный орган или орган дознания для решения вопроса об уголовном преследовании по фактам выявленных прокурором нарушений уголовного законодательства).

Прокурор в порядке надзора приносит протест на постановление комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав по делу об административном правонарушении84. Принесение прокурором протеста на вступившее в законную силу постановление комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав по делу об административном правонарушении приостанавливает его исполнение до рассмотрения протеста (ст. 31.6 КоАП РФ).

Например, судьей Бурлинского районного суда Алтайского края по результатам рассмотрения дела № 12–36/2012 удовлетворен протест прокурора Бурлинского района на постановление комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав по делу об административном правонарушении в отношении Б. Прокурором указывалось, что данным постановлением Б. назначено административное наказание в виде штрафа за совершение ею административного правонарушения, предусмотренного ч. 1 ст. 5.35 КоАП РФ. Постановление по делу об административном правонарушении вынесено незаконно и необоснованно и подлежит отмене, поскольку из содержания постановления и административного материала не усматривалось, что Б. ненадлежащим образом исполняла свои родительские обязанности, также не усматривалось, в чем именно выразилось противоправное действие (бездействие) Б. по ненадлежащему воспитанию сына. Прокурор просил суд отменить постановление комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав и возвратить дело в комиссию на новое рассмотрение.

Основаниями для принесения прокурором протеста на постановление комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав по делу об административном правонарушении, как правило, является следующее:

– в материалах дела отсутствуют данные о личности и имущественном положении виновного лица, которые не были учтены при назначении наказания;

– не указаны обстоятельства, смягчающие и отягчающие административную ответственность, перечисленные в ст. 4.2, 4.3 КоАП РФ;

– необоснованно возложена на виновное лицо обязанность сообщить должностному лицу, вынесшему постановление, об оплате штрафа и обязанности предоставить квитанцию об оплате штрафа;

– не указаны место и время совершения административного правонарушения в нарушение требований ст. 26.1 КоАП РФ;

– не установлены обстоятельства совершения административного правонарушения, имеющие значение для дела;

– постановление не мотивировано, отсутствуют доказательства вины лица;

– наказание назначено родителю несовершеннолетнего, тогда как он достиг возраста административной ответственности и вправе самостоятельно нести ответственность;

– истек срок давности привлечения лица к административной ответственности;

– не соблюдены требования п. 1 ч. 1 ст. 29.9 КоАП РФ при вынесении постановления о назначении административного наказания (не определен конкретный вид и размер административного наказания виновному лицу);

– назначены виды наказания (например, в форме ограничений), не предусмотренные КоАП РФ, в нарушение ч. 1 ст. 3.2 КоАП РФ;

– не указаны основания назначения административного наказания;

– виновное лицо дважды привлечено к административной ответственности за одно и то же правонарушение, что является нарушением ч. 5 ст. 4.1 КоАП РФ.

Рост количества административных правонарушений, совершенных несовершеннолетними, рассматривается учеными в контексте с ростом семейного неблагополучия, а предупредительная деятельность комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав в сфере административной юрисдикции – как своего рода препятствие на пути воспроизводства профессиональной и организованной преступности из среды несовершеннолетних правонарушителей85.

Вместе с тем отдельными авторами86 отмечается, что КоАП РФ в нарушение норм международного права87 не предусматривает в качестве смягчающего ответственность обстоятельства возрастные, психологические и индивидуальные особенности несовершеннолетнего.

В административном законодательстве целесообразно предусмотреть обязательное участие защитника в рассмотрении административных дел в отношении несовершеннолетних88.

Прокурорами обращается внимание на то, что комиссиями по делам несовершеннолетних и защите их прав не осуществляется должного контроля за исполнением своих постановлений, в том числе по взысканию назначенных штрафов.

Вместе с тем отдельными субъектами РФ установлена административная ответственность за неисполнение постановлений комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав.

Например, Законом города Москвы от 21 ноября 2007 г. № 45 «Кодекс города Москвы об административных правонарушениях» установлена административная ответственность граждан и должностных лиц в виде штрафа за неисполнение постановлений и представлений комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав, а также граждан, должностных и юридических лиц за воспрепятствование деятельности членов комиссий в части посещения учреждения системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних членом комиссии, осуществляющим по поручению данной комиссии проверку условий содержания, воспитания и обучения несовершеннолетних в указанном учреждении. Законом Волгоградской области от 11 июня 2008 г. № 1693-ОД «Кодекс Волгоградской области об административной ответственности» установлена административная ответственность граждан в виде штрафа за неисполнение решения муниципальной комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав. Законом Удмуртской Республики от 13 октября 2011 г. № 57-РЗ «Об установлении административной ответственности за отдельные виды правонарушений» установлена административная ответственность граждан в виде предупреждения или штрафа за неисполнение постановлений комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав.

В случае неуплаты административного штрафа в срок, определенный ч. 1 ст. 32.2 КоАП РФ, постановление комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав направляется судебному приставу-исполнителю для принудительного исполнения.

По процедуре принудительного исполнения постановления комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав о наложении административного штрафа могут возникнуть вопросы о полномочии членов комиссий; в связи с этим полагаем необходимым высказаться о следующем.

Согласно ч. 5 ст. 32.2 КоАП РФ, при отсутствии документа, свидетельствующего об уплате административного штрафа, и информации об уплате административного штрафа в Государственной информационной системе о государственных и муниципальных платежах, по истечении срока, указанного в ч. 1 ст. 32.2 КоАП РФ, судья, орган, должностное лицо, вынесшее постановление, направляют в течение 10 сут. постановление о наложении административного штрафа с отметкой о его неуплате судебному приставу-исполнителю для исполнения в порядке, предусмотренном федеральным законодательством. Кроме того, должностное лицо федерального органа исполнительной власти, структурного подразделения или территориального органа, иного государственного органа, рассмотревших дело об административном правонарушении, либо уполномоченное лицо коллегиального органа, рассмотревшего дело об административном правонарушении, составляет протокол об административном правонарушении, предусмотренном ч. 1 ст. 20.25 КоАП РФ, в отношении лица, не уплатившего административный штраф.

Можно ли данное правовое положение закона распространить на уполномоченное лицо коллегиального органа, каковым является комиссия по делам несовершеннолетних и защите их прав?

В соответствии с п. 12 ч. 5 ст. 28.3 КоАП РФ, протоколы об административных правонарушениях вправе составлять должностные лица органов, вынесших постановление о наложении административного штрафа, либо уполномоченные лица коллегиальных органов, вынесших постановление о наложении административного штрафа, – об административных правонарушениях, предусмотренных ч. 1 ст. 20.25 КоАП РФ.

Полагаем, что указанные положения закона не могут быть распространены на комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав и ее членов, поскольку полномочия членов комиссии определены в п. 2 ч. 5 ст. 28.3 КоАП РФ, в соответствии с которой они вправе составлять протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 5.35–5.37; 6.10; 6.23 КоАП РФ. В данной норме отсутствует указание на то, что члены комиссии вправе составлять протокол об административном правонарушении, предусмотренном ч. 1 ст. 20.25 КоАП РФ, что делает невозможным распространение положений ч. 5 ст. 32.2, п. 12 ч. 5 ст. 28.3 КоАП РФ на комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав, ее членов и уполномоченных лиц.

Отдельного внимания заслуживает деятельность прокурора по осуществлению надзора за соответствием законам нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления в сфере охраны прав несовершеннолетних при осуществлении производства по делам об административных правонарушениях.

Данная деятельность прокурора регулируется помимо процессуального законодательства приказами Генерального прокурора Российской Федерации от 2 октября 2007 г. № 155 «Об организации прокурорского надзора за законностью нормативных правовых актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления» и от 17 сентября 2007 г. № 144 «О правотворческой деятельности органов прокуратуры и улучшении взаимодействия с законодательными (представительными) и исполнительными органами государственной власти и органами местного самоуправления».

Региональным законодателем осуществляется собственное законотворчество в указанной сфере правоотношений в соответствии с полномочиями, предоставленными ст. 76 Конституции Российской Федерации89.

В субъектах Российской Федерации осуществляется правовое регулирование по установлению мер административной ответственности за нарушение прав и законных интересов несовершеннолетних.

Так, Законом Иркутской области от 8 июня 2010 г. № 38-ОЗ установлена административная ответственность за неисполнение отдельных мер по защите детей от факторов, негативно влияющих на их физическое, интеллектуальное, психическое, духовное и нравственное развитие. Законом Московской области от 4 мая 2012 г. № 49/2012-03 «Об административной ответственности за несоблюдение требований по предупреждению причинения вреда здоровью и развитию несовершеннолетних в Московской области» установлена административная ответственность за допущение нахождения несовершеннолетних в местах, в которых их нахождение не допускается». Законом Алтайского края от 10 июля 2002 г. № 46-ЗС установлена административная ответственность граждан и должностных лиц за продажу продукции эротического характера гражданам, не достигшим возраста 16 лет, за привлечение этих лиц к торговле продукцией эротического характера, за допуск в зрелищные организации для просмотра кино- и видеопроизведений граждан с нарушением установленных для них возрастных ограничений. В Республике Саха (Якутия) действует Закон от 22 марта 2006 г. № 667-IIІ «О защите здоровья детей и молодежи от опасности употребления алкогольной и спиртосодержащей продукции, пива и напитков». В Карачаево-Черкесской Республике действует Закон от 8 августа 2011 г. № 47-РЗ «О запрете продажи несовершеннолетним слабоалкогольных тонизирующих напитков» и т. д.

Деятельность комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав также регулируется законодательством субъектов Российской Федерации90.

В связи с этим актуальной является деятельность прокурора по осуществлению мониторинга правоприменения в сфере законодательства об административных правонарушениях в деятельности органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления91.

Генеральный прокурор Российской Федерации приказом от 16 января 2012 г. № 7 «Об организации работы органов прокуратуры Российской Федерации по противодействию преступности» требует от прокуроров рассматривать в качестве приоритетного надзор за исполнением законов, имеющих целью предупреждение преступлений, совершаемых несовершеннолетними и в отношении их.

Проблемы административной ответственности несовершеннолетних являются предметом научного обсуждения. Учеными предлагается совершенствовать действующее административное законодательство по таким направлениям, как разработка и включение в КоАП РФ отдельной главы об административной ответственности несовершеннолетних, определение понятия «административная ответственность несовершеннолетних», определение мер административной ответственности несовершеннолетних, в том числе комплекса мер воздействия принудительно-воспитательного характера, включение в КоАП РФ отдельного раздела о потерпевшем-несовершеннолетнем, установление порядка обжалования постановлений комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав, назначение административного наказания несовершеннолетнему с учетом его психического состояния в момент совершения правонарушения и другие предложения92.

Полностью соглашаясь с вышеизложенным, хочется отметить следующее. В связи с утверждением постановлением Правительства Российской Федерации от 6 ноября 2013 г. № 995 Примерного положения о комиссиях по делам несовершеннолетних и защите их прав возникают вопросы о мерах воздействия, которые должны применяться муниципальными комиссиями по делам несовершеннолетних и защите их прав в рамках своих полномочий в отношении несовершеннолетних, совершивших административные правонарушения до достижения ими возраста административной ответственности.

Ранее действующее Положение о комиссиях по делам несовершеннолетних, утвержденное Указом Президиума Верховного Совета РСФСР от 3 июня 1967 г. (далее – Положение о КДНиЗП), предусматривало такие меры воздействия к несовершеннолетним, как наложение обязательства принести публичное или в иной форме извинение потерпевшему; вынесение предупреждения; объявление выговора или строгого выговора; возложение на несовершеннолетнего, достигшего 15-летнего возраста, обязанности возместить причиненный материальный ущерб, если несовершеннолетний имеет самостоятельный заработок; передача несовершеннолетнего под надзор родителей или лиц, их заменяющих, или общественных воспитателей и др.

В настоящее время данное Положение о КДНиЗП фактически утратило силу. Вместе с тем в новом Примерном положении о комиссиях по делам несовершеннолетних и защите их прав отсутствует перечень мер воздействия, которые могут применяться в отношении несовершеннолетних. В подп. «в» п. 7 Примерного положения только указывается на то, что муниципальные комиссии применяют меры воздействия в отношении несовершеннолетних, их родителей или иных законных представителей в случаях и порядке, которые предусмотрены законодательством Российской Федерации и законодательством субъектов Российской Федерации.

Следовательно, такие меры воздействия должны быть определены в законодательстве субъектов Российской Федерации.

Важными для научного исследования остаются вопросы о целесообразности снижения возраста административной ответственности несовершеннолетних, о полномочиях комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав по рассмотрению дел об административных правонарушениях, совершенных несовершеннолетними, их родителями (законными представителями) либо иными лицами, отнесенных КоАП РФ и законами субъектов Российской Федерации об административной ответственности к компетенции комиссий, об обосновании необходимости дальнейшего существования и деятельности комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав в Российской Федерации.

Полагаем, что установленный в Российской Федерации возраст административной ответственности – 16 лет – в наибольшей степени отвечает психологическим особенностям возрастных особенностей несовершеннолетних.

Несомненно положительным фактором является деятельность комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав в сфере производства по делам об административных правонарушениях; также несомненно, что данную деятельность необходимо совершенствовать на законодательном уровне. В наибольшей степени отвечает этому принятие на федеральном уровне федерального закона, регулирующего деятельность комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав.

Предложения отдельных ученых о передаче функций комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав по рассмотрению дел об административных правонарушениях в сфере охраны прав несовершеннолетних в компетенцию органов внутренних дел требуют изучения и научного исследования.

Несмотря на имеющиеся проблемные вопросы в рассматриваемой сфере, участие прокурора в производстве по делам об административных правонарушениях в сфере охраны прав несовершеннолетних является важным и актуальным участком деятельности органов прокуратуры.


§ 3. Особенности реализации прокурором полномочий в производстве по делам об административных правонарушениях в сфере федеральной безопасности, межнациональных отношений и противодействия экстремизму

Распространение экстремизма и терроризма в мире достигло масштабов, реально угрожающих государственной (национальной) безопасности, в том числе и в современной России. Проблема борьбы с указанными явлениями становится общегосударственной задачей, предполагающей в том числе и обеспечение государственной (федеральной) безопасности. В Стратегии национальной безопасности Российской Федерации до 2020 г.93 содержатся оценки состояния и тенденций развития современного мира, одна из которых заключается в том, что «получат развитие националистические настроения, ксенофобия, сепаратизм и насильственный экстремизм, в том числе под лозунгами религиозного радикализма», поэтому главным направлением государственной политики России в сфере обеспечения национальной безопасности руководством страны отмечается необходимость совершенствования нормативно-правового регулирования профилактики и противодействия организованной преступности, коррупции, терроризму и экстремизму.

Федеральный закон от 25 июля 2002 г. № 114-ФЗ «О противодействии экстремистской деятельности» (далее – Федеральный закон № 114-ФЗ) выдвинул органы прокуратуры в число субъектов противодействия экстремистской деятельности, находящихся без преувеличения на передовом рубеже борьбы с экстремизмом и его насильственными проявлениями.

Особенности участия прокуроров в производстве по делам об административных правонарушениях в сфере федеральной безопасности

В соответствии с Конституцией РФ, к ведению Российской Федерации относится «безопасность» (п. «м» ст. 71). В ряде федеральных законов, включая КоАП РФ, понятие «федеральная безопасность» является составной частью понятия «безопасность».

Федеральную безопасность России определяют следующие виды деятельности: борьба с терроризмом и экстремизмом, а также с преступностью, посягающей на конституционный строй, разведывательная и контрразведывательная деятельность, защита государственной тайны, государственная охрана и др.

Следует отметить особенности участия прокуроров в производстве по делам об административных правонарушениях в сфере федеральной безопасности, которые заключаются в следующем:

а) издание приказа, содержание которого доводится до соответствующих поднадзорных органов;

б) необходимость оформления доступа к сведениям, составляющим государственную тайну;

в) предписание на проведение надзорного мероприятия, подписанного соответствующим прокурором и заверенного оттиском гербовой печати;

г) планирование и проведение надзорных мероприятий, подчиненные требованиям федерального законодательства о защите государственной тайны;

д) обеспечение режима секретности при работе с материалами и документами, составляющими государственную тайну;

е) открытое рассмотрение дел об административных правонарушениях, подлежащих таковому за исключением случаев, предусмотренных ч. 3 ст. 28.6 КоАП РФ, либо случаев, если это может привести к разглашению государственной, военной, коммерческой или иной охраняемой законом тайны, а равно в случаях, если этого требуют интересы обеспечения безопасности лиц, участвующих в производстве по делу об административном правонарушении, членов их семей, их близких, а также защиты чести и достоинства указанных лиц. Решение о закрытом рассмотрении дела об административном правонарушении выносится судьей, органом, должностным лицом, рассматривающими дело, в виде определения по ст. 24.3 КоАП РФ (открытое рассмотрение дел об административных правонарушениях).

К основным органам исполнительной власти в сфере федеральной безопасности относятся: Федеральная служба безопасности Российской Федерации, Служба внешней разведки Российской Федерации, Федеральная служба охраны РФ, Федеральная служба по техническому и экспортному контролю и др.

Поводом к возбуждению дел об административном правонарушении является непосредственное обнаружение должностными лицами, уполномоченными составлять протоколы об административных правонарушениях в соответствии с КоАП РФ, достаточных данных, указывающих на наличие события административного правонарушения.

Так, в соответствии с п. 56 ст. 28.3 КоАП РФ, должностные лица федерального органа исполнительной власти, уполномоченного в области безопасности Российской Федерации, его территориальных органов составляют протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 7.15, 7.15.1, 7.33, 9.19 (в отношении органов безопасности, в которых осуществляют надзорные функции в области промышленной безопасности, пожарной безопасности и безопасной эксплуатации энергетических и тепловых установок), ч. 5 ст. 13.12, ч. 1 ст. 14.20, ст. 14.49 (в части продукции (работ, услуг), используемой в целях защиты сведений, составляющих государственную тайну или относимых к охраняемой в соответствии с законодательством иной информации ограниченного доступа, продукции (работ, услуг), сведения о которой составляют государственную тайну, процессов проектирования (включая изыскания), производства, строительства, монтажа, наладки, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации, утилизации и захоронения указанной продукции), ст. 15.27.1, ч. 3 ст. 18.19, ч. 4 ст. 19.3, ч. 1 ст. 19.4, ч. 1 и 15 ст. 19.5, ст. 19.5.1, 19.6, 19.7, 20.27 КоАП РФ.

В соответствии с п. 79 ст. 28.3 КоАП РФ, должностные лица, осуществляющие контртеррористическую операцию, при необходимости в отношении нарушителей составляют протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 20.27 КоАП РФ (нарушение правового режима контртеррористической операции).

Следует отметить, что, в соответствии со ст. 23.1 КоАП РФ, дела о вышеназванных административных правонарушениях рассматриваются судами, за исключением правонарушений, предусмотренных ст. 7.33, 9.19 и 14.20 КоАП РФ.

Согласно п. 14 ст. 28.3 КоАП РФ, должностные лица пограничных органов ФСБ России составляют протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 18.18, ч. 1 ст. 19.4, ч. 1 ст. 19.5, ст. 19.6 и ст. 19.7 КоАП РФ.

Дела об административных правонарушениях, составленных на основании протоколов должностными лицами пограничных органов ФСБ России, предусмотренных ст. 18.18, ч. 1 ст. 19.4, ч. 1 ст. 19.5, ст.19.6, 19.7 КоАП РФ, рассматриваются судами (ст. 23.1 КоАП РФ).

Вместе с тем дела об административных правонарушениях, указанных в ч. 1 и 2 ст. 23.1 КоАП РФ и совершенных военнослужащими либо гражданами, призванными на военные сборы, рассматриваются судьями гарнизонных военных судов.

В соответствии с формой статистической отчетности ФБ94, в 2013 г. в сфере противодействия терроризму по постановлениям прокурора органами административной юрисдикции к административной ответственности привлечено 8054 (9431) лица, всего в сфере надзора за исполнением законов о федеральной безопасности, межнациональных отношениях и противодействии экстремизму привлечено 12 723 (12738) лица. Таким образом, около 70 % лиц привлекается именно за нарушения в сфере противодействия терроризму.

Меры, применяемые прокурорами в этой сфере, направлены на обеспечение разработки и финансирования районных целевых программ профилактики терроризма; обеспечение безопасности образовательных учреждений и иных мест массового пребывания людей; обеспечению безопасности объектов жизнеобеспечения и топливно-энергетического комплекса, потенциально опасных объектов; обеспечение транспортной безопасности, в связи с чем основные административные правонарушения, выявляемые прокурорами, связаны с фактами нарушений требований безопасности. Так, в 2013 г. прокурорами выявлялись правонарушения, предусмотренные ч. 5 ст. 14.34 КоАП РФ по фактам нарушения требований к оформлению и утверждению паспорта безопасности розничных рынков, ст. 11.15.1 за неисполнение требований по обеспечению транспортной безопасности.

Выявление административных правонарушений в сфере противодействия терроризму требует от прокурора знаний обширной правовой базы. Так, «Требования к оформлению паспорта безопасности розничного рынка и перечень содержащихся в нем сведений» утверждены постановлением Правительства РФ от 28 апреля 2007 г. № 255.

Уделяя большое внимание обеспечению соблюдения требований антитеррористической защищенности, прокуроры недостаточно используют возможности привлечения к административной ответственности в сфере противодействия финансированию терроризма.

Согласно ч. 1 ст. 28.4 КоАП РФ, прокурором возбуждаются дела об административных правонарушениях, предусмотренных ч. 4 ст. 15.27 (неисполнение законодательства о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма).

Кроме того, Федеральным законом от 5 мая 2014 г. № 130-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» КоАП РФ дополнен ст. 15.27.1 «Оказание финансовой поддержки терроризму» и ст. 19.5.1 «Неисполнение решения коллегиального органа, координирующего и организующего деятельность по противодействию терроризму».

Кроме того, в ст. 15.27.1 КоАП РФ предусмотрена ответственность за «предоставление или сбор средств либо оказание финансовых услуг, если они предназначены для финансирования организации, подготовки или совершения хотя бы одного из преступлений, предусмотренных ст. 205, 205.1, 205.2, 205.3, 205.4, 205.5, 206, 208, 211, 220, 221, 277, 278, 279 и 360 УК РФ, либо для обеспечения организованной группы, незаконного вооруженного формирования, преступного сообщества (преступной организации), созданных или создаваемых для совершения хотя бы одного из указанных преступлений».

Вступившее в законную силу постановление о назначении административного наказания по ст. 15.27.1 КоАП РФ стало дополнительным основанием для включения организации или физического лица в перечень организаций и физических лиц, в отношении которых имеются сведения об их причастности к экстремистской деятельности или терроризму (подп. 2.1 п. 2.1 ст. 6 КоАП РФ).

Состав ст. 15.27 КоАП РФ можно назвать формальным, т. е. деяние будет считаться правонарушением с момента его совершения. В то же время для квалификации деяния по ст. 15.27.1 КоАП РФ необходимо совершение хотя бы одного из перечисленных преступлений. Следовательно, для привлечения к административной ответственности по ст. 15.27.1 КоАП РФ необходимо наличие уголовного дела, возбужденного по соответствующей статье.

Надзорные мероприятия прокурора в анализируемой сфере должны строиться на принципе исключения подмены органами прокуратуры функций контролирующих органов. Положительным опытом является направление информации в контролирующие органы для привлечения к административной ответственности.

Полагаем необходимым отметить, что одной из угроз федеральной безопасности для России в настоящее время является деятельность некоммерческих организаций, выполняющих функции иностранного агента.

Действенным способом правового воздействия на указанные организации и создание условий, препятствующих политической деятельности, направленной на свержение легитимной власти, является привлечение их к административной ответственности за допускаемые нарушения законов.

В целях гармонизации складывающейся практики привлечения к административной ответственности Генпрокуратурой РФ направлено информационное письмо «О судебной практике по делам в отношении некоммерческих организаций, выполняющих функции иностранного агента» от 18 декабря 2013 г. в органы прокуратуры субъектов РФ, согласно которому «во избежание дальнейшего распространения складывающейся негативной практики при обнаружении факта правонарушения необходимо незамедлительно принимать меры к незамедлительному возбуждению дела об административном правонарушении, предусмотренном ст. 19.34 КоАП РФ, а также своевременному внесению апелляционных представлений, протестов на судебные акты, если для этого имеются основания»95.

Постановление по ст. 19.34 КоАП РФ выносится прокурором в отношении юридического лица, т. е. некоммерческой организации, выполняющей функции иностранного агента, или должностного лица, т. е. руководителя, исполнительного директора и др. Постановление прокурора с соответствующими материалами направляется мировому судье.

В настоящее время только начинает складываться практика по рассмотрению административных дел по ст. 19.34 КоАП РФ, несмотря на то, что статья введена в КоАП РФ в 2012 г.

Особую роль в установлении судебной практики сыграло вынесение постановления Конституционного Суда РФ от 8 апреля 2014 г. № 10-П «По делу о проверке конституционности положений п. 6 ст. 2 и п. 7 ст. 32 Федерального закона “О некоммерческих организациях”, ч. 6 ст. 29 Федерального закона “Об общественных объединениях” и ч. 1 ст. 19.34 КоАП РФ о нарушениях в связи с жалобами Уполномоченного по правам человека в РФ, фонда “Костромской центр поддержки общественных инициатив”, граждан Л. Г. Кузьминой, С. М. Смиренского и В. П. Юкечева», которым положение ч. 1 ст. 19.34 КоАП РФ признано не противоречащим Конституции Российской Федерации, «поскольку по своему конституционно-правовому смыслу в системе действующего правового регулирования оно не предполагает наступление административной ответственности за осуществление некоммерческой организацией, выполняющей функции иностранного агента, политической деятельности на территории России после подачи в установленном порядке в уполномоченный орган заявления о своем включении в реестр некоммерческих организаций, выполняющих функции иностранного агента, и не допускает привлечения к административной ответственности должностных лиц и юридических лиц за действия (бездействие), образующие признаки объективной стороны состава данного административного правонарушения, но имевшие место до установления административной ответственности за их совершение».

Таким образом, привлечение к административной ответственности по ст. 19.34 КоАП РФ преследует цели не создания препятствий для деятельности некоммерческих организаций, а обеспечения прозрачности их деятельности, выполнения требований закона и приобретения статуса иностранного агента путем включения в соответствующий реестр. Отметим, что в ч. 2 ст. 19.34 КоАП РФ (издание некоммерческой организацией, выполняющей функции иностранного агента, материалов и (или) их распространение, в том числе через средства массовой информации и (или) с использованием сети Интернет, без указания на то, что эти материалы изданы и (или) распространены некоммерческой организацией, выполняющей функции иностранного агента), законодателем заложены нормы, которые могут сработать в будущем, что безусловно можно назвать положительным моментом.

Особенности участия прокуроров в производстве по делам об административных правонарушениях в сфере межнациональных отношений и противодействии экстремистской деятельности

В организации противодействия экстремизму важно не только предупреждение преступлений и правонарушений экстремистской направленности, но и профилактика. Наличие административной ответственности за деяния экстремистского характера призваны предупреждать противоправную деятельность в данной сфере.

КоАП РФ за осуществление экстремистской деятельности предусмотрена ответственность как физических лиц, так и юридических лиц (например, ст. 20.3 КоАП РФ предусматривает административную ответственность юридических лиц за пропаганду и публичное демонстрирование нацистской атрибутики или символики). В отношении последних Федеральным законом № 114-ФЗ урегулирована процедура приостановления, ликвидации или запрета деятельности за осуществление экстремизма.

К административным правонарушениям в сфере межнациональных отношений, противодействия экстремистской деятельности (экстремизму), относятся:

а) пропаганда и публичное демонстрирование нацистской атрибутики или символики либо атрибутики или символики, сходных с нацистской атрибутикой или символикой до степени смешения, либо публичное демонстрирование атрибутики или символики экстремистских организаций (ч. 1 ст. 20.3);

б) изготовление, сбыт или приобретение в целях сбыта нацистской атрибутики или символики либо атрибутики или символики, сходных с нацистской атрибутикой или символикой до степени смешения, направленные на их пропаганду (ч. 2 ст. 20.3);

в) организация деятельности общественного или религиозного объединения, в отношении которого действует имеющее законную силу решение о приостановлении его деятельности, а также участие в такой деятельности (ч. 1 ст. 20.28);

г) организация деятельности некоммерческой организации, выполняющей функции иностранного агента, в отношении которой принято решение о приостановлении ее деятельности, либо участие в такой деятельности (ч. 2 ст. 20.28);

д) массовое распространение экстремистских материалов, включенных в опубликованный федеральный список экстремистских материалов, а равно их производство либо хранение в целях массового распространения (ст. 20.29);

е) распространение информации об общественном объединении или иной организации, включенных в опубликованный перечень общественных и религиозных объединений, иных организаций, в отношении которых судом принято вступившее в законную силу решение о ликвидации или запрете деятельности по основаниям, предусмотренным Федеральным законом № 114-ФЗ, без указания на то, что соответствующее общественное объединение или иная организация ликвидированы или их деятельность запрещена (ч. 2 ст. 13.15);

ж) дискриминация, т. е. нарушение прав, свобод и законных интересов человека и гражданина в зависимости от его пола, расы, цвета кожи, национальности, языка, происхождения, имущественного, семейного, социального и должностного положения, возраста, места жительства, отношения к религии, убеждений, принадлежности или непринадлежности к общественным объединениям или каким-либо социальным группам (ст. 5.62).

Указанные административные составы введены относительно недавно, что связано с ростом в обществе экстремистских проявлений, появлением общественных организаций и объединений, деятельность которых направлена на осуществление экстремистской и террористической деятельности, и требованием общества к сохранению внутреннего мира и согласия в стране.

Данные проявления нуждались в правовом регулировании, что повлекло принятие ФЗ от 25 июля 2002 г. «О противодействии экстремистской деятельности».

Начиная с указанного года законодатель поэтапно вводит различные виды административной ответственности, направленной на пресечение экстремистских проявлений, которую по объекту можно разделить на следующие категории связанные:

с пресечением деятельности запрещенных или ликвидированных организаций и объединений:

– организация и участие в деятельности общественного или религиозного объединения, в отношении которого действует имеющее законную силу решение о приостановлении его деятельности (ч. 2 ст. 20.28);

– организация и участие в деятельности некоммерческой организации, выполняющей функции иностранного агента, в отношении которой принято решение о приостановлении ее деятельности (ч. 2 ст. 20.28);

с распространением экстремистской информации:

– массовое распространение, хранение и производство экстремистских материалов, включенных в опубликованный федеральный список экстремистских материалов (20.29);

– распространение информации о запрещенном или ликвидированном общественном объединении или иной организации (ч. 2 ст. 13.15);

– публичное распространение выражающих явное неуважение к обществу сведений о днях воинской славы и памятных датах России, связанных с защитой Отечества (ч. 4 ст. 13.15);

с пропагандой и публичным демонстрированием нацистской атрибутики или символики:

– публичное осквернение символов воинской славы России (ч. 4 ст. 13.15);

– пропаганда и публичное демонстрирование нацистской атрибутики или символики либо атрибутики или символики, сходных с нацистской атрибутикой или символикой до степени смешения (ст. 20.3);

– публичное демонстрирование атрибутики или символики экстремистских организаций (ч. 1 ст. 20.3).

Наиболее значительную трансформацию претерпела введенная одной из первых в 2001 г. ст. 20.3 КоАП РФ, предусматривавшая ответственность за «демонстрирование фашистской атрибутики или символики в целях пропаганды такой атрибутики или символики»96.

В 2002 г. в диспозицию статьи добавлен признак публичного демонстрирования и пропаганды, а также сходности с нацистской атрибутикой или символикой до степени смешения97, в 2007 г. введена ч. 2, предусматривающая ответственность за «изготовление, сбыт или приобретение в целях сбыта нацистской атрибутики или символики либо атрибутики или символики, сходных с нацистской атрибутикой или символикой до степени смешения, направленные на их пропаганду»98, в 2012 г. ч. 1 дополнена ответственностью за «публичное демонстрирование атрибутики или символики экстремистских организаций»99.

В целях пресечения организации деятельности запрещенных или ликвидированных общественных или религиозных объединений, а также участия в такой деятельности и распространения о них сведений в 2006 г. введена ст. 20.28 КоАП РФ100, предусматривающая административную ответственность за организацию деятельности общественного или религиозного объединения, в отношении которого действует имеющее законную силу решение о приостановлении его деятельности, а также участие в такой деятельности.

В ноябре 2012 г. ст. 20.28 КоАП РФ дополнена ч. 2101, предусматривающей ответственность за организацию деятельности некоммерческой организации, выполняющей функции иностранного агента, в отношении которой принято решение о приостановлении ее деятельности, либо участие в такой деятельности.

Так, запрет на распространение информации об общественном объединении или иной организации, включенных в опубликованный перечень общественных и религиозных объединений, иных организаций, в отношении которых судом принято вступившее в законную силу решение о ликвидации или запрете деятельности по основаниям, предусмотренным Федеральным законом № 114-ФЗ, без указания на то, что соответствующее общественное объединение или иная организация ликвидированы или их деятельность запрещена, предусмотренный ст. 13.15 КоАП РФ, введен Федеральным законом от 24 июля 2007 г. № 211-ФЗ. В 2009 г. указанная ответственность выделена в ч. 2 указанной статьи102.

Последние новации повлекли требования общества к уважительному отношению к историческому наследию. Федеральным законом от 5 мая 2014 г. № 128-ФЗ в ст. 13.15 КоАП РФ введена ответственность за публичное распространение выражающих явное неуважение к обществу сведений о днях воинской славы и памятных датах России, связанных с защитой Отечества, либо публичное осквернение символов воинской славы России, в том числе совершенные с применением средств массовой информации или информационно-телекоммуникационных сетей103.

Таким образом, в связи с постоянно возникающими отношениями изменяется и дополняется законодательство в рассматриваемой сфере, в связи с чем практика только нарабатывается и обобщается, что приводит к необходимости совершенствования законодательства.

Кроме того, за совершение экстремисткой деятельности предусмотрена уголовная ответственность, например за публичные призывы к осуществлению экстремистской деятельности (ст. 280 УК РФ), публичные призывы к осуществлению действий, направленных на нарушение территориальной целостности Российской Федерации (ст. 280.1 УК РФ), возбуждение ненависти либо вражды, а равно унижение человеческого достоинства (ст. 282 УК РФ), организация экстремистского сообщества (ст. 282.2 УК РФ), организация деятельности экстремистской организации (ст. 282.2 УК РФ).

По категории административные правонарушения отнесены гл. 20 КоАП РФ к посягающим на общественный порядок и общественную безопасность, экстремистские преступления определены также как преступления против основ конституционного строя и безопасности государства (гл. 29 УК РФ).

Из сравнения перечисленных административных и уголовных составов вытекает, что преступления в сфере противодействия экстремизму носят большую общественную опасность.

Такая точка зрения выражается большинством ученых, которые исходят из соотношения проступка и преступления. Так, О. В. Панкова указывает, что административная ответственность наступает в связи с совершением правонарушения104. П. Д. Фризен отмечает, что «преступление в ряду иных правонарушений выделяется особой степенью вредности, которая порождает новое качество – общественную опасность»105. В тоже время А. С. Скудин, В. Д. Ларичев и Ю. С. Варанкина считают, что «с правовой точки зрения нельзя категорически признать преступления в качестве крайних проявлений девиантного поведения по сравнению с административными правонарушениями (проступками)»106.

Данное мнение обосновывается тем, что порой имеются трудности в разграничении по общественной опасности уголовной и административной ответственности за совершение экстремисткой деятельности. В качестве примера можно привести одновременное возбуждение уголовного дела по ч. 1 ст. 282 УК РФ (возбуждение ненависти либо вражды, а равно унижение человеческого достоинства) в отношении генерального директора издательского дома «Р» гражданина Б. и дела об административном правонарушении, предусмотренном ст. 20.29 КоАП РФ (производство и распространение экстремистских материалов) в отношении юридического лица – возглавляемого Б. издательства107.

В подобных случаях нет четкого разграничения ответственности, при этом законодатель исходит из понятия вины, а также рассматривает административную ответственность как средство профилактики преступлений экстремистского характера.

В части экстремистских правонарушений вопрос о форме вины является спорным. Преобладает точка зрения о возможности привлечения к административной ответственности только при умышленной форме вины108.

Однако учитывая, что родовым объектом административных деликтов является общественная безопасность, исходя из определения умысла и неосторожности, определенных в ст. 2.2 КоАП РФ, есть основания полагать, что совершение административных правонарушений экстремистской направленности возможно как при умышленной, так и неосторожной форме вины.

Уяснение позиции по данному вопросу достаточно важно, поскольку от этого зависит обоснованность возбуждения административного производства в указанной сфере.

Надзор за исполнением законов об административной ответственности в сфере противодействия экстремизму, с одной стороны, относится к самостоятельному направлению такой отрасли прокурорского надзора, как надзор за исполнением законов109, определенный ст. 21 Закона о прокуратуре и ст. 24.6 КоАП РФ, согласно которой прокуроры осуществляют в пределах своей компетенции надзор за соблюдением Конституции РФ и исполнением действующих на территории России законов при производстве по делам об административных правонарушениях, за исключением дел, находящихся в производстве суда.

Возбуждение прокурором административных дел о правонарушениях, предусмотренных ст. 20.28, 20.29 КоАП РФ, согласно ст. 28.4 КоАП РФ, отнесено к компетенции прокурора. Кроме того, прокурор при осуществлении надзора за соблюдением Конституции РФ и исполнением законов, действующих на территории России, также вправе возбудить дело о любом другом административном правонарушении, ответственность за которое предусмотрена КоАП РФ или законом субъекта Российской Федерации. При этом в рамках участия в рассмотрении дел судами прокурором осуществляется сразу две функции: участие в рассмотрении судами административных дел и проверка законности постановлений суда. Таким образом, прокурор по делам об административных правонарушениях в сфере противодействия экстремизму осуществляет как надзорную функцию, так и деятельность по привлечению к административной ответственности.

Объектом прокурорского надзора за исполнением законов в анализируемой сфере выступают: органы полиции – при производстве по делам об административных правонарушениях, предусмотренных ч. 2 ст. 13.15, ст. 20.3, 20.28, 20.29 (п. 1 ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ), Роскомнадзор – при производстве по делам об административном правонарушении, предусмотренном ст. 13.15 КоАП.

Говоря о юрисдикции субъектов административного права, А. В. Кирин подчеркивает, что «взаимозависимость материальных и процессуальных норм административно-деликтного права обусловлена спецификой административной ответственности, отличающей этот вид юридической ответственности от уголовной и гражданско-правовой в том числе наличием множества субъектов административной юрисдикции»110.

Альтернативная юрисдикция по ряду анализируемых правонарушений (административное правонарушение, предусмотренное ст. 20.29 КоАП РФ, может быть возбуждено как с момента составления протокола должностным лицом органа внутренних дел, так и с момента вынесения постановления прокурором) обусловлена их социальной опасностью.

На социальную опасность административного правонарушения, предусмотренного ст. 20.3 и 20.29, указывает и запрет, наложенный п. 5 ст. 4 ФЗ «О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации» на избрание депутатом Государственной Думы гражданина Российской Федерации, подвергнутого административному наказанию за совершение административных правонарушений, предусмотренных ст. 20.3 и 20.29 Кодекса РФ об административных правонарушениях, если голосование на выборах депутатов Государственной Думы состоится до окончания срока, в течение которого лицо считается подвергнутым административному наказанию.

С учетом специфики направленности экстремистских посягательств родовым объектом соответствующих административных правонарушений является общественная опасность.

Так, состав административного правонарушения, предусмотренного ч. 2 ст. 13.15 КоАП РФ, заключается в распространении информации об общественном объединении или иной организации, включенных в опубликованный перечень общественных и религиозных объединений, иных организаций, в отношении которых судом принято вступившее в законную силу решение о ликвидации или запрете деятельности по основаниям, предусмотренным Федеральным законом № 114-ФЗ, без указания на то, что соответствующее общественное объединение или иная организация ликвидированы или их деятельность запрещена.

То есть, с точки зрения законодателя, состав указанного правонарушения заключается в распространении любым способом и любой информации об экстремистской организации.

При привлечении к административной ответственности за пропаганду и публичное демонстрирование нацистской атрибутики или символики либо публичное демонстрирование атрибутики или символики экстремистских организаций (ст. 20.3 КоАП РФ) на практике возникают трудности в разграничении публичного демонстрирования нацистской атрибутики как таковой, направленное на их пропаганду, и использование ее в целях исторической достоверности в кино и публикациях.

Представляется правильным не рассматривать в качестве противоправного действия воспроизведение нацистской (фашистской) символики в рамках художественных или научных фильмов и публикаций, осуждающих фашизм либо излагающих исторические события, а также отображающих культовые обряды, традиции с использованием знаков национальной геральдической символики России и других стран, когда соответствующая символика не может рассматриваться в качестве нацистской (фашистской).

Кроме того, при привлечении к административной ответственности по данному составу имеются трудности с определением степени смешения символики, когда возникает необходимость проведения геральдического исследования. Специалистов в данной области недостаточно, и сами факты проведения таких исследований крайне редки.

При выявлении случаев пропаганды и публичного демонстрирования нацистской атрибутики или символики, сходных с нацистской атрибутикой или символикой до степени смешения, а также их изготовления, сбыта или приобретения в целях сбыта, направленных на их пропаганду, необходимо при неясностях степени смешения привлекать к заключениям экспертов-геральдистов как в ходе решения вопроса о возбуждении административного производства по ст. 20.3 КоАП РФ, так и при рассмотрении дела в суде. В то же время в полномочия Совета по геральдике не входит проведение указанных экспертиз.

Например, в Законе Республики Беларусь под понятие «экстремизм» подпадает пропаганда и публичное демонстрирование только нацистской символики или атрибутики. Изготовление и распространение указанной символики в соответствии с законом также признается экстремизмом111. В рамках приведения законодательства в соответствие с Законом Республики Беларусь «О противодействии экстремизму» и в целях установления ответственности за деяния, подпадающие под понятие «экстремизм», был подготовлен законопроект «О внесении изменений и дополнений в некоторые законы Республики Беларусь по вопросам противодействия экстремизму». Проектом устанавливается административная ответственность за распространение нацистской символики и атрибутики. Проектом предусмотрены также случаи, когда ответственность за распространение такой символики и атрибутики не применяется (например, в случаях публичной демонстрации нацистской символики и атрибутики на экспозициях и выставках и т. д.).

Такой подход был бы обоснован и в российском законодательстве, так как ч. 1 ст. 20.3 КоАП РФ фактически не работает, поскольку предусматривает ответственность за пропаганду и публичное демонстрирование нацистской атрибутики или символики либо атрибутики или символики, сходных с нацистской атрибутикой или символикой до степени смешения, либо публичное демонстрирование атрибутики или символики экстремистских организаций, а на практике возникают трудности с проведением геральдической экспертизы.

Правильным также следует полагать, что демонстрация нацистской символики и атрибутики на экспозициях и выставках, для достижения исторической достоверности в кино и театре не влечет за собой административной ответственности. Кроме того, такой опыт заложен в законодательстве города Москвы.

В условиях нерешенных проблем в российском законодательстве об ответственности провайдеров сети Интернет в сфере пресечения распространения экстремистских материалов интересен анализ опыта Казахстана по признанию сайтов сети Интернет средствами массовой информации и соответствующего применения к ним правового воздействия как к СМИ.

Объективной стороной административного правонарушения, предусмотренного ст. 20.28 КоАП РФ, является организация деятельности общественного и религиозного объединения, в отношении которого действуют вступившие в законную силу решение о запрете его деятельности.

В то же время деятельность указанных организаций может быть приостановлена до вынесения решения судом в соответствии с федеральным законодательством (решение прокурора), что порождает вопрос о моменте начала действия запрета.

За распространение экстремистских материалов предусмотрена административная ответственность (ст. 20.29 КоАП РФ). Эта ответственность наступает только за массовое распространение материалов, включенных в федеральный список. С учетом требований административного законодательства до недавнего времени приходилось включать в федеральный список экстремистских материалов литературу, определенную законом как экстремистскую. Так, решением суда была признана экстремистской книга А. Гитлера «Моя борьба», что позволило на тот период заблокировать в сети Интернет страницу, на которой была размещена книга.

Часть 2 ст. 6 Федеральный закон от 19 мая 1995 г. № 80-ФЗ (редакция от 9 февраля 2009 г.) «Об увековечении Победы советского народа в Великой Отечественной войне 1941–1945 гг.» запрещает «использование в любой форме нацистской символики как оскорбляющей многонациональный народ и память о понесенных в Великой Отечественной войне жертвах».

Указы Президента Российской Федерации «О мерах по обеспечению согласованных действий органов государственной власти в борьбе с проявлениями фашизма и иных форм политического экстремизма в Российской Федерации» от 23 марта 1995 г. № 310 (редакция от 3 ноября 2004 г.); «О Комиссии при Президенте Российской Федерации по противодействию политическому экстремизму в Российской Федерации» от 27 октября 1997 г.; «О центральных компетентных органах Российской Федерации, ответственных за выполнение Шанхайской конвенции о борьбе с терроризмом, сепаратизмом и экстремизмом» от 17 июня 2003 г. № 680; «О мерах по противодействию терроризму» от 15 февраля 2006 г. № 116; «О дополнительных мерах по обеспечению правопорядка» от 11 декабря 2010 г. № 1535.

К рамкам административного рассмотрения необходимо отнести вопрос о признании материалов экстремистскими в соответствии со ст. 13 Федерального закона «О противодействии экстремисткой деятельности», которая предусматривает признание материалов экстремистскими в ходе рассмотрения дела в суде о привлечении к административной ответственности. Необходимо исключить из ст. 13 Федерального закона о противодействии экстремисткой деятельности указание на возможность рассмотрения указанных дел в административном производстве, поскольку привлечение к административной ответственности предполагается за распространение экстремистских материалов, уже внесенных в федеральный список, что само по себе исключает их признание экстремистскими в ходе административного производства.


§ 4. Особенности реализации прокурором полномочий в производстве по делам об административных правонарушениях на транспорте

Функционирование воздушного, железнодорожного и водного транспорта как важнейшего сектора экономики и социально-политической сферы государства основано на безусловном выполнении требований законодательства Российской Федерации, направленного прежде всего на обеспечение его безопасности. Так, распоряжением Правительства РФ от 22 ноября 2008 г. № 1734-р (в ред. от 11 июня 2014 г.) утверждена Транспортная стратегия Российской Федерации (далее – Стратегия), в которой отражены основные проблемы развития и функционирования транспорта, в том числе его безопасности.

Стратегией предусмотрено, что решение задачи повышения безопасности движения, полетов и судоходства предусматривает совершенствование нормативной правовой базы в части усиления ответственности за выполнение субъектами транспортного комплекса нормативных требований эксплуатации транспортных средств и транспортной инфраструктуры; повышение действенности мер, применяемых к нарушителям установленных правил эксплуатации транспортных средств и объектов транспорта, а также требований к персоналу.

Специфика административно-юрисдикционной деятельности на транспорте, а значит и надзорной деятельности прокуроров, во многом определяется особым статусом объектов транспорта, характером совершаемых правонарушений, которые имеют повышенную общественную опасность. Например, статистика фиксирует наличие сезонных колебаний количества правонарушений на транспорте, связанной с отпускными периодами, проведением навигации на водном транспорте, что должно учитываться транспортными прокурорами при анализе состояния законности в рассматриваемой сфере, планировании своей надзорной деятельности.

Право прокурора по возбуждению дел об административных правонарушениях – эффективная мера прокурорского реагирования, способствующая обеспечению правопорядка на транспорте.

Объективная сторона административных правонарушений, совершаемых на транспорте, характеризуется действиями (бездействием) связанными с несоблюдением предписаний, установленных специальными правилами112, определенными законодательством РФ. Эти правила касаются вопросов обеспечения безопасности движения и эксплуатации транспорта, транспортной безопасности, лицензирования и сертификации, регистрации объектов транспорта и др. Как правило, транспортные прокуроры выявляют указанные правонарушения в ходе проведения проверок, по результатам которых ими возбуждаются дела об административных правонарушениях.

Законодательство РФ о транспорте в основном базируется на положениях международного законодательства, в том числе Таможенного союза (технических регламентах).

На воздушном транспорте113 основу законодательства составляют международные договоры114, Воздушный кодекс РФ (далее – ВК РФ), федеральные законы, указы Президента РФ, постановления Правительства РФ, федеральные правила использования воздушного пространства, федеральные авиационные правила (ФАП), а также принимаемые в соответствии с ними иные нормативные правовые акты РФ (п. 1 ст. 2 ВК РФ).

Сферу железнодорожного транспорта регулируют федеральные законы от 10 января 2003 г. № 17-ФЗ «О железнодорожном транспорте в Российской Федерации»; № 18-ФЗ «Устав железнодорожного транспорта Российской Федерации; указы Президента РФ, постановления Правительства РФ, приказы Минтранса России, нормативные правовые акты МПС России.

На водном транспорте законодательство составляют международные соглашения, Кодекс торгового мореплавания РФ (далее – КТМ РФ), Кодекс внутреннего водного транспорта РФ (далее – КВВТ РФ), Федеральный закон от 21 июля 1997 г. № 117-ФЗ «О безопасности гидротехнических сооружений», подзаконные акты, принятые во исполнение кодексов, которые регулирует отношения, возникающие при осуществлении судоходства.

Законодательство, направленное на защиту транспорта от актов незаконного вмешательства, основывается на положениях Федерального закона от 9 февраля 2007 г. № 16-ФЗ «О транспортной безопасности».

КоАП РФ содержит гл. 11 («Административные правонарушения на транспорте»), которая включает в себя следующие составы.

1. На железнодорожном транспорте: «Действия, угрожающие безопасности движения на железнодорожном транспорте и метрополитене» (ст. 11.1 КоАП РФ).

2. На воздушном транспорте: «Действия, угрожающие безопасности полетов» (ст. 11.3 КоАП РФ); «Нарушение требований авиационной безопасности» (ст. 11.3.1 КоАП РФ); «Нарушение правил использования воздушного пространства» (ст. 11.4 КоАП РФ); «Нарушение правил безопасности эксплуатации воздушных судов» (ст. 11.5 КоАП РФ); «Умышленное сокрытие авиационного происшествия или инцидента» (ст. 11.30 КоАП РФ).

3. На водном транспорте: «Действия, угрожающие безопасности движения на водном транспорте» (ст. 11.6 КоАП РФ); «Нарушение правил плавания» (ст. 11.7 КоАП РФ); «Нарушение правил эксплуатации судов, а также управление судном лицом, не имеющим права управления» (ст. 11.8 КоАП РФ); «Управление маломерным судном судоводителем, не имеющим при себе документов, необходимых для допуска к управлению маломерным судном» (ст. 11.8.1 КоАП РФ); «Управление судном судоводителем или иным лицом, находящимися в состоянии опьянения» (ст. 11.9 КоАП РФ); «Нарушение правил обеспечения безопасности пассажиров на судах водного транспорта, а также на маломерных судах» (ст. 11.10 КоАП РФ); «Нарушение правил погрузки и разгрузки судов» (ст. 11.11 КоАП РФ); «Нарушение правил пользования базами (сооружениями) для стоянок маломерных судов» (ст. 11.12 КоАП РФ); «Нарушение правил выпуска судна в плавание или допуск к управлению судном лиц, не имеющих соответствующего диплома (свидетельства, удостоверения) либо находящихся в состоянии опьянения» (ст. 11.13 КоАП РФ).

На всех видах транспорта совершаются административные правонарушения: «Нарушение правил перевозки опасных веществ, крупногабаритных или тяжеловесных грузов» (ст. 11.14 КоАП РФ); «Повреждение имущества на транспортных средствах общего пользования, грузовых вагонов или иного предназначенного для перевозки и хранения грузов на транспорте оборудования» (ст. 11.15 КоАП РФ); «Неисполнение требований по обеспечению транспортной безопасности» (ст. 11.15.1 КоАП РФ); «Нарушение требований пожарной безопасности на железнодорожном, морском, внутреннем водном или воздушном транспорте» (ст. 11.16 КоАП РФ); «Нарушение правил поведения граждан на железнодорожном, воздушном или водном транспорте» (ст. 11.17 КоАП РФ); «Безбилетный проезд» (ст. 11.18 КоАП РФ); «Нарушение правил провоза ручной клади, багажа и грузобагажа» (ст. 11.19 КоАП РФ); «Организация транспортного обслуживания населения без создания условий доступности для инвалидов» (ст. 11.24); «Несоблюдение перевозчиком требований законодательства Российской Федерации об обязательном страховании гражданской ответственности перевозчика за причинение вреда жизни, здоровью, имуществу пассажиров» (ст. 11.31 КоАП РФ).

Помимо правонарушений, предусмотренных гл. 11 КоАП РФ, на транспорте совершаются и иные, например: «Нарушение санитарно-эпидемиологических требований к эксплуатации жилых помещений и общественных помещений, зданий, сооружений и транспорта» (ст. 6.4 КоАП РФ); «Повреждение объектов и систем водоснабжения, водоотведения, гидротехнических сооружений, устройств и установок водохозяйственного и водоохранного назначения» (ст. 7.7 КоАП РФ); «Несоблюдение экологических и санитарно-эпидемиологических требований при обращении с отходами производства и потребления или иными опасными веществами» (ст. 8.2 КоАП РФ), «Выпуск в эксплуатацию механических транспортных средств с превышением нормативов содержания загрязняющих веществ в выбросах либо нормативов уровня шума» (ст. 8.22 КоАП РФ); «Эксплуатация механических транспортных средств с превышением нормативов содержания загрязняющих веществ в выбросах либо нормативов уровня шума» (ст. 8.23 КоАП РФ), «Осуществление предпринимательской деятельности в области транспорта без лицензии» (ст. 14.1.2 КоАП РФ), «Невыполнение в установленный срок законного предписания, требования органа исполнительной власти, уполномоченного на осуществление контроля (надзора) в сфере обеспечения транспортной безопасности» (ч. 10 ст. 19.5 КоАП РФ), «Нарушение пропускного режима охраняемого объекта» (ст. 20.17 КоАП РФ) и др.

Анализ изменений законодательства об административных правонарушениях на транспорте показывает, что оно совершенствуется прежде всего в части регламентации обеспечения безопасности транспорта. Вместе с тем сравнение изменений, вносимых в гл. 11 и 12 КоАП РФ, касающейся безопасности движения автомобильного транспорта, показывает, что законодательство об административных правонарушениях на железнодорожном, воздушном и водном транспорте более консервативно, чем на автомобильном транспорте.

Так, только на железнодорожном транспорте ежегодно смертельно травмируются в результате несоблюдения правил безопасности тысячи лиц, на воздушном транспорте именно из-за отсутствия должного правового регулирования административной ответственности не удается установить должный уровень правопорядка и т. д. При этом сравнение размера санкций за совершение аналогичных по уровню общественной опасности административных проступков на автомобильном и иных видах транспорта зачастую будет не пользу последних.

Законодателем вносились поправки в КоАП РФ прежде всего с учетом происходящих изменений в сфере транспорта: в связи с административной реформой, структурными реформами в отраслях транспорта, в связи с актуализацией тех или иных вопросов, с теми или иными негативными проявлениями (катастрофами, крушениями, актами терроризма и др.). Примерами этому могут служить статьи гл. 11 КоАП РФ, устанавливающие административную ответственность за нарушения правил безопасности.

На железнодорожном транспорте ст. 11.1 КоАП РФ с 2002 г. претерпела три редакции.

1. Федеральным законом от 27 июля 2010 г. № 195-ФЗ распространено действие статьи на метрополитен, увеличены санкция за совершение деяния, предусмотренного ч. 1 данной статьи.

2. Федеральным законом от 28 декабря 2009 г. № 380-ФЗ ст. 11.1 КоАП РФ дополнена ч. 6, которая установила ответственность работников за нарушение правил безопасности движения и эксплуатации железнодорожного транспорта. Также этот закон отменил ст. 11.2 КоАП РФ «Нарушение правил безопасности движения и эксплуатации промышленного железнодорожного транспорта».

3. Федеральным законом от 22 июня 2007 г. № 116-ФЗ внесены изменения о расчете штрафа исходя из фиксированных сумм.

На воздушном транспорте редакции следующие.

1. Федеральным законом от 21 декабря 2009 г. № 336-ФЗ введены новая редакция ст. 11.3 КоАП РФ, которая также дополнена ч. 5 и 6, ст. 11.3.1 КоАП РФ «Нарушение требований авиационной безопасности».

2. Федеральным законом от 21 декабря 2009 г. № 336-ФЗ введены ст. 3.1 КоАП РФ «Нарушение требований авиационной безопасности», новая редакция ст. 11.5 КоАП РФ «Нарушение правил безопасности эксплуатации воздушных судов», увеличены санкции по ст. 11.4 «Нарушение правил использования воздушного пространства».

3. Федеральным законом от 7 ноября 2011 г. № 304-ФЗ ст. 11.4 «Нарушение правил использования воздушного пространства» изложена в новой редакции.

На водном транспорте редакции следующие.

1. Федеральным законом от 3 декабря 2008 г. № 250-ФЗ введена новая редакция ч. 1 ст. 11.6 КоАП РФ.

2. Федеральным законом от 31 января 2012 г. № 2-ФЗ ст. 11.7 КоАП РФ «Нарушение правил плавания» дополнена ч. 3, 4, изложена в новой редакции.

3. Федеральными законами от 23 апреля 2012 г. № 36-ФЗ, от 28 июля 2012 г. № 133-ФЗ уточняется понятие маломерного судна в ст. 11.7 КоАП РФ «Нарушение правил плавания» и т. д.

В связи с актуализацией законодательства о транспортной безопасности КоАП РФ Федеральным законом от 3 февраля 2014 г. № 15-ФЗ дополнен ст. 11.15.1 «Нарушение требований в области транспортной безопасности», 11.15.2 «Нарушение установленных в области обеспечения транспортной безопасности порядков и правил», 19.7.9 «Непредставление сведений в автоматизированные централизованные базы персональных данных о пассажирах и персонале транспортных средств».

Особенности деятельности транспортных прокуроров по реализации полномочий в производстве по делам об административных правонарушениях определяются спецификой правового статуса органов административной юрисдикции на транспорте115.

Во многом трудности применения нового КоАП РФ, введенного в действие в 2002 г., были связаны с незавершенностью административной реформы в стране: только в 2004 г. создана новая трехзвенная структура федеральных органов исполнительной власти, что, несомненно, отразилось и на состоянии прокурорского надзора. При этом нередко изменения в указанной структуре требовали значительного времени для внесения соответствующих изменений в КоАП РФ.

На транспорте предусмотрена трехзвенная структура федеральных органов исполнительной власти, включающая Минтранс России, Федеральную службу по надзору в сфере транспорта, транспортные агентства по видам транспорта.

На водном транспорте административно-юрисдикционные полномочиями в отношении маломерных судов наделена Государственная инспекция по маломерным судам МЧС России116.

В соответствии с постановлением Правительства РФ от 30 июля 2004 г. № 398 «Об утверждении Положения о Федеральной службе по надзору в сфере транспорта» работникам службы были переданы полномочия федеральных государственных служащих органов Российской транспортной инспекции, осуществляющих инспекторские функции, государственных ревизоров специальной службы федерального органа исполнительной власти в области железнодорожного транспорта, государственных инспекторов гражданской авиации и должностных лиц государственной речной судоходной инспекции.

Следует отметить, что на протяжении сравнительно долгого времени Ространснадзором мало применялись положения КоАП РФ, предпочтения отдавалось иным традиционным средствам административного воздействия (выдача предписаний по результатам проверок, использование разрешительных процедур), диктуемым спецификой транспортной отрасли (за исключением автомобильного транспорта).

Особенно непростая ситуация сложилась на железнодорожном транспорте. В соответствии со ст. 23.41 КоАП РФ «Органы железнодорожного транспорта», дела об административных правонарушениях рассматривали главные ревизоры, ревизоры по безопасности движения поездов федерального органа исполнительной власти, уполномоченного в области железнодорожного транспорта, железных дорог и отделений железных дорог и другие лица, которые осуществляли деятельность в существовавшем ранее МПС России. Несмотря на то, что работники Ространснадзора получили полномочия ревизоров специальной службы федерального органа исполнительной власти в области железнодорожного транспорта, руководство службы полагало правомерным не осуществлять в соответствии с КоАП РФ административно-юрисдикционные полномочия в рассматриваемой сфере. Статья 23.41 КоАП РФ утратила силу только в соответствии с Федеральным законом от 28 декабря 2009 г. № 380-ФЗ, им же введена ст. 23.36 КоАП РФ «Органы, осуществляющие функции по контролю и надзору в сфере транспорта».

В рассматриваемой ситуации существенно возрастала роль транспортных прокуроров, возбуждавших дела об административных правонарушениях на железнодорожном транспорте, направлявших материалы в суд (Южная транспортная прокуратура).

В связи с реформированием организации воздушного движения в Российской Федерации Указом Президента РФ от 5 сентября 2005 г. № 1049 была образована самостоятельная Федеральная аэронавигационная служба (упразднена в соответствии с Указом Президента РФ от 11 сентября 2009 г. № 1033 «О мерах по совершенствованию государственного регулирования в области авиации». В указанный период этой службе были переданы от Ространснадзора административно-юрисдикционные полномочия в сфере организации воздушного движения.

Федеральная служба по надзору в сфере транспорта, согласно Положению о Федеральной службе по надзору в сфере транспорта, утвержденным постановлением Правительства РФ от 30 июля 2004 г. № 398, является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по контролю (надзору) в сфере гражданской авиации, использования воздушного пространства РФ, аэронавигационного обслуживания пользователей воздушного пространства РФ, авиационно-космического поиска и спасания, морского (включая морские порты), внутреннего водного, железнодорожного транспорта, автомобильного и городского наземного электрического транспорта (кроме вопросов безопасности дорожного движения), промышленного транспорта и дорожного хозяйства, а также обеспечения транспортной безопасности в этой сфере и на метрополитене. Ространснадзор осуществляет деятельность непосредственно и через свои территориальные органы.

На воздушном транспорте в структуре центрального аппарата службы образовано Управление государственного надзора за деятельностью в гражданской авиации (Госавианадзор), положение о котором утверждено приказом Ространснадзора от 21 декабря 2010 г. № ГК-1394фс (в редакции от 15 августа 2011 г.). В качестве территориальных органов образовано восемь управлений государственного авиационного надзора и надзора за обеспечением транспортной безопасности.

На железнодорожном транспорте в центральном аппарате Ространснадзора создано Управление государственного железнодорожного надзора (Госжелдорнадзор) (Положение об Управлении утверждено приказом Ространснадзора от 19 ноября 2009 г. № АК-1275фс (в редакции от 15 августа 2011 г.)). В качестве территориальных органов создано семь территориальных управлений государственного железнодорожного надзора.

На водном транспорте в службе создано Управление морского и речного надзора (Госморречнадзор), положение о котором утверждено приказом Ространснадзора от 24 августа 2012 г. № АК-432фс. В число территориальных органов Госморречнадзора входят 13 управлений и Каспийский отдел государственного морского и речного надзора Межрегионального территориального управления Ространснадзора.

Полномочия органов Ространснадзора по рассмотрению дел об административных правонарушениях определены ст. 23.36, 23.42, 23.43 КоАП РФ117. Так, согласно ст. 23.36 КоАП РФ, органы, осуществляющие функции по контролю и надзору в сфере транспорта на водном и железнодорожном транспорте, рассматривают дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 7.7 (в отношении судоходных гидротехнических сооружений), ст. 8.2 (в части нарушения экологических требований на морском, внутреннем водном, автомобильном транспорте, железнодорожном транспорте общего и необщего пользования), ст. 8.3 (в части нарушения правил обращения с пестицидами и агрохимикатами на морском, внутреннем водном, на железнодорожном транспорте общего и необщего пользования), ст. 8.22, 8.23, 9.2 (в отношении судоходных гидротехнических сооружений), ст. 10.10 (в отношении судоходных гидротехнических сооружений), ст. 11.1, 11.6–11.11, 11.13, ч. 2 и 3 ст. 11.14, ст. 11.14.2, 11.15, ч. 1 ст. 11.15.1, ст. 11.16, ч. 5 ст. 11.17, ст. 11.31, ч. 10 ст. 19.5, ст. 19.7.5, ч. 2 ст. 19.22 КоАП РФ.

На воздушном транспорте органы, осуществляющие функции по контролю и надзору в сфере транспорта, рассматривают дела об административных правонарушениях согласно ст. 23.42 КоАП РФ (в качестве органов, уполномоченных в области авиации) и ст. 23.43 КоАП РФ (в качестве органов, осуществляющих функции по контролю и надзору в сфере использования воздушного пространства), предусмотренные ст. 8.2 (в части нарушения экологических требований на воздушном транспорте), ст. 8.3 (в части нарушения правил обращения с пестицидами и агрохимикатами на воздушном транспорте), ст. 8.22, 8.23, ч. 1, 3–6 ст. 11.3, ст. 11.3.1, ст. 11.4, ч. 1–6, 8 и 9 ст. 11.5, ч. 1 ст. 11.14, ст. 11.15, ч. 1 ст. 11.15.1, ст. 11.16, ч. 4 ст. 11.17 (в части нарушения правил пользования средствами радиосвязи с борта воздушного судна), ч. 6 ст. 11.17, ст. 11.30, 11.31, ч. 1 и 2 ст. 18.1 (в части нарушения воздушного пространства РФ), ст. 19.7.5 КоАП РФ.

В службе разработана и внедряется комплексная информационная система управления контрольно-надзорной деятельности, которая обеспечивает автоматизированную обработку информации по контрольно-надзорной деятельности, ведения административного производства.

Капитан морского порта118 является должностным лицом, выполняющим функции по обеспечению безопасности мореплавания и порядка в морском порту, предусмотренном КТМ РФ и иными федеральными законами, и осуществляет их в пределах предоставленных полномочий, подчиняется Федеральному агентству морского и речного транспорта. Ространснадзор обеспечивает организационно-методическое сопровождение и контроль деятельности капитанов портов по осуществлению ими контроля и надзора за обеспечением безопасности судоходства и порядка в порту. Капитан морского порта возглавляет службу капитана порта, которая является структурным подразделением соответствующего федерального государственного учреждения – администрации морского порта.

Капитаны морских портов вправе рассматривать дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 11.6–11.11, 11.13, ч. 2 ст. 11.14, ст. 11.15, 11.16, ч. 5 ст. 11.17, ст. 11.31, ч. 2 ст. 19.22 КоАП РФ (п. 2 ч. 2 ст. 23.36 КоАП РФ).

Капитан бассейна внутренних водных путей119 является должностным лицом, возглавляет инспекцию государственного портового контроля120, входящую в состав администрации бассейна внутренних водных путей, непосредственно подчиняется Федеральному агентству морского и речного транспорта (п. 2 ст. 381 КВВТ РФ). Согласно п. 3 ч. 2 ст. 23.36 КоАП РФ, капитаны бассейнов внутренних водных путей Российской Федерации вправе рассматривать дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 11.6, ч. 1, 3 и 4 ст. 11.7, ст. 11.8, 11.9–11.11, ч. 1 ст. 11.13, ч. 2 ст. 11.14, ст. 11.15, 11.16, ч. 5 ст. 11.17, ст. 11.31, ч. 2 ст. 19.22 КоАП РФ.

Государственная инспекция по маломерным судам МЧС России, положение о котором утверждено постановлением Правительства РФ от 23 декабря 2004 г. № 835121, включает в себя управление Государственной инспекции по маломерным судам МЧС России, 83 территориальных органа Государственной инспекции по маломерным судам МЧС России в составе главных управлений МЧС России по субъектам Российской Федерации, 77 центров Государственной инспекции по маломерным судам МЧС России по субъектам Российской Федерации и государственного учреждения «Центр обеспечения деятельности Государственной инспекции по маломерным судам МЧС России».

Согласно ст. 23.40 КоАП РФ, органы государственной инспекции по маломерным судам рассматривают дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 8.22, 8.23 (в части выпуска в эксплуатацию и эксплуатации маломерных судов с превышением нормативов содержания загрязняющих веществ в выбросах или нормативов уровня шума), ч. 2 ст. 11.7, ст. 11.8, 11.8.1, 11.9–11.12, ч. 2 ст. 11.13 КоАП РФ.

Согласно п. 48 ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ, должностные лица органов государственной инспекции по маломерным судам также вправе составлять протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных ч. 1 ст. 19.4, ч. 1 ст. 19.5, ст. 19.6, 19.7 КоАП РФ122.

В ведении Росжелдора находится федеральное государственное предприятие «Ведомственная охрана железнодорожного транспорта Российской Федерации»123. Согласно п. 7 ч. 5 ст. 28.3 КоАП РФ, должностные лица органов ведомственной охраны вправе составлять протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 11.16 (в части предусмотренных федеральными законами полномочий по контролю и надзору за обеспечением пожарной безопасности на транспорте в отношении физических лиц), ст. 20.17 КоАП РФ «Нарушение пропускного режима охраняемого объекта»124.

Органы внутренних дел на транспорте МВД России125 имеют трехзвенную структуру, которая включает в себя Главное управление на транспорте МВД России, восемь управлений на транспорте по федеральным округам и два линейных управления внутренних дел на транспорте (Восточно-Сибирское и Забайкальское) с прямым подчинением Главному управлению на транспорте МВД России, нижестоящие органы.

Согласно ч. 1 ст. 23.3 КоАП РФ, органы внутренних дел (полиция) в сфере транспорта рассматривают дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 6.24, 8.22, 8.23, 10.4, 10.5, ч. 1, 3–5 ст. 11.1, ст. 11.9, 11.14, 11.15, ч. 1, 2 ст. 11.17, ст. 11.23, 13.24, 14.3.1 (в части привлечения к административной ответственности за распространение табачной продукции или табачных изделий среди населения бесплатно, в том числе в виде подарков), ч. 2.1, 3 ст. 14.16, ст. 14.26, ч. 2 ст. 14.53, ч. 1, 2 ст. 18.8, ст. 19.2, 20.1, ч. 4, 4.1, 5 ст. 20.8, ст. 20.12, 20.16, 20.17, ч. 1–2 ст. 20.20, ст. 20.21, ч. 1 ст. 20.23, ст. 20.24 КоАП РФ.

Согласно п. 1 ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ, должностные лица органов внутренних дел на транспорте составляют протоколы по ч. 2 ст. 11.1, ч. 1–4 ст. 11.3, ч. 7 ст. 11.5, ч. 2 ст. 11.6 (за исключением административных правонарушений по уничтожению или повреждению сооружений и устройств связи и сигнализации на судах морского транспорта, внутреннего водного транспорта), ч. 4–6 ст. 11.17, ст. 11.21, 11.22, 11.26, 11.27, 11.29 КоАП РФ126.

Капитаны морских судов, капитаны судов внутреннего плавания, капитаны судов смешанного (река – море) плавания в соответствии с п. 13 ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ составляют протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных ч. 2 и 5 ст. 11.17 КоАП РФ.

Особенности осуществления прокурорского надзора за исполнением законов при производстве по делам об административных правонарушениях на транспорте, возбуждении дел указанной категории, определены приказами Генерального прокурора Российской Федерации от 7 мая 2008 г. № 84 (в редакции от 28 января 2014 г.) «О разграничении компетенции прокуроров территориальных, военных и других специализированных прокуратур»; от 15 июля 2011 г. № 211 (в редакции от 9 февраля 2012 г.) «Об организации надзора за исполнением законов на транспорте и в таможенной сфере» (далее – приказ № 211), от 1 февраля 2007 г. № 22 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов о безопасности полетов и авиационной безопасности»; от 12 октября 2007 г. № 167 «Об организации взаимодействия территориальных и транспортных прокуроров при реализации полномочий в гражданском и арбитражном процессе» и др.

Приказом № 211 полномочия транспортных прокуратур ограничены надзором за исполнением законов федеральными органами исполнительной власти в области железнодорожного, воздушного, морского и внутреннего водного транспорта, их должностными лицами, органами внутренних дел на транспорте, Государственной инспекции по маломерным судам МЧС России в части реализации полномочий, связанных с безопасностью судоходства, а также руководителями организаций, осуществляющих деятельность в указанных сферах, соблюдением прав и свобод человека и гражданина, соответствием Конституции Российской Федерации и законам издаваемых ими правовых актов.

Пунктом 2 приказа № 211 на управление по надзору за исполнением законов на транспорте и в таможенной сфере Генеральной прокуратуры РФ возложена организация надзора за исполнением федеральными органами исполнительной власти и органами внутренних дел законодательства об административных правонарушениях на железнодорожном, воздушном, морском, внутреннем водном транспорте. Пунктом 3.3 приказа № 211 на транспортные прокуратуры, приравненные к прокуратурам субъектов Российской Федерации, возложены полномочия по организации и осуществлению надзора за исполнением законов при производстве по делам об административных правонарушениях на транспорте; п. 4 на транспортные прокуратуры (на правах районных) возложены полномочия по надзору за исполнением законов при производстве по делам об административных правонарушениях на транспорте.

Вместе с тем, согласно приказу № 211, транспортные прокуроры осуществляют надзор за исполнением законов территориальными подразделениями Государственной инспекции по маломерным судам МЧС России только в части реализации полномочий, связанных с безопасностью судоходства и базирования флота, что определяет пределы надзора и в сфере производства по делам об административных правонарушениях.

В соответствии с п. 1 приказа Генерального прокурора РФ от 12 октября 2007 г. № 167 «Об организации взаимодействия территориальных и транспортных прокуроров при реализации полномочий в гражданском и арбитражном процессе», транспортным прокурорам предписано поддерживать в судах общей юрисдикции и арбитражных судах предъявленные ими иски (заявления). В случае направления исков (заявлений) в суды, расположенные в населенных пунктах, удаленных на значительное расстояние от местонахождения транспортных прокуратур, при невозможности явки в судебное заседание прокуроров транспортных прокуратур иски (заявления) обязаны поддерживать территориальные прокуроры. При этом транспортные прокуроры должны своевременно уведомлять территориальных прокуроров о предъявлении иска (заявления) в суд, направляя копию искового заявления и необходимые материалы с просьбой поддержать иск (заявление) в суде.

Специфика деятельности предприятий транспорта практически на всей территории Российской Федерации, а также за рубежом, особенности организации государственных органов управления транспортом требует от транспортных прокуроров налаживания взаимодействия по вопросам обмена информацией о выявленных нарушениях в отношении конкретных перевозчиков, указанных органов государственной власти.

Состояние с административными правонарушениями в сфере транспорта характеризуется следующими показателями.

По данным Ространснадзора, работниками службы в 2013 г. составлен 115 481 (в 2012 г. – 82 096) протокол об административных правонарушениях, в том числе в сфере воздушного, водного и железнодорожного транспорта – 15 621 (10 541).

На воздушном транспорте составлено 779 (45) протоколов, на железнодорожном транспорте – 9530 (7511), на водном транспорте – 2776 (2965), в сфере транспортной безопасности – 2536 (20).

Значителен вклад сторонних органов административной юрисдикции: в 2013 г. в Ространснадзор поступил 3651 (в 2012 г. – 1769) протокол, в том числе касающихся вопросов железнодорожного, воздушного и водного транспорта – 2711 (1583).

Ространснадзором в суды в 2013 г. было направлено 2850 дел об административных правонарушениях (в 2012 г. – 27 958), в том числе касающихся вопросов железнодорожного, воздушного и водного транспорта – 1818 (4174) дел.

Деятельность органов внутренних дел на транспорте по привлечению к административной ответственности в соответствии с гл. 11 КоАП РФ характеризуется следующими показателями: в 2013 г. составлено 395 854 (–4,5 % по сравнению с 2012 г.) протоколов об административных правонарушениях, большая часть из которых совершается на железнодорожном транспорте: по ст. 11.1 КоАП РФ – 312 854 (–12,9 % по сравнению с 2012 г.). По ст. 11.17 «Нарушение правил поведения граждан на железнодорожном, воздушном или водном транспорте» – 79 783 протоколов (–19,1 %).

Состояние надзора за исполнением законов об административных правонарушениях на транспорте127 характеризуется следующими показателями.

Таблица 1



2013

% к 2012

2012

% к 2011

2011

% к 2010

2010



Выявлено нарушений законов

36458

– 0,6

36247

+51,9

23865

+44,0

16562



В том числе незаконных правовых актов

6852

– 1,7

6979

+69,9

4107

+33,5

3076



Направлено заявлений в суд

329

+1,2

325

+21,3

268

+67,5

160



Внесено представлений

541

+19,7

452

+89,9

238

– 0,8

240



По представлению прокурора привлечено к дисциплинарной ответственности

790

+16,0

681

+133

292

+21,2

241



По постановлению прокурора органами административной юрисдикции привлечено к административной ответственности

10731

+0,04

10727

+7,5

9982

+32,0

7562



В том числе дисквалифицировано

9

– 35,7

14

+55,6

9

+12,5

8



Вынесено предостережений о недопустимости нарушения закона

44

+780

5

– 83,3

30

+150

12



Доля нарушений законодательства об административной ответственности, выявленных транспортными прокурорами, существенна – более 20 % от всех выявленных нарушений в 2013 г. Транспортные прокуроры активно используют полномочия, предусмотренные п. 1 ч. 1 ст. 25.11 КоАП РФ, по возбуждению дел об административных правонарушениях не только в сфере безопасности транспорта, но и в сфере трудовых отношений, экономики, противодействия коррупции, лицензирования, перевозок пассажиров и др.

Типичные нарушения законов в административно-юрисдикционной деятельности на транспорте, выявляемые прокурорами, характеризуются следующей спецификой.

При больших масштабах перевозок грузов и пассажиров воздушным, железнодорожным и водным транспортом органы государственной власти (за исключением органов внутренних дел на транспорте) мало применяют свои полномочия, что в итоге приводит не только к сравнительно невысоким показателям их работы (количество привлеченных к административной ответственности, суммы наложенных штрафов), но и к низкому уровню безопасности. Зачастую отсутствие интереса к этому указанных органов связано с недостатками законодательства, с небольшими наказаниями, установленными законодательством по сравнению, например, с административными правонарушениями в области дорожного движения (гл. 12 КоАП РФ), сложностями привлечения к ответственности некоторых категорий лиц, небольшими сроками давности привлечения к административной ответственности.

Характерными нарушениями, допускаемыми в ходе административного производства практически всеми органами административной юрисдикции, по данным транспортных прокуратур, являются: неверная квалификация действий правонарушителя; неуказание размера штрафа либо несоответствие его размера предусмотренному законодательством; неразъяснение прав и обязанностей участникам административного процесса; отсутствие объяснения лица, привлекаемого к административной ответственности; необоснованное прекращение административного производства; привлечение к ответственности ненадлежащего лица и др.

Зачастую при наличии достаточных данных о совершенных правонарушениях, например по фактам транспортных происшествий, меры к возбуждению дел об административных правонарушениях не принимаются. Среди причин задержек возбуждения дел указанной категории ответственными лицами называются отсутствие результатов расследования транспортного происшествия, в то время как, согласно п. 1 ч. 1 ст. 28.1 КоАП РФ, поводом к возбуждению дела об административном правонарушении является непосредственное обнаружение должностными лицами, уполномоченными составлять протоколы об административных правонарушениях, достаточных данных, указывающих на наличие события административного правонарушения.

Имеются случаи избирательного применения к правонарушителям мер воздействия.

В деятельности Государственной инспекции по маломерным судам МЧС России не всегда применяются меры обеспечения производства по делу об административном правонарушении. Так, по данным Западно-Сибирской транспортной прокуратуры, несмотря на принимаемые транспортными прокурорами меры, органы Государственной инспекции по маломерным судам МЧС России по Западно-Сибирскому федеральному округу фактически устранились от решения такой проблемы, как организация специализированных стоянок для задержанных маломерных судов. В результате по итогам работы за 2012 г. ни одно маломерное судно не было задержано и помещено на специализированную стоянку в случаях отсутствия у судоводителей документов либо нахождения их в состоянии алкогольного опьянения. Аналогичные факты фиксировались и в 2013 г.128

Должностными лицами Амурского управления государственного морского и речного надзора Ространснадзора, получившими сведения по факту гибели судна «Амурская», о сокрытии аварийного случая и незаконном переходе, мер к проведению проверки, привлечению виновных лиц к административной ответственности принято не было.

Нередко, например, должностные лица Ространснадзора, других контролирующих органов объясняют отсутствие практики по делам об административных правонарушениях применением других, на их взгляд более эффективных, мер административного воздействия.

Так, Московской межрегиональной транспортной прокуратурой установлено, что Управление государственного авиационного надзора и надзора за обеспечением транспортной безопасности не в полной мере обеспечивает принятие полного комплекса мер реагирования, ограничиваясь лишь выдачей предписаний. При этом вопрос о привлечении виновных лиц к административной ответственности по ст. 11.15.1 КоАП РФ не решается.

Иногда контролирующими органами на транспорте не проверяется и исполнение в установленный срок «альтернативных» мер административного воздействия (предписаний, требований и др.), не возбуждаются дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 19.5 КоАП РФ. В таких ситуациях прокурор должен активно использовать право, предоставленное п. 2 ст. 22 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», п. 1 ч. 1 ст. 25.11 КоАП РФ по возбуждению производства об административном правонарушении. По данным Северо-Западной и Дальневосточной транспортных прокуратур, большая часть направленных в 2012 г. в арбитражные суды заявлений – заявления о привлечении к административной ответственности юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, по данным Западно-Сибирской транспортной прокуратуры таких заявлений почти 50 %. По данным Московской межрегиональной транспортной прокуратуры 80 % заявлений о привлечении к административной ответственности юридических лиц и индивидуальных предпринимателей составили материалы по ст. 9.5, 14.1.2, 14.10, 14.16 КоАП РФ. Значительную часть составляют заявления о привлечении к административной ответственности юридических лиц и индивидуальных предпринимателей по ч. 2 ст. 14.1.2 КоАП РФ за осуществление погрузочно-разгрузочной деятельности применительно к опасным грузам на железнодорожном транспорте при отсутствии специального разрешения (лицензии) на данный вид деятельности.

В административно-юрисдикционной деятельности органов внутренних дел на транспорте прокурорами выявляется наибольшее количество нарушений. Так, по данным Уральской транспортной прокуратуры, в 2012 г. наибольшее количество протестов принесено на незаконные решения должностных лиц органов внутренних дел на транспорте (85 %).

Нередко оказываются незаконными и факты доставления граждан в органы внутренних дел, нарушаются сроки административного задержания.

Выявляются грубые нарушения ст. 27.3, 27.5 КоАП РФ, связанные с отсутствием оснований для административного задержания несовершеннолетних, направления их в центр временного содержания несовершеннолетних. При наличии оснований родители несовершеннолетних не привлекаются к административной ответственности по ст. 5.35 КоАП РФ за неисполнение обязанностей по содержанию и воспитанию детей.

Основными причинами нарушений при привлечении граждан к административной ответственности указываются недостаточные знания законодательства об административных правонарушениях сотрудниками линейных подразделений, служебная деятельность которых связана с его применением, слабый контроль со стороны руководителей за исполнением законодательства подчиненными сотрудниками. Выявляются факты злоупотребления должностными лицами правоохранительных и контролирующих органов своими полномочиями при производстве по делам об административных правонарушениях, в том числе фальсификации дел (Южная и Московская межрегиональная транспортные прокуратуры). Имеются случаи привлечения к административной ответственности несовершеннолетних (Северо-Западная транспортная прокуратура).

Среди недостатков надзора в рассматриваемой сфере большинство из опрошенных транспортных прокуроров отмечают его слабую профилактическую направленность (особенно в случаях, связанных с нарушением правил безопасности на транспорте, прав пассажиров), отсутствие системности в его планировании и осуществлении. Транспортные прокуроры не всегда оценивают состояние законности при привлечении к административной ответственности с точки зрения показателей аварийности транспорта, травматизма населения на транспорте.


§ 5. Особенности реализации прокурором полномочий в производстве по делам об административных правонарушениям в области таможенного дела

Административная ответственность имеет важное значение для обеспечения экономической безопасности государства, динамичного развития внешней торговли. Это отражено в «Стратегии развития таможенной службы Российской Федерации до 2020 г.», утвержденной распоряжением Правительства РФ от 28 декабря 2012 г. № 2575-р129, государственной программе «Развитие внешнеэкономической деятельности», утвержденной постановлением Правительства РФ от 15 апреля 2014 г. № 330130.

В последние годы актуальность прокурорского надзора на рассматриваемом участке существенно возросла в связи с усилением роли административной ответственности в борьбе с нарушениями таможенного законодательства, в свою очередь вызванной декриминализацией ряда таможенных преступлений, в том числе так называемой товарной контрабанды, расширением административно-юрисдикционной компетенции таможенных органов, фактическим ростом числа нарушений таможенных правил (НТП).

Большое количество нарушений таможенных правил объясняется использованием недобросовестными участниками внешнеэкономической деятельности (ВЭД) возможностей, открывшихся в связи с либерализацией таможенного законодательства, снятием таможенного контроля на границе РФ с другими государствами Таможенного союза (ТС), отсутствием должного взаимодействия таможенных органов стран ТС, реформированием системы управления в Федеральной таможенной службе России.

Используя свои полномочия, транспортные прокуроры должны учитывать, что административные правонарушения в таможенной сфере – это нарушения наднационального законодательства, т. е. таможенного законодательства Таможенного союза, а сам административный процесс регламентируется национальным законодательством государств – членов ТС. Так, Таможенный кодекс ТС (ТК ТС) определяет понятие административного правонарушения в таможенной сфере (п. 2 ст. 4 ТК ТС), относит выявление, предупреждение и пресечение административных правонарушений к основным задачам таможенных органов (п. 8 ст. 6 ТК ТС), устанавливает, что административный процесс и привлечение лиц к административной ответственности осуществляются таможенными органами государств – членов ТС в соответствии с законодательством государств – членов ТС (ст. 7 ТК ТС)131.

Достигнуты международные договоренности, имеющие непосредственное отношение к производству дел о нарушениях таможенных правил. Решением Межгосударственного совета ЕврАзЭС от 5 июля 2010 г. № 50 приняты Договор об особенностях уголовной и административной ответственности за нарушения таможенного законодательства Таможенного союза и государств – членов Таможенного союза, Соглашение о правовой помощи и взаимодействии таможенных органов государств – членов Таможенного союза по уголовным делам и делам об административных правонарушениях. Вышеназванным договором установлены единые правила и механизмы привлечения лиц к ответственности за нарушения таможенного законодательства ТС. Одним из основополагающих принципов является принцип возбуждения дела о НТП по месту его выявления, а не по месту совершения, что позволяет таможенным органам государства – члена ТС своевременно привлекать лиц к административной ответственности на основании национального законодательства даже в том случае, если оно совершено на территории другого государства – члена ТС.

Частью 2 ст. 1.8 КоАП РФ предусмотрено, что лицо, совершившее административное правонарушение за пределами России, подлежит административной ответственности в соответствии с кодексом в случаях, предусмотренных международным договором РФ. Наличие указанной нормы с учетом положений договора позволяет таможенным органам РФ, например при завершении таможенной процедуры таможенного транзита, привлекать перевозчика к административной ответственности за повреждение средств идентификации, в том числе в случаях, когда повреждение произошло на территории Республики Казахстан либо Республики Беларусь. Общими принципами являются применение к лицу, совершившему противоправное деяние, закона, действовавшего во время его совершения; закон, смягчающий или отменяющий ответственность за административное правонарушение, имеет обратную силу. Цель соглашения – определение порядка взаимодействия между таможенными органами государств – членов ТС, признания документов, направления запросов о предоставлении информации и документов, а также исполнения поручений о проведении отдельных процессуальных действий.

При использовании полномочий прокурорам важно учитывать и такую особенность административно-юрисдикционной деятельности таможенных органов, как необходимость и наличие широких возможностей взаимодействия не только со странами ТС, но с другими странами в деле борьбы с НТП. Эти возможности предоставлены международными соглашениями на различных уровнях, наиболее широкие из них связаны с образованием СНГ, Союзного государства РФ и Республики Беларусь. Прокуроры должны анализировать состояние реализации на практике этих международных соглашений. Проведенные нами исследования показывают, что одним из факторов, обусловливающих низкий уровень производства по делам об НТП, является неиспользование этих возможностей, отсутствие контроля за реализацией соглашений. Речь идет, например, о постановлении Коллегии Таможенного комитета Союза Беларуси и России от 15 июня 1999 г. «О взаимодействии белорусских и российских таможенных органов в сфере борьбы с таможенными правонарушениями»132.

Прокурорский надзор за законностью производства по делам об административных правонарушениях в области таможенного дела (нарушениях таможенных правил) является одним из приоритетных направлений надзора транспортных прокуроров. Задачи прокуроров на рассматриваемом участке определены приказом Генерального прокурора РФ от 15 июля 2011 г. № 211 «Об организации надзора за исполнением законов на транспорте и в таможенной сфере». От транспортных прокуроров требуется осуществлять надзор за исполнением законов при производстве по делам об административных правонарушениях в области таможенного дела, а также по делам об иных административных правонарушениях. Особое внимание в приказе обращено на надзор за исполнением требований законов при распоряжении вещественными доказательствами по указанным делам, при обращении в собственность государства арестованного, конфискованного и иного имущества в связи с правонарушениями в таможенной сфере, за соблюдением прав юридических и физических лиц, осуществляющих деятельность в таможенной сфере.

Требуется особое внимание уделять своевременности возбуждения дел, законности ведения производства по ним, освобождения от наказания лиц, привлекаемых к административной ответственности и прекращения производства по делам. При обнаружении в материалах дел об административных правонарушениях сведений, указывающих на признаки уголовно наказуемых деяний, следует незамедлительно принимать соответствующие меры прокурорского реагирования и решать вопрос об ответственности виновных должностных лиц. Полномочия транспортных и территориальных прокуроров по осуществлению надзора за законностью административно-юрисдикционной деятельности одинаковы. Надзор транспортных прокуроров на рассматриваемом участке обладает спецификой, обусловленной особенностями таможенного законодательства, а также законодательства о НТП, производстве и рассмотрении дел о НТП, фискальных и правоохранительных полномочий таможенных органов.

Проверка законности производства по делам о НТП предполагает постоянный мониторинг транспортными прокурорами как таможенного законодательства, так и КоАП РФ133, поскольку это законодательство постоянно изменяется. Изучение этого законодательства за период с начала перестройки до настоящего времени показывает, что изменения в основном были связаны с изменением системы обжалования действий и решений таможенных органов134, либерализацией таможенных правил, принятием таможенного законодательства ТС и Федерального закона «О таможенном регулировании», другого российского законодательства, включающего положения о таможенном деле, приведением таможенного законодательства в соответствие с другими отраслями законодательства, расширением компетенции таможенных органов, в том числе в сфере административной юрисдикции135. Федеральный закон от 6 декабря 2011 г. № 409-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» внес изменения в таможенное законодательство и дал новую редакцию гл. 16 КоАП РФ. В КоАП РФ введена ст. 14.50 «Неисполнение обязанностей и требований при осуществлении внешнеторговых бартерных сделок». При выявлении признаков этого НТП таможенные органы обязаны возбудить дело и направить его в течение 3 сут. с момента составления протокола об административном правонарушении судье (ст. 28.1, ч. 1 ст. 28.8., ч. 1 ст. 23.1 КоАП)136.

Изложена в новой редакции ч. 1 ст. 23.8 «Таможенные органы» о делах, которые рассматривают эти органы. Часть 2 данной статьи дополнена положениями о должностных лицах, уполномоченных на это. В некоторые статьи КоАП РФ, предусматривающие административные правонарушения, дела о которых уполномочены возбуждать таможенные органы, изменения вносились многократно, например в ст. 15.15 КоАП РФ137, что в основном связано с изменениями в экономической, в данном случае в валютной политике государства.

Производства по делам о НТП касаются и изменения, затрагивающие общие положения об административном производстве, в частности внесенные Федеральным законом от 30 декабря 2012 г. № 316-ФЗ. Новеллой является регламентация ареста товаров, транспортных средств – вещественных доказательств по делу или предмета НТП (ст. 27.14 КоАП России). Федеральным законом от 28 июня 2013 г. № 134-ФЗ ст. 16.4 КоАП РФ «Недекларирование либо недостоверное декларирование физическими лицами наличных денежных средств и (или) денежных инструментов» дана в новой редакции, существенно увеличены штрафы за провоз валюты через таможенную границу без письменного декларирования сверх установленного лимита, что связано с усилением борьбы с легализацией незаконных доходов.

Как уже отмечалось выше, прокуроры используют свои полномочия на рассматриваемом участке надзора в том числе и в целях обеспечения прав участников ВЭД и других субъектов таможенных правоотношений. Поскольку участники ВЭД нередко обращаются в суды в связи с нарушениями их прав таможенными органами и судебная практика содержит анализ таможенного законодательства – причем наиболее сложных и спорных для правоприменения его положений, обязательным условием эффективности надзора за законностью на рассматриваемом участке является знание прокурорами соответствующих судебных решений, особенно решений высших судебных инстанций. Их немало, что обусловлено, в частности, сложностью действующего таможенного законодательства, наличием в нем пробелов, противоречий.

В частности, в постановлении Конституционного Суда Российской Федерации от 26 ноября 2012 г. № 28-П отмечено, что взаимосвязанные положения ч. 1 ст. 16.2 и ч. 2 ст. 27.11 данного документа признаны не противоречащими Конституции Российской Федерации в той мере, в какой они предполагают возможность применения более высоких штрафных административных санкций в отношении юридических лиц, устанавливая тем самым для них повышенную ответственность за соблюдение таможенных правил при ввозе на таможенную территорию товаров, подлежащих декларированию, по сравнению с ответственностью физических лиц, ввозящих товары для личного пользования138. Многие судебные решения связаны со спорами по вопросу определения таможенной стоимости и, соответственно, ее корректировки, привлечения к административной ответственности за недостоверное декларирование и другие НТП139. Имеется постановление Пленума Высшего Арбитражного Суда РФ от 25 декабря 2013 г. № 96 «О некоторых вопросах практики рассмотрения споров, связанных с определением таможенной стоимости товаров, ввозимых на таможенную территорию Таможенного союза».

Эффективное использование прокурорских полномочий предусматривает также ознакомление с юридической литературой, в которой рассматриваются проблемы административной ответственности за НТП140, разъясняются таможенные правила, понятия и сущность административной юрисдикции таможенных органов141, вопросы доказывания по этим делам о НТП142, указывается на пробелы и коллизии в таможенном законодательстве и законодательстве о НТП, отмечаются изъяны правовой регламентации ареста товаров, вещей, иных предметов, являющихся вещественными доказательствами или предметами НТП, проблемы обжалования решений таможенных органов по делу о НТП143, даются предложения по совершенствованию законодательства, в частности по сближению и унификации законодательства стран ТС об административных правонарушениях в сфере таможенного дела144.

У транспортных прокуроров, осуществляющих надзор за исполнением законов при производстве по делам об административных правонарушениях в таможенной сфере, – широкое поле деятельности. Ежегодно таможенные органы возбуждают десятки тысяч дел о нарушениях таможенных правил, значительная часть которых – так называемые контрабандообразующие правонарушения, предусмотренные ст. 16.1, 16.2, 16.3 КоАП РФ и отличающиеся от преступлений в основном только субъектом правонарушения (юридическое лицо). В 2008–2013 гг. таможенными органами было возбуждено соответственно 83,7; 89,1; 72,7; 72,6; 79,2; 79,7 тыс. дел об административных правонарушениях. Дел о правонарушениях, предусмотренных вышеуказанными статьями КоАП РФ, возбуждается около 28–31 тыс. ежегодно.

В 2013 г. транспортные прокуроры выявили 4325 нарушений законов о применении мер административной ответственности таможенными органами, в том числе 560 незаконных правовых акта. Принесено 557 протестов, из которых удовлетворено 452, 28 отклонено, направлено в суды 19 исков, из них 13 удовлетворено, внесено 260 представлений, по представлению прокурора привлечено к дисциплинарной ответственности 131 лицо, по постановлению прокурора привлечено к административной ответственности 370 лиц, 12 лицам вынесены предостережения, 14 материалов направлено для решения вопроса об уголовном преследовании, возбуждено 11 уголовных дел. Выявленные прокурорами нарушения при применении таможенными органами мер административной ответственности составляют около 15 % всех нарушений закона, выявленных транспортными прокурорами.

Опросы прокуроров свидетельствуют о том, что свои надзорные полномочия они преимущественно используют по делам о НТП, которые угрожают экономической безопасности страны. Это НТП, связанные с несоблюдением установленных ТК ТС правил перемещения товаров через таможенную границу ТС; сокрытием товаров от таможенного контроля; сообщением недостоверных сведений (представлением недействительных документов); недекларированием либо недостоверным декларированием; несоблюдением запретов и ограничений; режимом зоны таможенного контроля; недоставкой товаров в место назначения; незавершением в установленные сроки таможенной процедуры; использованием временно ввезенных транспортных средств международной перевозки во внутренних перевозках. Проверяется своевременность выявления нарушения, полнота установления обстоятельств дела, установление размера причиненного государству ущерба, принятие профилактических мер, т. е. обеспечение защиты публичных интересов. Вместе с тем использование надзорных полномочий направлено и на соблюдение прав участников ВЭД – юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, профессионально занимающихся деятельностью в области таможенного дела (таможенные перевозчики, декларанты, таможенные представители, владельцы складов временного хранения, магазинов беспошлинной торговли, уполномоченные экономические операторы и др.), других участников таможенных правоотношений, в том числе физических лиц, перемещавших товары для личного пользования, включая иностранных граждан (например, в отношении которых таможенные органы должны направить ходатайство об отзыве иммунитета от административной юрисдикции145).

Использованию прокурорами своих полномочий по выявлению нарушений закона предшествует анализ состояния законности административно-юрисдикционной деятельности таможенных органов. Для этого прокуроры знакомятся с протоколами заседаний и совещаний, статистикой, прежде всего ведомственной (таможенной), обобщениями материалов дел о НТП и таможенных преступлениях. Из ведомственной статистической отчетности используется «Отчет об административных правонарушениях», форма № 3-УТРД (квартальная форма)146. Эта форма включает в себя показатели работы таможенных органов по выявлению НТП, производству и рассмотрению дел о НТП, данные о прекращенных делах, назначенных наказаниях, квалификации и переквалификации содеянного, роли в выявлении правонарушений тех или иных подразделений названных органов и др.

Законность в сфере реализации административной юрисдикции таможенных органов обеспечивается и проверкой прокурором законности нормативных правовых актов.

Использование прокурором своих полномочий берет начало с момента проверки полноты регистрации и учета НТП, обоснованности решений по поступившим материалам с признаками НТП. Имеются нормативные акты и методические рекомендации Федеральной таможенной службы России, посвященные вопросам учета НТП147. Изучение практики показывает, что нередки случаи, когда таможенные органы выявляют НТП, но не принимают мер к их учету и регистрации. К подразделениям таможенных органов, которые выявляют НТП и должны направить материалы с признаками НТП для их регистрации, относятся отделы таможенного контроля, досмотра, таможенных платежей, подразделения системы управления рисками, валютного контроля, таможенной стоимости, оперативно-розыскные подразделения, отделы дознания.

Иными словами, это подразделения, которые осуществляют контроль за ввозом и вывозом лицензируемых товаров, применением таможенных процедур, обоснованностью определения таможенной стоимости и размеров таможенных платежей, соблюдением участниками ВЭД валютного законодательства, оперативно-розыскную деятельность, дознание.

В частности, при проведении дознания, неотложных следственных действий нередко выявляются признаки НТП, совершенных юридическими лицами. В этих случаях соответствующие материалы должны передаваться в подразделения таможенных расследований для регистрации НТП и решения вопроса о возбуждении дела о НТП148.

Вместе с тем это часто не делается; соответственно, не возбуждается производство по этим делам. Прокуроры для выявления таких нарушений используют свои полномочия: требовать представления необходимых документов, материалов; вызывать должностных лиц и граждан для объяснений по поводу нарушений законов. Нередко ведомственный контроль не реагирует на нарушения. Здесь важная роль должна отводиться прокурорам.

Прокуроры используют свои полномочия для проверки законности возбуждения административных дел, причем не только о НТП, но и других дел, которые таможенные органы вправе возбуждать, а именно дел об административных правонарушениях в области предпринимательской деятельности, эксплуатации транспорта, общественной безопасности и здоровья населения, финансов и банковской деятельности, охраны собственности. Поскольку возбуждение дел об административных правонарушениях и производство по этим делам относится к компетенции всех уровней таможенной системы149, соответственно, и транспортные прокуроры всех уровней системы транспортных прокуратур осуществляют надзор на рассматриваемом участке. Проверяется обоснованность отказов в возбуждении дела об административном правонарушении (определение об отказе подлежит согласованию с начальником подразделения таможенного органа, в функции которого входит осуществление административных расследований, и утверждению должностным лицом, назначившим проведение рассмотрения), направления материалов с признаками административного правонарушения в другой орган.

При прокурорских проверках выясняется достаточность оснований для возбуждения дела о НТП, и это весьма сложный вопрос. Для каждого состава НТП требуется наличие определенной совокупности данных. Например, возбуждение дела об НТП, предусмотренном ст. 16.2 КоАП РФ, будет обоснованным в случае получения информации о недействительности представленных при таможенном оформлении товаросопроводительных документов, на основании которых производился расчет заявленной таможенной стоимости, а также в случае обоснованного включения таможенным органом дополнительных расходов (страховая премия, транспортные расходы) в таможенную стоимость, если они не были включены в нее декларантом, и таможенная стоимость скорректирована на сумму, равную указанным дополнительным расходам; когда имеет место взаимосвязь между продавцом и покупателем, которая повлияла на цену ввозимого товара, однако декларант производит отметку в декларации таможенной стоимости (ДТС-1) об отсутствии такой взаимосвязи и заявляет таможенную стоимость, определенную по первому методу.

Один из вопросов прокурорской проверки – это правильность квалификации НТП, разграничение смежных составов. Позицию судов по таким вопросам прокурор может выяснить путем изучения судебной практики. Разъяснения по подобным вопросам содержатся в многочисленных методических рекомендациях, направляемых Федеральной таможенной службой на места соответствующими письмами150.

К полномочиям прокуроров относится истребование протоколов о НТП для проверки исполнения требований закона к этим документам, в частности, проверяется составление протоколов уполномоченными на то лицами151, соблюдение сроков давности привлечения к административной ответственности, установление в ходе производства по делу предмета доказывания, правильность определения органа, который уполномочен рассматривать протокол.

Прокурор вправе получить для проверки материалы экспертных исследований. От полноты и качества проведенных экспертных исследований нередко зависит обоснованность привлечения к ответственности за НТП. Прокурор проверяет, является ли приглашенный эксперт не заинтересованным в результатах производства по делу лицом, обладает ли он специальными познаниями, достаточными для проведения экспертизы и дачи заключения, отвечает ли заключение эксперта предъявляемым требованиям.

Особое внимание уделяется использованию прокурорских полномочий при проверке законности административных расследований по делам о НТП. Административное расследование проводится в случаях, когда необходимо проведение экспертизы или иных процессуальных действий, требующих значительных временных затрат (ч. 1 ст. 28.7 КоАП РФ). Его максимальный срок – 6 мес. После завершения расследования составляется протокол об административном правонарушении либо выносится постановление о прекращении дела. Прокурор проверяет законность этих действий и решений.

Дела о НТП, по которым проводится административное расследование, по сложности производства, размеру причиняемого вреда, зачастую не уступают уголовным, особенно в случаях, предусмотренных ст. 16.1, 16.2, 16.3, 15.25 и другими статьями КоАП РФ152. В целях всестороннего, полного, объективного и своевременного выяснения обстоятельств дела о НТП таможенные органы наделены рядом процессуальных полномочий: применение мер обеспечения производства по делу о НТП, получение объяснений участников производства, взятие проб, назначение экспертиз, истребование сведений.

В связи с возможностью нарушения прав граждан особое внимание уделяется полноте установления предмета доказывания, законности применения мер обеспечения производства по делу об НТП: административное задержание, личный досмотр (обыск), изъятие вещей и документов, привод, временный запрет деятельности, задержание судна, доставленного в порт РФ и арест этого судна, залог за арестованное судно.

Одна из мер обеспечения – арест товаров и транспортных средств, явившихся орудиями совершения или предметами НТП. Данная мера направлена также на пресечение правонарушения, сбор доказательств, исполнение постановления по делам о НТП, когда в качестве санкции предусмотрена конфискация орудия совершения или предмета НТП. Арест применяется в среднем в 8–11 % дел о НТП153 – в основном по делам, предусмотренным ст. 16.1, 16.2, 16.3 КоАП РФ, т. е. дел о «контрабандообразующих» НТП. Прокурор проверяет, произведен ли арест уполномоченными должностными лицами, указанными в ст. 27.3, ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ и приказе Федеральной таможенной службы от 15 марта 2005 г. № 198 «О должностных лицах таможенных органов Российской Федерации, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях и осуществлять административное задержание»154. Проверяется законность продления сроков производства по делу, прекращения дел.

Прокурорские полномочия используются и при проверке законности рассмотрения дел таможенными органами (уполномоченное ли лицо рассматривало дело, соблюден ли срок рассмотрения, соответствует ли требованиям закона вынесенное по результатам рассмотрения решение по делу и т. д.)155. Таможенные органы рассматривают дела о НТП, предусмотренных ч. 1, 3 и 4 ст. 16.1, ст. 16.2–16.24 КоАП (ч. 1 ст. 23.8 КоАП). Закон определяет должностных лиц этих органов, уполномоченных на рассмотрение156. Дела о НТП, в соответствии со ст. 23.1 и 23.8 КоАП России, рассматривают и судьи (НТП, предусмотренные ч. 2 ст. 16.1). Судьи также рассматривают другие дела о НТП (в основном связанные с конфискацией товаров и транспортных средств), если таможенный орган передает их на рассмотрение судей.

К ответственности могут быть привлечены и сами таможенники. Прокуроры должны учитывать, что в отношении должностных лиц таможенных органов применяется ст. 2.4 КоАП РФ, согласно которой за административные правонарушения, за исключением предусмотренных ч. 2 ст. 2.5 КоАП РФ, имеющие специальные звания сотрудники этих органов несут дисциплинарную ответственность. Административный арест, обязательные работы не могут к ним применяться (ст. 3.9, 3.13 КоАП РФ).

В случае совершения НТП, связанного с нарушением требований к деятельности соответствующих участников ВЭД в области таможенного дела, могут отзываться свидетельства либо лицо исключается из реестра. Соответственно, прокурор устанавливает в ходе проверки, сделано ли это, а также законность выдачи свидетельства, включения в реестр. Если будет обнаружено, что сотрудник таможенных органов совершил действия, указывающие на признаки преступления или административного правонарушения, он привлекается к ответственности. Если такие нарушения выявлены ведомственным контролем, проводится служебная проверка, ее материалы направляются в органы прокуратуры157.

За НТП применяются такие основные виды административного наказания, как предупреждение, штраф (могут налагаться непосредственно таможенными органами) и конфискация, дисквалификация и административное приостановление деятельности (по решению суда). Действует следующий принцип: наложение административного наказания не освобождает лицо от исполнения обязанности, за неисполнение которой оно было назначено.

Прокуроры должны учитывать, что по общему правилу конфискация орудия совершения или предмета административного правонарушения, принадлежащих на праве собственности лицу, не привлеченному к административной ответственности и не признанному в судебном порядке виновным в совершении административных правонарушений, не применяется. Исключением являются НТП (ч. 4 ст. 3.7 КоАП РФ). По общему правилу постановление об исполнительном производстве не может быть вынесено по истечении 1 года со дня совершения административного правонарушения, а по делам о НТП – по истечении 2 лет (ст. 4.5 КоАП РФ).

В числе вопросов прокурорской проверки – фактическая реализация административных санкций, назначенных за НТП, законность обращения в федеральную собственность товаров и транспортных средств, являющимися вещественными доказательствами158.

Как известно наряду с прокурорским надзором за законностью рассматриваемой деятельности осуществляется ведомственный контроль. Проблемой является правильное соотношение прокурорского надзора и ведомственного контроля на рассматриваемом участке. Контроль осуществляется прежде всего с помощью проведения проверок законности производства по делам об административных правонарушениях, рассмотрения жалоб юридических и физических лиц159. В таможенных органах проводятся обобщения по этим жалобам, а также решениям судов в связи с заявлениями участников ВЭД о необоснованности постановлений таможенных органов о привлечении их к административной ответственности.

Проведенное исследование показывает, что большинство жалоб участников ВЭД обусловлено привлечением их к ответственности в связи с корректировкой таможенной стоимости. Нередко подача жалобы на такие решения в соответствующие таможенные органы остаются без ответа. Участники ВЭД подают исковые заявления в суды, примерно в 50 % случаев выигрывают спор. В целях эффективного надзора прокуроры обобщают такие решения суда; выявляют, какие меры были приняты ведомственным контролем (приняты ли вообще), в том числе меры предупреждения фактов незаконного привлечения лиц к административной ответственности.

В ряде транспортных прокуратур от прокуроров требуется в первую очередь побудить ведомственный контроль осуществлять свои полномочия. В частности, использование такого средства надзора, как возбуждение административного дела не поощряется, рассматривается как «подмена» контроля. Предполагается, чтобы сами таможенные органы должны принимать решения о возбуждении, прокуроры же должны использовать иные средства надзора. В других транспортных прокуратурах, напротив, значительное число возбужденных прокурорами дел о НТП рассматривается как положительный показатель работы. Представляется, что в таких случаях нужно отслеживать судьбу дела о НТП. Проведенное исследование показало, что некоторые прокуроры не располагают такой информацией, и, соответственно, считать количество возбужденных прокурором дел положительным показателем можно только в том случае, если известно, что по делу было вынесено решение о наложении административного наказания.

Имеется тесная связь между фискальной и правоохранительной, в том числе административно-юрисдикционной деятельностью таможенных органов, что в свою очередь требует взаимосвязанности надзора за исполнением таможенными органами законов при осуществлении контрольных и административно-юрисдикционных функций. Так, прокурор, используя свои полномочия по проверке исполнения таможенными органами законов о запретах и ограничениях, должен проверить также принятие этими органами в случае выявления НТП мер к привлечению нарушителей к административной ответственности.

Необходимо учитывать связь административно-юрисдикционной и уголовно-юрисдикционной деятельности таможенных органов. Как известно, возможно одновременное ведение уголовного производства по делу в отношении физического или должностного лица и административного в отношении юридического лица. Соответственно, это определяет и связь между использованием полномочий прокурора при осуществлении надзора за законностью привлечения лиц к административной и уголовной ответственности. В этой связи возникают различные вопросы, например связанные с судьбой вещественных доказательств. При передаче уголовного дела (материалов проверки) прокурору для определения подследственности либо руководителю следственного органа при наличии признаков НТП дознаватель уведомляет подразделение административных расследований о принятом процессуальном решении и месте нахождения вещественных доказательств, а прокурора либо руководителя следственного органа – о том, что вещественное доказательство по уголовному делу в случае возбуждения таможенным органом дела о НТП также будет являться предметом НТП.

Проведенное исследование показало, что наиболее распространенные нарушения, выявляемые транспортными прокурорами следующие:

– незаконное возбуждение дел об административных правонарушениях, незаконное составление протокола об административном правонарушении, нарушения требований к составлению протокола, невозбуждение дела об административном правонарушении при наличии оснований для возбуждения, непринятие решений, предусмотренных ст. 28.1 КоАП РФ, по материалам, поступающим из других правоохранительных органов, непривлечение к административной ответственности юридических лиц, от имени которых осуществлялась преступная деятельность, задержка с решением вопроса о возбуждении дела, необоснованная передача дел из одного таможенного органа в другой для решения вопроса о возбуждении дела (в частности, Южная транспортная прокуратура выявила случаи невозбуждения в нарушение требований ст. 28.1 КоАП РФ дел об административных правонарушениях, предусмотренных ч. 3 ст. 16.12, 19.7 КоАП РФ, Приволжской транспортной прокуратурой была пресечена практика возбуждения Нижегородской таможней дел об административных правонарушениях в отношении должностных лиц спустя 1–1,5 мес. после выявления правонарушения);

– вынесение незаконных постановлений о привлечении к ответственности, в частности по ст. 16.14 КоАП РФ, когда в вину лицу вменялось невыполнение обязанности, которая на самом деле на него не возлагалась (арбитражным судом Республики Бурятия по протесту бурятского транспортного прокурора признано незаконным и отменено постановление Бурятской таможни о привлечении к ответственности ОАО «Байкальская лесная компания»), возбуждение дела о НТП в отношении лица, не являющегося субъектом этого нарушения, в нарушение ч. 1 ст. 23.2, ч. 3 ст. 1.3 КоАП РФ привлечение к административной ответственности несовершеннолетних (выявлено Сургутской, Тюменской, Пермской транспортными прокуратурами);

– нарушения при производстве процессуальных действий, составлении процессуальных документов, назначении экспертиз, рассмотрении ходатайств, в том числе нарушение сроков рассмотрения, неисполнение положений постановления Конституционного Суда РФ от 13 октября 2010 г. № 15-П относительно установленного ст. 27.10 КоАП РФ порядка изъятия вещей, документов и их хранения, несоблюдение сроков рассмотрения дел об административных правонарушениях;

– многочисленные нарушения требований ст. 25.2, 26.2, 26.3, 26.4, 28.2, 28.7 КоАП РФ в ходе административных расследований;

– назначение административного штрафа в размерах, ниже установленных законом (выявлено Южной и другими транспортными прокуратурами);

– незаконная конфискация у физических лиц по результатам рассмотрения дел об административных правонарушениях всего перемещаемого товара, в том числе разрешенного к ввозу без письменного декларирования, превышение административно-юрисдикционных полномочий (выявлено Западно-Сибирской и другими транспортными прокуратурами), вынесение постановлений о предупреждении лиц, в действительности не совершавших административных правонарушений (выявлено Великолукской транспортной прокуратурой);

– указание в постановлениях по делам об административных правонарушениях в нарушение ст. 13 Федерального закона «Об исполнительном производстве», ст. 29.10 КоАП недостоверных сведений о юридических лицах (ИНН, дата государственной регистрации, место нахождения и др.) и физических лицах, неверный расчет суммы штрафов (выявлено Северо-Западной транспортной прокуратурой);

– самовольное придание обратной силы нормам об административной ответственности. Так, ответственность за передачу права пользования или иное распоряжение временно ввезенными физическими лицами транспортными средствами установлена ч. 2 ст. 16.24 КоАП РФ, введенной в действие федеральным законом от 6 декабря 2011 г. № 409-ФЗ. Ряд дел об административных правонарушениях Минераловодской таможни незаконно возбуждены по фактам, имевшим место до этого;

– в нарушение ч. 2 ст. 25.11 КоАП РФ неизвещение прокуроров о времени и месте рассмотрения возбужденных ими дел об административных правонарушениях, рассмотрение дел в отсутствие прокурора;

– необеспечение реального исполнения постановлений по делам об административных правонарушениях, в частности о взыскании штрафов, в том числе из-за нарушения сроков передачи их для исполнения (вместо 3 сут. – 15 и более), отсутствие взаимодействия с подразделениями Федеральной службы судебных приставов, недостатки работы этой службы. Как правило, исполняются постановления о наложении взысканий на незначительные суммы (1,5–2 тыс. руб.). По таможням Южного территориального управления исполняется примерно 74 % постановлений по делам об административных правонарушениях в количественном выражении и 39 % – в денежном; доля принудительного взыскания, осуществленного Федеральной службой судебных приставов, в общем объеме взысканных денежных средств – 4,7 %. Складывается негативная практика при привлечении лиц к ответственности за неуплату штрафа (ч. 1 ст. 20.25 КоАП РФ) из-за нарушений, допускаемых таможенными органами при возбуждении таких дел. Судами, по данным Южной транспортной прокуратуры, прекращается 20 % таких дел.

Распространенные средства прокурорского реагирования на рассматриваемые нарушения – представления (в них часто ставился вопрос о привлечении виновных к дисциплинарной ответственности), протесты. Реже используются предостережения и направление материалов для решения вопроса об уголовном преследовании. Предъявляются иски как в защиту государственных интересов, так и частных лиц. Так, инициатива Московской межрегиональной транспортной прокуратуры привела к принятию постановления Президиума Высшего Арбитражного Суда РФ от 14 мая 2013 г., подтвердившего обоснованность привлечения лица к административной ответственности по ч. 6.1 ст.15.25 КоАП РФ.

Транспортные прокуроры используют право возбуждения дел о НТП и других административных правонарушениях, особенно часто – по ч. 2 ст. 16.2, ст. 16.3 и 16.4 КоАП РФ. Так, Орской транспортной прокуратурой установлены факты занижения таможенной стоимости ввезенных на таможенную территорию ТС товаров, возбуждены дела о НТП по ч. 2 ст. 16.2 КоАП РФ. По делам об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 15.25 КоАП, возбужденным Восточно-Сибирской транспортной прокуратурой, лишь за 1 год судами на виновных наложены штрафы на сумму более 1 млрд руб. Транспортные прокуроры возбуждали административное производство в отношении должностных лиц таможенных органов. Имеются случаи, когда по инициативе прокуроров эти лица привлекались к административной ответственности органами Федеральной антимонопольной службы России. Например, действия начальника отдела комплексного обеспечения службы социального развития и обеспечения Центральной базовой таможни за нарушения, повлекшие ограничение количества участников размещения заказа, постановлением Управления Федеральной антимонопольной службы по городу Москве квалифицированы по ч. 4.1 ст. 7.30 КоАП РФ160. Было инициировано привлечение к ответственности по ч. 1 ст. 7.29 КоАП РФ должностных лиц, размещавших заказы путем запроса котировок на выполнение одноименных работ на сумму свыше 500 тыс. руб. в квартал.

Вместе с тем Приволжская транспортная прокуратура снизила рассматриваемый показатель, поскольку была исключена практика подмены районными транспортными прокуратурами функций таможенных органов по возбуждению дел о НТП. В то же время прокуратура добивалась выполнения таможенными органами их функций, в частности требуя проведения ими проверок, например по фактам невывоза с территории России транспортных средств, незаконных операций с временно ввезенными средствами и др., по результатам которых таможенными органами возбуждено около 700 дел о НТП.

По постановлениям транспортных прокуроров, направленным в органы предварительного расследования в порядке, установленном ч. 2 ст. 37 УПК РФ, по фактам незаконного возбуждения дел об административных правонарушениях возбуждались уголовные дела в отношении должностных лиц таможенных органов. Читинская транспортная прокуратура направила такое постановление, в результате в отношении двух лиц были возбуждены уголовные дела. По инициативе Великолуцкой транспортной прокуратуры возбуждено два уголовных дела в отношении должностных лиц таможенных органов, вынесших незаконные постановления о предупреждении физических лиц. Краснодарской транспортной прокуратурой выявлены факты превышения должностными лицами таможни своих полномочий и неисполнения вступившего в законную силу решения суда в части возврата предметов, не являющихся вещественными доказательствами по делу об административных правонарушениях, а также ненадлежащего исполнения судебным приставом обязанностей по приведению в исполнение постановления по делу об административных правонарушениях в части конфискации контрафактной продукции. Материалы проверки были направлены в следственные органы. Возбуждено уголовное дело в отношении должностных лиц таможни и пристава по ч. 1 ст. 286 УК РФ. В ходе расследования этого дела возбуждено еще одно дело в отношении исполняющего обязанности заместителя руководителя территориального управления Росимущества по ч. 1 ст. 293 УК РФ. По указанным уголовным делам вынесены обвинительные приговоры.

Транспортные прокуратуры (Приволжская, Северо-Западная, Уральская, Дальневосточная и др.) в своих анализах, обобщениях отмечают факторы, способствующие нарушениям закона при производстве по делам о НТП. Они таковы:

– недостатки в проведении таможенными органами аналитической работы, запоздалое ее проведение, низкий уровень взаимодействия подразделений таможенного контроля после выпуска товаров с фискальными и правоохранительными подразделениями таможен;

– отсутствие своевременного, полного и достоверного информирования граждан о правилах перемещения товаров, что приводило к возбуждению дел об административных правонарушениях и нарушению прав граждан, отсутствие возможности у пассажиров поездов, имеющих незадекларированные товары, уплатить таможенные платежи в пункте пропуска либо поместить товары на временное хранение;

– недостаточное знание положений КоАП РФ сотрудниками таможенных органов;

– недостатки правового регулирования. Так, согласно ч. 2 ст. 164 Федерального закона «О таможенном регулировании», таможенным органам предоставлено право проведения контроля после выпуска товаров в течение 3 лет с момента окончания нахождения товаров под таможенным контролем. Между тем, в соответствии с ч. 1 ст. 4.5 КоАП РФ, постановление о привлечении к административной ответственности за НТП не может быть вынесено по истечении 2 лет со дня совершения административного правонарушения. Отсутствие в гл. 20 Федерального закона «О таможенном регулировании», а также в Инструкции о действиях должностных лиц таможенных органов при проведении таможенного контроля в форме таможенной проверки (утверждена приказом Федеральной таможенной службы России от 6 июля 2012 г. № 1373) указаний на сроки проведения камеральной таможенной проверки способствует их затягиванию и освобождению участников ВЭД от ответственности за НТП.

Не лишена недостатков судебная практика. Так, имеет место необоснованная отмена постановлений органов Росфиннадзора, вынесенных по делам об административных правонарушениях, возбужденным таможенными органами по ст. 15.25 КоАП РФ и др.), что нередко обусловлено слабым знанием судьями таможенного и валютного законодательства.

К недостаткам надзора, как показывает исследование, относится реагирование некоторых прокуроров на нарушения требований КоАП в основном лишь к форме процессуальных действий (отмечается отсутствие даты, отметки о направлении копии документа заинтересованному лицу и т. п.). Редко полномочия прокуроров используются для проверки полноты регистрации НТП, административного расследования, установления предмета доказывания, обоснованности привлечения к административной ответственности. Нередко прокуроры не располагают информацией о реальном исполнении назначенных административных наказаний. Вместе с тем имеется и положительный опыт надзора.

Вместе с тем транспортными прокурорами накоплен богатый положительный опыт использования прокурорских полномочий при проверке законности производства по делам о НТП. Некоторые транспортные прокуроры подготовили методические рекомендации по осуществлению надзора на рассматриваемом участке (Уральская и другие транспортные прокуратуры).


§ 6. Особенности реализации прокурором полномочий в производстве по делам об административных правонарушениях в сфере охраны окружающей среды и природопользования

Уже в доисторические времена человек задумывался о необходимости охраны природы, а мотивом сохранения отдельных видов животных служил религиозный культ. Затем возникли верования и обычаи, запрещавшие в определенных местах как промысловую, так и хозяйственную деятельность. Охрана природы постепенно стала включаться в процесс развития обычного права.

В X–XVI вв. охрана природы осуществлялась с позиций защиты частной собственности богатой прослойки общества и касалась только природных объектов, имеющих ресурсные ценности для собственника.

Во времена Русской Правды государство регулировало охрану природы главным образом с помощью запретительных норм и мер ответственности. Как таковые нормы, предусматривающие предупреждение либо восстановление нарушенного состояния природы, практически отсутствовали.

Первичные основы современного природоохранного законодательства были заложены в период правления Петра I, когда были введены начала управления пользованием и охраной лесов, лесовосстановления, элементы правил рубки леса, а также запрет на рубку леса вдоль рек, нормы по улучшению санитарного и противопожарного состояния лесов за счет пережигания на древесный уголь порубочных остатков, валежника и сухостоя, начала лесоразведения, озеленения улиц и дорог, ограничения охоты.

Экологическое законодательство России прошло три этапа развития: со времен Русской Правды (1016 г.) до революции 1917 г.; советский период (с 1917 г. по 1991 г.); современный период (с 1991 г. по настоящее время). Критериями выделения исторических этапов развития экологического законодательства служат исторические этапы развития государства и самого общества.

Существует проблема соотношения понятий охраны окружающей среды и природопользования, которая обладает теоретическим и практическим значениями. Данный вопрос имеет особую значимость при определении не только системы, но и содержания законодательства об охране окружающей среды.

Охрана окружающей среды – это одно из самых сложных и дискуссионных понятий. Его многочисленные определения предложены экологами, юристами, социологами и представителями других наук. В рамках российского экологического права в настоящее время выработан относительно общий подход к данному понятию, который и отражен в тексте ст. 1 Федерального закона «Об охране окружающей среды»161. Охрана окружающей среды – деятельность органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, общественных и иных некоммерческих объединений, юридических и физических лиц, направленная на сохранение и восстановление природной среды, рациональное использование и воспроизводство природных ресурсов, предотвращение негативного воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду и ликвидацию ее последствий.

Исходя из нормы ст. 1 Федерального закона «Об охране окружающей среды», деятельность субъектов, направленная в том числе на рациональное использование природных ресурсов (природопользование), составляет содержание и является элементом охраны окружающей среды.

С учетом роли природных ресурсов, которые являются основой жизни и деятельности людей, природопользователи и государство должны обеспечивать их рациональное использование и эффективную охрану на уровне, отвечающем жизненным потребностям общества.

Конституция Российской Федерации содержит ряд важных положений, создающих основу развития эффективного экологического законодательства. В соответствии со ст. 42 Конституции Российской Федерации, каждый гражданин имеет право на благоприятную окружающую среду, достоверную информацию о ее состоянии, на возмещение ущерба, причиненного его здоровью или имуществу.

Президент Российской Федерации в своем Указе «О Стратегии национальной безопасности Российской Федерации до 2020 г.»162 определил, что стратегическими целями обеспечения экологической безопасности и рационального природопользования является сохранение окружающей природной среды и обеспечения ее защиты, ликвидации экологических последствий.

В совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации (ст. 72 Конституции Российской Федерации) находятся: обеспечение соответствия Конституций и законов республик, уставов, законов и иных нормативных правовых актов краев, областей, городов федерального значения, автономной области, автономных округов Конституции Российской Федерации и федеральным законам; вопросы владения, пользования и распоряжения землей, недрами, водными и другими природными ресурсами, в том числе лесами, особо охраняемыми природными территориями.

Прокуратура занимает особое место в системе органов государственной власти, обеспечивающих соблюдение законодательства в сфере экологии. Необходимо разграничивать полномочия прокуратуры и органов административной юрисдикции в области охраны окружающей среды и природопользования. Подмена прокуратурой государственных органов, компетентных контролировать действующее законодательство, приводит к снижению эффективности работы прокуратуры по осуществлению присущих только ей функций. В п. 2 ст. 21 Закона о прокуратуре прямо указано на то, что «при осуществлении надзора за исполнением законов органы прокуратуры не подменяют иные государственные органы». Органы прокуратуры уполномочены государством осуществлять всю полноту прокурорского надзора и принимать меры, предусмотренные законом, по выявлению и устранению нарушений законодательства, при осуществлении надзора за исполнением законов органы прокуратуры не подменяют иные государственные органы.

В ст. 3 Федерального закона от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ «Об охране окружающей среды» (редакция от 28 декабря 2013 г.) закреплены основные принципы охраны окружающей среды. Хозяйственная и иная деятельность органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов РФ, органов местного самоуправления, юридических и физических лиц должна осуществляться на основе принципов, закрепленных в указанной статье.

Основным международным документом, регулирующим правовые отношения по охране природы, является Соглашение о сотрудничестве в области охраны окружающей среды государств – участников Содружества Независимых Государств (Минск, 31 мая 2013 г.).

Руководствуясь Концепцией дальнейшего развития от 5 октября 2007 г. и Стратегией экономического развития Содружества Независимых Государств на период до 2020 г. от 14 ноября 2008 г., для реализации соглашения стороны согласились создать Межгосударственный экологический совет государств – участников Содружества Независимых Государств.

Деятельность Межгосударственного экологического совета государств – участников Содружества Независимых Государств осуществляется на основании положения, являющегося приложением к соглашению и его неотъемлемой частью.

Стороны сотрудничают в области охраны окружающей среды: охраны и использования земель, почв, недр, лесов, вод, атмосферного воздуха, озонового слоя и климата, растительного и животного мира. Сотрудничество сторон осуществляется по следующим основным направлениям:

– разработка и принятие нормативных правовых актов, экологических норм и стандартов в области охраны окружающей среды и природопользования;

– ведение кадастра природных ресурсов и осуществление экологического мониторинга;

– совершенствование системы государственного контроля (надзора) за состоянием окружающей среды;

– принятие мер для воспроизводства живых ресурсов, сохранения и восстановления биологического разнообразия;

– развитие сети заповедников, заказников, национальных парков и других особо охраняемых природных территорий и природных комплексов, принятие мер к минимизации хозяйственной и иной деятельности в прилегающих к ним зонах;

– всесторонняя оценка экологических последствий хозяйственной и иной деятельности;

– осуществление действий, направленных на развитие и совершенствование экологической экспертизы, в том числе планов и программ, а также проведение оценки воздействия на окружающую среду планируемой деятельности в трансграничном контексте;

– принятие мер для развития экологического образования и воспитания населения, обеспечения гласности в вопросах экологии;

– разработка общих подходов и осуществление согласованных мероприятий по восстановлению редких и находящихся под угрозой исчезновения видов животных и растений, имеющих общие для государств – участников соглашения ареалы;

– внедрение инновационных проектов, энергоэффективных и ресурсосберегающих технологий, малоотходных, безотходных и экологически безопасных технологических процессов;

– осуществление формирования системы экономических механизмов природопользования и охраны окружающей среды, стимулирование развития рынка экологических услуг, продукции, технологий и оборудования.

Для обеспечения сотрудничества в области охраны окружающей среды стороны признали целесообразным:

– совместно разрабатывать и осуществлять межгосударственные программы и проекты в области охраны окружающей среды и экологической безопасности;

– разрабатывать и применять согласованные показатели оценки качества и контроля состояния окружающей среды и антропогенных воздействий на нее, обеспечивая сопоставимость данных о состоянии окружающей среды в трансграничном контексте;

– разрабатывать и использовать по договоренности согласованные методики по оценке воздействия хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду;

– разрабатывать и применять согласованные методы контроля в отношении защиты редких и исчезающих видов диких животных и дикорастущих растений, а также мест их обитания и произрастания, предотвращения и минимизации вреда от инвазии агрессивных чужеродных видов диких животных и дикорастущих растений, изучения влияния генетически измененных организмов на компоненты биологического разнообразия;

– разрабатывать общие подходы и осуществлять согласованные мероприятия по восстановлению редких и находящихся под угрозой исчезновения видов животных и растений, имеющих общие для государств-участников соглашения ареалы;

– осуществлять обмен информацией о состоянии окружающей среды;

– вырабатывать и осуществлять согласованную научно-техническую политику в области охраны окружающей среды, проводить скоординированные научные исследования;

– разрабатывать и применять согласованные принципы стимулирования природоохранной деятельности;

– взаимодействовать в области природоохранных технологий, разработки, производства и взаимных поставок необходимой новой техники и приборов природоохранного назначения, специальных технических средств и средств индивидуальной защиты для мониторинга, предупреждения и ликвидации последствий природных и техногенных катастроф;

– объединять и концентрировать совместные усилия и ресурсы для реализации межгосударственных приоритетных направлений развития образования, науки и техники в области рационального использования природных ресурсов, предотвращения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера.

В других многочисленных (всего их 56) международных документах, регулирующих отношения в рассматриваемой сфере деятельности, в большинстве своем содержатся общие нормы, определяющие полномочия стран-участников по принятию необходимых мер для предотвращения, уменьшения или устранения угрозы загрязнения природной среды. К таким документам относятся, например, следующие: Декларация Азербайджанской Республики, Исламской Республики Иран, Республики Казахстан, Российской Федерации и Туркменистана (принята в Тегеране 16 октября 2007 г.); Соглашение между Правительством РФ и Правительством Венгерской Республики о сотрудничестве в области охраны окружающей среды (заключено в Москве 20 декабря 2002 г.); Соглашение между Министерством природных ресурсов РФ и Министерством земли и ресурсов Китайской Народной Республики о научно-техническом сотрудничестве в области геологии и использования недр (заключено в Пекине 2 ноября 2000 г.); Соглашение между Правительством РФ и Правительством Монголии о сотрудничестве в области охраны окружающей среды (заключено в Улан-Баторе 15 февраля 1994 г.); модельный закон об особо охраняемых природных территориях (принят в Санкт-Петербурге 16 октября 1999 г. постановлением 14-6 на 14-м пленарном заседании Межпарламентской ассамблеи государств – участников СНГ); Соглашение между Правительством РФ и Правительством Республики Беларусь о сотрудничестве в области охраны окружающей природной среды (заключено в Смоленске 5 июля 1994 г.); Соглашение между Правительством Российской Федерации и Правительством Республики Молдова о сотрудничестве в области охраны окружающей среды и рационального использования природных ресурсов (заключено в Москве 20 февраля 2008 г.); Программа сотрудничества между Правительством Российской Федерации и Правительством Японии в сопредельных районах двух государств в сфере изучения, сохранения и рационального/устойчивого использования экосистем (принята в Токио 12 мая 2009 г.) и др.

Правовую базу по охране природной среды составляет национальное законодательство, которое определяет порядок использования и охраны природной среды, ответственность за загрязнение природных ресурсов. К таким нормативным законодательным нормам относятся следующие: Федеральный закон «Об охране окружающей среды», Водный кодекс РФ от 3 июня 2006 г. № 74-ФЗ (редакция от 28 декабря 2013 г.); Земельный кодекс РФ от 25 октября 2001 г. № 136-ФЗ (редакция от 28 декабря 2013 г.); Лесной кодекс РФ от 4 декабря 2006 г. № 200-ФЗ (редакция от 12 марта 2014 г.); Кодекс внутреннего водного транспорта РФ от 7 марта 2001 г. № 24-ФЗ (редакция от 3 февраля 2014 г.); Кодекс торгового мореплавания Российской Федерации от 30 апреля 1999 г. № 81-ФЗ (редакция от 3 февраля 2014 г.); Кодекс РФ об административных правонарушениях от 30 декабря 2001 г. № 195-ФЗ (редакция от 12 марта 2014 г.); Уголовный кодекс РФ от 13 июня 1996 г. № 63-ФЗ (редакция от 3 февраля 2014 г.) и др.

В экологической сфере очень остро стоит проблема разграничения надзора прокуратуры и контроля иных государственных органов, это связано с тем, что рассматриваемые правоотношения регулируют большое количество законов, подзаконных актов, ведомственные нормативы и инструкции, часто противоречащие друг другу.

В сфере охраны окружающей среды и природопользования действует специализированная гл. 8 «Административные правонарушения в области охраны окружающей среды и природопользования» КоАП РФ; кроме того, к правонарушениям в сфере экологии можно отнести и иные составы правонарушений: ст. 7.2–7.7; ст. 7.9–7.11 КоАП РФ и др.

Среди административных составов правонарушений в сфере охраны окружающей среды и природопользования нет таких, по поводу которых возбуждение административного дела было бы отнесено к исключительной компетенции прокурора. Однако, в соответствии со ст. 28.4 КоАП РФ, при осуществлении надзора за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением законов, действующих на территории Российской Федерации, прокурор вправе возбудить дело о любом административном правонарушении, ответственность за которое предусмотрена КоАП РФ или законом субъекта Российской Федерации.

Кроме прокурора дело об административном правонарушении может быть возбуждено должностным лицом органа государственной власти, уполномоченным составлять протоколы об административных правонарушениях, только при наличии хотя бы одного из поводов, предусмотренных ч. 1 и 1.1 ст. 28.1 КоАП РФ, и достаточных данных, указывающих на наличие события административного правонарушения.

Непосредственное участие прокурора в административном процессе предусмотрено ст.25.11 КоАП РФ. При производстве по делам об административных правонарушениях в судах общей юрисдикции по правилам, предусмотренным КоАП РФ, участие прокурора призвано восполнить отсутствие широких полномочий у органа, должностного лица, составившего протокол об административном правонарушении (далее – административные органы: так, административные органы не названы в гл. 25 КоАП РФ в числе участников производства по делам об административных правонарушениях; они не подлежат обязательному вызову в судебное заседание (но могут быть вызваны в судебное заседание для выяснения возникших вопросов в качестве свидетеля); административные органы не вправе обжаловать вынесенные по делу определения и постановления судей (ч. 1 ст. 30.1). В случае если административные органы не согласны с вынесенным итоговым решением по делу об административном правонарушении, они могут обратиться к прокурору, который, в соответствии со ст. 30.10 КоАП РФ, уполномочен приносить протест на постановление по делу и (или) последующие решения по жалобам на это постановление163.

Прокурору, получившему информацию о нарушении административного законодательства в сфере охраны окружающей среды и природопользования, необходимо выяснить, известно ли органам государственного экологического контроля о совершенном правонарушении и предпринимаются ли в связи с этим ими какие-либо действия или намерены ли они их предпринять. Если эти органы приняли соответствующие меры либо проводят проверку, прокурор должен потребовать предоставления ему информации о результатах предпринятых действий, а проведение проверки взять под свой контроль164.

В случае поступления сведений о нарушении административного законодательства в сфере экологии непосредственно в органы прокуратуры прокурор решает, какой орган должен проводить проверку полученной информации и поручает ее соответствующим контролирующим органам, если не сочтет необходимым провести проверку самостоятельно. Это позволяет более комплексно и всесторонне изучить информацию, так как органы административной юрисдикции в области охраны окружающей среды и природопользования специализируются в определенных сферах и располагают квалифицированными специалистами, а также необходимыми техническими средствами и методиками.

Важную роль при организации и осуществлении прокурорского надзора за исполнением законодательства об административной ответственности в экологической сфере играет обеспечение надлежащего надзора за исполнением законодательства о защите прав субъектов предпринимательской деятельности в экологической сфере федеральными и региональными органами государственного контроля и муниципального контроля.

Органы прокуратуры в своей деятельности учитывают и опираются на возможности органов, на которые распространяется их надзорная компетенция в части выявления, установления и предупреждения нарушений законов, прав и свобод граждан, помогают привлекать правонарушителей к административной ответственности.

К должностным лицам, обладающим правом возбуждения дела об административном правонарушении в области охраны окружающей среды и природопользования, относятся следующие.

Должностные лица органов внутренних дел (полиции)165 обладают полномочиями по составлению протоколов об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 7.1, 7.2 (в части уничтожения или повреждения скважин государственной опорной наблюдательной сети, наблюдательных режимных створов на водных объектах, специальных информационных знаков, определяющих границы прибрежных защитных полос и водоохранных зон водных объектов, в том числе прибрежных полос внутренних морских вод и территориального моря РФ, знаков, информирующих граждан об ограничении водопользования на водных объектах общего пользования), 7.3–7.6, 7.7 (в части повреждения объектов и систем водоснабжения), 7.9, 7.11, 8.2, 8.3 (касательно административных правонарушений, относящихся к нарушению правил обращения с пестицидами и агрохимикатами при хранении и транспортировке пестицидов и агрохимикатов), 8.5, 8.6 (касательно административных правонарушений, относящихся к транспортировке самовольно снятой почвы), ч. 1 и 3–5 ст. 8.13, ч. 2 ст. 8.17, ст. 8.22, 8.23, 8.28–8.32, ч. 1 и 2 ст. 8.37, ст. 8.42 КоАП РФ.

Должностные лица органов внутренних дел (полиции) вправе рассматривать дела об административных правонарушениях на основании ст. 23.3 КоАП РФ и приказа МВД России от 1 марта 2012 г. № 140 «Об утверждении Административного регламента Министерства внутренних дел Российской Федерации предоставления государственной услуги по приему, регистрации и разрешению в территориальных органах Министерства внутренних дел Российской Федерации заявлений, сообщений и иной информации о преступлениях, об административных правонарушениях, о происшествиях».

Должностные лица Пограничной службы ФСБ России166 имеют право составлять протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных ч. 2 ст. 7.2 (об уничтожении или о повреждении знаков, определяющих границы прибрежных защитных полос и водоохранных зон внутренних морских вод и территориального моря Российской Федерации, а также знаков, устанавливаемых пользователями животным миром или специально уполномоченными государственными органами по охране, контролю и регулированию использования объектов животного мира и среды их обитания, зданий и других сооружений, принадлежащих указанным пользователям и органам), ст. 7.11, 8.16–8.20, 8.33, 8.35, ч. 2 ст. 8.37, ст. 8.38 КоАП РФ. Рассматривают дела об административных правонарушениях на основании ст. 23.10 КоАП РФ.

Должностные лица ФСБ, осуществляющие государственный санитарно-эпидемиологический надзор за соблюдением санитарно-эпидемиологического благополучия на объектах специального назначения167, обладают полномочиями по составлению протоколов об административных правонарушениях, предусмотренных ч. 2 ст. 7.2 (об уничтожении и о повреждении знаков санитарных (горно-санитарных) зон и округов, лечебно-оздоровительных местностей и курортов), ч. 2 ст. 7.8, ст. 8.2, 8.5 (в отношении информации о состоянии атмосферного воздуха, источников питьевого водоснабжения, а также о радиационной обстановке), ч. 2 ст. 8.6 (о порче земель опасными для здоровья людей и окружающей среды отходами производства и потребления) КоАП РФ.

Органы Федеральной службы безопасности обязаны выявлять, предупреждать и пресекать административные правонарушения, возбуждение и (или) рассмотрение дел о которых отнесены КоАП РФ к их ведению168.

Должностные лица Федеральной службы по надзору в сфере природопользования (Росприроднадзора)169 уполномочены составлять протоколы об административных правонарушениях по ст. 7.1, 7.2, 7.3 (за исключением случаев пользования участками недр местного значения), ст. 7.4, 7.6 (в отношении водных объектов, подлежащих федеральному государственному надзору), ст. 7.7 (за исключением повреждения гидротехнических сооружений), ст. 7.9, 7.10, 7.11, 8.1, 8.2, 8.4–8.9, ч. 1 ст. 8.10 (за исключением участков недр местного значения), ст. 8.11 (за исключением участков недр местного значения), ст. 8.12–8.15, ч. 1 ст. 8.17–8.39, 8.41, 8.42 (в отношении водных объектов, подлежащих федеральному государственному надзору) КоАП РФ. Должностные лица Федеральной службы по надзору в сфере природопользования рассматривают дела об административном правонарушении в пределах своей компетенции в соответствии со ст. 23.21–23.25 и 23.29 КоАП РФ.

Должностные лица Федерального агентства лесного хозяйства170 возбуждают дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 7.1 (в отношении лесных участков в пределах своих полномочий в соответствии с лесным законодательством), ч. 2 ст. 7.2 (в отношении уничтожения или повреждения лесоустроительных и лесохозяйственных знаков в пределах своих полномочий в соответствии с лесным законодательством), ст. 7.9, 7.10 (в отношении самовольной уступки права пользования лесным участком или самовольной мены лесного участка в пределах своих полномочий в соответствии с лесным законодательством), ст. 7.11, 8.7, 8.8 (в пределах своих полномочий в соответствии с лесным законодательством), ст. 8.25–8.32 КоАП РФ, а также рассматривают дела об административных правонарушениях171.

Должностные лица Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору (Ростехнадзора)172 составляют протоколы и рассматривают дела об административных правонарушениях:

– в сфере безопасного ведения работ, связанных с пользованием недрами, промышленной безопасности и безопасности гидротехнических сооружений, – по ч. 2 ст. 7.2 (об уничтожении и о повреждении маркшейдерских знаков, знаков санитарных (горно-санитарных) зон и округов), ч. 2 ст. 7.3 (в части нарушения требований утвержденного в установленном порядке технического проекта по безопасному ведению работ, связанных с пользованием недрами), ст. 7.4 (в части необеспечения требований к сохранности зданий и сооружений при пользовании недрами), ст. 7.5, 7.7, 7.10 (в части самовольной уступки права пользования недрами и самовольной мены участка недр), ст. 8.7 (в части невыполнения или несвоевременного выполнения обязанностей по рекультивации земель при разработке полезных ископаемых, включая общераспространенные полезные ископаемые), ч. 2 ст. 8.10, ч. 1 и 3 ст. 8.17, ст. 8.19 (в пределах своих полномочий), ст. 8.39 КоАП РФ (об административных правонарушениях, совершенных на территориях санитарных (горно-санитарных) зон и округов);

– в сфере государственного регулирования безопасности при использовании атомной энергии – по ст. 8.5 КоАП РФ (в части сокрытия или искажения экологической информации о радиационной обстановке);

– в сфере государственного строительного надзора – по ст. 8.1 (при осуществлении государственного строительного надзора при строительстве, реконструкции, капитальном ремонте объектов капитального строительства), ст. 8.2 (при осуществлении государственного строительного надзора при строительстве, реконструкции, капитальном ремонте объектов капитального строительства), ст. 8.4 (при осуществлении государственного строительного надзора при строительстве, реконструкции, капитальном ремонте объектов капитального строительства), ч. 1 ст. 8.6 (при осуществлении государственного строительного надзора при строительстве, реконструкции, капитальном ремонте объектов капитального строительства), ст. 8.21 (при осуществлении государственного строительного надзора при строительстве, реконструкции, капитальном ремонте объектов капитального строительства), ст. 8.41 КоАП РФ (при осуществлении государственного строительного надзора при строительстве, реконструкции, капитальном ремонте объектов капитального строительства).

Должностные лица Федеральной службы по гидрометеорологии и мониторинга окружающей среды (Росгидромета)173 имеют право составлять протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных ч. 3 и 4 ст. 8.40 КоАП РФ. На основании ст. 23.28 КоАП РФ они рассматривают дела об административных правонарушениях, предусмотренных ч. 3 и 4 ст. 7.2 (об уничтожении и о повреждении стационарных пунктов наблюдений за состоянием окружающей среды и ее загрязнением, входящих в государственную наблюдательную сеть, а равно о нарушениях режима их охранных зон), ст. 8.5, ч. 1 и 2 ст. 8.40, ст. 8.43 КоАП РФ.

Должностные лица Федеральной службы государственной регистрации, кадастра и картографии (Россреестра)174 имеют право составлять протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 7.1, ч. 1, 3 и 4 ст. 7.2, ст. 7.10 (в части самовольной переуступки права пользования землей), 8.5 (в части информации о состоянии земель), 8.7, 8.8 КоАП РФ.

Должностные лица Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека (Роспотребнадзора)175 обладают полномочиям по составлению протоколов и рассмотрению дел об административных правонарушениях, предусмотренные ст. 2 ст. 7.2, ст. 8.2, 8.5, ч. 2 ст. 8.42 КоАП РФ176.

Контроль специализированных органов касается только определенных областей производственной, хозяйственной и иной деятельности, связанных с исполнением какого-либо конкретного законодательства, а прокуратура проверяет исполнение законов в любой сфере, в том числе и в деятельности самих контролирующих органов, которые часто и сами допускают правонарушения.

Подавляющее большинство дел об административных правонарушениях в области охраны окружающей среды и природопользования подлежит рассмотрению мировыми судьями.

Судьи, в соответствии со ст. 23.1 КоАП РФ, рассматривают дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 7.5, ч. 2 ст. 8.28, ч. 1.2 и 1.3 ст. 8.37, ч. 3 и 4 ст. 8.40 КоАП РФ.

Дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 7.6, 8.2, 8.3, ч. 2 ст. 8.6, ч. 2 ст. 8.12, ст. 8.12.1, ч. 2 ст. 8.13, ч. 1 ст. 8.14, ст. 8.17–8.20, ч. 1 и 3 ст. 8.21, ч. 2 и 3 ст. 8.26, ч. 2 и 3 ст. 8.31, ст. 8.34, 8.35, ч. 1, 1.1, 2 и 3 ст. 8.37, ст. 8.38, 8.39 и ч. 2 ст. 8.45 КоАП РФ, рассматриваются судьями в случаях, если орган или должностное лицо, к которому поступило дело о таком административном правонарушении, передает его на рассмотрение судье.

Дела об административных правонарушениях, указанных в ч. 1 и 2 ст. 23.1 КоАП РФ и совершенных военнослужащими и гражданами, призванными на военные сборы, рассматриваются судьями гарнизонных военных судов.

Дела об административных правонарушениях, которые указаны в ч. 1 и 2 ст. 23.1 КоАП РФ и производство по которым осуществляется в форме административного расследования, а также дела об административных правонарушениях, влекущих административное приостановление деятельности, рассматриваются судьями районных судов.

Надзор за исполнением экологического законодательства остается одним из приоритетных направлений деятельности органов прокуратуры и отнесен приказом Генерального прокурора РФ от 7 декабря 2007 г. № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» к основным направлениям надзорной деятельности, которую прокуроры осуществляют, используя все доступные источники информации о нарушениях законодательства.

В России действует сеть природоохранных прокуратур, действующих на основании приказа Генерального прокурора Российской Федерации от 7 мая 2008 г. № 84 «О разграничении компетенции прокуроров территориальных, военных и других специализированных прокуратур». Природоохранные прокуроры предотвращают и пресекают экологические правонарушения, принципиально ставят вопросы об ответственности виновных лиц и взыскании причиненного ими материального ущерба.

Как указывает А. В. Паламарчук, практика прокурорского надзора должна постоянно анализироваться и совершенствоваться с учетом насущных государственных задач, изменения законодательства и сложной экологической ситуации в стране и в мире. Прокурорам следует системно прорабатывать широкий спектр вопросов, влияющих на экологическую безопасность: нарушения лесного, водного законодательства, промышленной безопасности, загрязнение почвы, атмосферного воздуха и др. Мобилизация потенциала и максимально эффективное использование накопленного прокурорского опыта позволяет добиться надлежащего осуществления органами управления и контроля возложенных на них полномочий177.

Анализ обстановки, складывающейся в экологической сфере, свидетельствует о массовом характере нарушений различными хозяйствующими субъектами требований федерального законодательства в области охраны окружающей среды и природопользования.

К числу наиболее типичных нарушений закона в сфере административных правоотношений в области охраны окружающей среды и природопользования, выявленных органами прокуратуры при осуществлении надзора в 2013 г., относятся следующие.

1. Вопросы обеспечения законности при обращении с отходами производства и потребления. Основными проблемами здесь являются недостаточное количество специализированных объектов для размещения промышленных и бытовых отходов, которые отвечали бы санитарным нормам, специализированных организаций, осуществляющих сбор, утилизацию отходов, отсутствие селективного сбора отходов. Все это приводит к тому, что большая часть отходов, являющихся также вторичным сырьем, размещается на свалках бытовых отходов. В связи с этим прокурорами применяются меры к выявлению и устранению таких нарушений.

Например, по результатам проведенной прокуратурой города Реутова Московской области проверки выявлена незаконная свалка отходов производства и потребления на территории К. лесничества. По данному факту прокуратура возбудила дело об административном правонарушении по ст. 8.2 КоАП РФ в отношении ООО «Э.». Тем не менее ООО «Э.» добровольно не исполнило обязанность по ликвидации свалки, ввиду чего прокуратура направила в районный суд г. Москвы иск с требованием обязать организацию расчистить место свалки. Суд удовлетворил исковые требования, решение суда исполнено.

2. Органами государственной власти, местного самоуправления не уделяется должное внимание вопросам водоснабжения и водоотведения, в том числе вопросам охраны водных объектов от загрязнения, ремонту централизованных систем (водопроводов) городских и сельских поселений, внедрению современных технологий очистки сточных вод, подготовки питьевой воды.

Например, удмуртским природоохранным межрайонным прокурором в адрес исполнительного органа ОАО «И.» внесено представление в связи со сбросом недостаточно очищенных сточных вод в реку Иж. По материалам прокурора ОАО «И.» привлечено к административной ответственности по ст. 8.1 и ч. 4 ст. 8.13 КоАП РФ.

3. Выявляются многочисленные случаи невыполнения органами власти мероприятий по охране, защите и воспроизводству лесов. Одной из причин неудовлетворительного состояния законности в лесной отрасли служит то, что до настоящего времени не все леса поставлены на кадастровый учет, что способствует незаконному распоряжению органами местного самоуправления лесными землями. Меры, принимаемые органами государственной власти, недостаточны с учетом потерь лесного фонда.

Генеральный прокурор РФ 11 мая 2011 г. подписал указание № 127/7 «Об усилении прокурорского надзора за исполнением законодательства в сфере охраны лесов от пожаров», которым надзор за исполнением экологического законодательства в области охраны лесов от пожаров был отнесен к одному из приоритетных, на органы прокуратуры была возложена задача обеспечить действенный прокурорский надзор за исполнением законодательства федеральными органами, органами государственной власти, местного самоуправления.

При осуществлении прокурорского надзора выявлены и пресечены факты неполноты осуществления полномочий по федеральному государственному лесному надзору, контролю за реализацией приоритетных инвестиционных проектов в области освоения лесов, нарушения закона при утверждении заключений государственной экспертизы проектов освоения лесов, при использовании лесов и др. Например, в Приморском крае прокурорами выявлены в деятельности лесопользователей факты рубок лесных насаждений за пределами официально отведенной лесосеки, без оформления необходимых документов, в объемах, превышающих разрешенные, с нарушением правил пользования лесами. В связи с указанными нарушениями в отношении виновных юридических и должностных лиц возбуждено 275 дел об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 8.12, 8.24, 8.25, 8.27, 8.28, 8.31, 8.32, 8.33 КоАП РФ.

4. К наиболее распространенным нарушениям в сфере соблюдения земельного законодательства относятся принятие незаконных нормативных правовых актов (о муниципальном земельном контроле, порядке предоставления земли и др.), распоряжение земельными участками с нарушением установленной процедуры, превышение сроков рассмотрения заявлений о предоставлении земельных участков. Кроме того, хозяйствующими субъектами допускается самовольное занятие земельных участков и их использование без оформления документов.

Например, прокурором города Владимира 19 апреля 2013 г. по факту использования ЗАО «В.» земельного участка площадью 55 116 кв. м, находящегося в собственности Российской Федерации, при отсутствии оформленных в установленном законом порядке правоустанавливающих документов в отношении юридического лица и его генерального директора возбуждены дела об административном правонарушении, предусмотренном ст. 7.1 КоАП РФ. Виновные лица привлечены к административной ответственности в виде штрафа в размере 10 тыс. руб. и 1 тыс. руб. соответственно.

Надзор за исполнением законодательства в сфере экологии продолжает оставаться в числе приоритетных направлений деятельности прокуроров. Анализ экологической ситуации, состояния законности и результаты прокурорских проверок свидетельствует о том, что распространены нарушения природоохранного законодательства при обращении с отходами производства и потребления, законодательства об охране атмосферного воздуха, охране вод, в сфере соблюдения земельного законодательства и др.

Этому способствуют в ряде случаев отсутствие должного внимания к экологическим проблемам со стороны органов власти и местного самоуправления, не всегда эффективная работа органов контроля, которыми не во всех случаях выявляются и устраняются нарушения природоохранного законодательства, исполняются требования закона при осуществлении иных возложенных на эти органы федеральным законодательством полномочий. В связи с этим требуется усилить координацию деятельности всех правоохранительных и контролирующих органов в области охраны окружающей среды и природопользования.

Помимо общих нарушений закона в сфере административных правоотношений в области охраны окружающей среды и природопользования допускаются нарушения закона в ходе производства по делам об административных правонарушениях в экологической сфере:

– необоснованное привлечение граждан, должностных или юридических лиц к административной ответственности за экологические правонарушения;

– противоправное фактическое освобождение виновных от установленной законом ответственности;

– неприменение мер обеспечения производства по делу в виде задержания, запрещения эксплуатации транспортного средства при нарушении правил эксплуатации и управления им, предусмотренных ст. 8.23 КоАП РФ (ч. 1, 2 ст. 27.13 КоАП РФ);

– отсутствие в протоколе о задержании транспортного средства или в протоколе о запрещении эксплуатации транспортного средства сведений, предусмотренных ч. 4, 5, 6 ст. 27.13 КоАП РФ;

– составление протокола о задержании транспортного средства или протокола о запрещении эксплуатации транспортного средства в отсутствие двух понятых (ч. 8 ст. 27.13 КоАП РФ);

– задержание судна, доставленного в порт Российской Федерации, в нарушение ст. 27.13.1 КоАП РФ неуполномоченными лицами (по делам об административных правонарушениях, предусмотренных ч. 2 ст. 8.17, ст. 8.18–8.20 КоАП РФ);

– несоставление протокола о задержании, превышение срока задержания (ч. 4 ст. 27.13.1 КоАП РФ) и др.

Приведенный перечень нарушений закона в сфере административных правоотношений в области охраны окружающей среды и природопользования не является исчерпывающим, однако носит типичный характер, что акцентирует внимание прокуроров именно на этих вопросах, при этом не исключает необходимости выявления и других нарушений законодательства об административной ответственности в экологической сфере.


§ 7. Особенности реализации прокурором полномочий в производстве по делам об административных правонарушениях в сфере экономики

Эффективное развитие российской экономики в условиях кризисных явлений на мировом рынке во многом зависит от точного соблюдения всеми участниками взаимосвязанных экономических отношений, установленных государством правил и выполнения возложенных на них обязанностей178. Нарушения в сфере экономики, посягая на базисные экономические отношения, от уровня и развития которых зависят другие сферы общественной жизни, являются мощнейшим катализатором практически любой деформации законности, что негативным образом сказывается на ее состоянии в целом.

Объективно обусловленное усложнение экономических отношений инновационного типа в свою очередь влечет трансформацию контрольно-надзорной деятельности государства, включая административно-юрисдикционную сферу. При этом важное значение приобретает реализация мер административного принуждения как механизма ограничения злоупотребления свободой экономической деятельности в целях охраны публичных интересов (поскольку ограничение свободы не только зависит от субъективного волеизъявления человека, но и обусловлено потребностями общества, исходной точкой государственного регулирования следует признать именно необходимость охраны соответствующих публичных интересов – усредненной общественной заинтересованности в позитивном ограничении экономического самовыражения («общего дела», «общего блага»)).

Количество и распространенность административных правонарушений на территории Российской Федерации существенно превышает количество и распространенность остальных видов противоправного поведения, такие правонарушения нередко становятся предшественниками экономических преступлений. Бездействие государственного аппарата, несвоевременность выявления административных правонарушений, их безнаказанность тем самым непосредственно влияет на возможность совершения новых правонарушений. Поэтому эффективная реализация мер административной ответственности за правонарушения в сфере экономики, особенно в свете проводимой политики по либерализации наказаний за экономические преступления, является действенной мерой профилактики дальнейшего противозаконного поведения.

Административную ответственность в сфере экономики без всякого преувеличения можно назвать «штрафной», так как подавляющее большинство виновных в совершении правонарушений лиц подвергается штрафу179. Так, по сведениям Федеральной службы государственной статистики в 2010 г. в Российской Федерации возбуждено 2 553 939 дел об административных правонарушениях в сфере экономики, из которых рассмотрено 1 080 553. Для сравнения, в 2011 г. в экономической сфере было возбуждено 2 564 815 административных дела, из них рассмотрено 1 090 785, в 2012 г. – 3 330 851 и 1 640 670 дел, в 2013 г. – 3 121 314 и 1 570 760 соответственно. Сумма наложенных штрафов по стране за административные правонарушения, совершенные в сфере экономики, в 2010 г. составила 180 492 769,4 тыс. руб., в 2011 г. – 130 289 158,7 тыс. руб., в 2012 г. – 240 475 623,6 тыс. руб., в 2013 г. – 271 858 558 тыс. руб.180 Анализ статистических данных позволяет сделать вывод о ежегодном увеличении количества выявленных административных правонарушений в сфере экономики, рассмотренных дел и сумм назначенных по ним административных штрафов.

В связи с экономическим развитием государства, расширением сфер правового регулирования и объектов экономической деятельности, а следовательно, и необходимости осуществления контроля (надзора) со стороны органов административной юрисдикции, безусловно, возрастает роль прокурорского надзора за исполнением законов указанными органами при осуществлении возложенных полномочий по привлечению виновных лиц к административной ответственности181.

Прокуратура при реализации возложенных на нее задач в целях восстановления прав и свобод человека и гражданина, защиты интересов общества и государства, укрепления законности одновременно способствует реализации принципа неотвратимости ответственности за совершение административных правонарушений экономического характера. В целом деятельность прокуратуры на данном направлении способствует, несомненно, единообразному пониманию и точному исполнению законодательных норм об административной ответственности органами административной юрисдикции, вытеснению из правового пространства различных форм противоправного поведения субъектов предпринимательской деятельности182.

В соответствии с приказом Генерального прокурора РФ от 7 декабря 2007 г. № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина», надзор за исполнением законов в экономической сфере является одним из приоритетных направлений прокурорского надзора.

В сфере экономики в 2009 г. прокурорами выявлено 1 228 312 нарушений закона, в 2010 г. – 1 014 073 нарушений. В 2009 г. это составило 26,3 % от всех выявленных прокурорами правонарушений (4 676 402), в 2010 г. – 23,3 % (4 357 580)183. В 2011 г. прокурорами выявлено 1 068 562 нарушения законов в сфере экономики, что составило 22,2 % от общего числа выявленных нарушений (4 819 694), в 2012 г. доля выявленных нарушений в экономической сфере по отношению к общему количеству выявленных прокурорами нарушений составила 23 % (соответственно 1 167 599 и 5 079 920), в 2013 г. – 21,6 % (соответственно 1 056 030 и 4 890 671).

Представленные статистические данные позволяют сделать вывод о том, что из года в год пятую часть всех выявляемых прокурорами нарушений законов составляют нарушения в экономической сфере, количество которых неуклонно растет (только за 3 года начиная с 2010 г. рост составил около 13 %). В числе установленных нарушений в экономической сфере также наблюдается рост количества нарушений законов о защите прав субъектов предпринимательской деятельности: в 2010 г. – 109 190, в 2011 г. – 110 876, в 2012 г. – 117 778, в 2013 г. – уже 139 969.

Среди всех выявляемых прокурорами нарушениях закона доля нарушений законодательства об административной ответственности остается существенной. Так, если всего прокурорами в 2013 г. выявлено 4 890 671 нарушений, то 635 631, или 13,7 % от них, составили нарушения в сфере административного производства, в 2012 г. эта цифра составила 670 023, или 13,2 % от общего количества выявленных прокурорами нарушений закона (5 079 920), в 2011 г. – 676 082, или 14 % от 4 819 694, в 2010 г. – 581 180, или 13,3 % от 4 357 580.

Согласно отчету по форме ГМК «Сведения о работе прокурора по надзору за исполнением законодательства контролирующими органами в сфере защиты прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей», утвержденному приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 16 июня 2011 г. № 175, в 2011 г. контролирующими и надзорными органами к административной ответственности привлечено 1 295 438 лиц, из них 280 561 юридическое лицо, в 2012 г. – 1 156 999 лиц, в том числе 271 462 юридических лица, в 2013 г. – 1 057 495 лиц, в том числе 284 147 юридических лиц.

Неуклонно растет количество нарушений законов о защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, выявляемых прокурорами в деятельности контролирующих и надзорных органов. По данным отчета прокуроров по форме ГМК в 2010 г. по результатам прокурорских проверок контролирующих органов выявлено 54 111 нарушений закона, в 2011 г. – 57 264, в 2012 г. – 66 680, в 2013 г. – уже 66 768. Рост числа нарушений по сравнению с 2010 г. составил около 18,9 %.

В настоящее время нормы, устанавливающие административную ответственность за совершение административных правонарушений в сфере экономики, рассредоточены по разным главам КоАП РФ и условно группируются по признаку причастности к определенным участкам экономической деятельности. Прежде всего соответствующие составы административных правонарушений предусмотрены гл. 14 КоАП РФ «Административные правонарушения в области предпринимательской деятельности», а также отдельными статьями гл. 7, 9, 10, 13, 15, 16, 18 КоАП РФ и др.

Объективная сторона административных правонарушений в сфере экономики предполагает нарушение установленных законодательством требований, связанных с осуществлением предпринимательской или иной экономической деятельности. Например, охране экономических интересов предпринимателей призваны способствовать нормы, устанавливающие административную ответственность за осуществление предпринимательской деятельности без государственной регистрации, нарушение законодательства о рекламе, неправомерное ограничение свободы торговли, фиктивное банкротство и т. д. Так, органами прокуратуры Саратовской области активно применяется практика привлечения виновных лиц к административной ответственности по фактам неправомерного начисления гражданам платы за жилищно-коммунальные услуги. В 2012 г. по постановлениям прокуроров к административной ответственности по ст. 14.6 КоАП РФ привлечено 30 лиц с назначением штрафов на общую сумму свыше 1,5 млн руб., 5 руководителей управляющих компаний судом дисквалифицированы.

На осуществление надзора оказывают влияние динамичные изменения правового регулирования в рассматриваемой сфере. К примеру, в 2013 г. в ч. 1 ст. 28.4 КоАП РФ внесены изменения, в соответствие с которыми возбуждение отдельных категорий дел об административных правонарушениях отнесено к исключительному полномочию прокурора. Речь в данном случае идет о включении заведомо недостоверной информации в реестр недобросовестных поставщиков (подрядчиков, исполнителей) (ч. 1 ст. 7.31 КоАП РФ184) и о неправомерных действиях при банкротстве (ч. 1, 2, 4 и 5 ст. 14.13 КоАП РФ185 (за исключением случая, когда данные правонарушения совершены арбитражными управляющими)). Также в 2013 г. в КоАП РФ внесены изменения, которыми, помимо федерального органа исполнительной власти, осуществляющего функции по контролю и надзору в финансово-бюджетной сфере, полномочиями по рассмотрению дел об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 15.1, 15.14–15.15.16 КоАП РФ, наделены органы исполнительной власти субъектов РФ, осуществляющие функции по контролю и надзору в финансово-бюджетной сфере в пределах своих бюджетных полномочий (ст. 23.7.1 КоАП РФ). До этого момента субъектный состав данной категории дел на практике вызывал проблемы правоприменения.

Во многих случаях допускаемые субъектами предпринимательской деятельности нарушения связаны с неисполнением ими норм, касающихся установленного порядка в сфере государственного управления (например, в форме воспрепятствования законной деятельности должностных лиц органов государственного контроля (надзора), неисполнения их требований). В течение 2011–2012 гг. в КоАП РФ был внесен ряд изменений, значительно развивших систему составов административных правонарушений и увеличивших административные наказания в описываемой сфере как для субъектов предпринимательства, так и для органов контроля (прежде всего в отношении ст. 19.14.1, 19.5, 19.6, 19.6.1 КоАП РФ).

Субъекты административных правонарушений в сфере экономики – физические и юридические лица, в том числе граждане, должностные лица (к числу которых по общему правилу относятся также индивидуальные предприниматели), юридические лица. Примечание к ст. 2.4 КоАП РФ содержит положение о том, что в качестве должностного лица к административной ответственности могут быть привлечены как непосредственно должностные лица186, так и лица, не являющиеся должностными лицами, однако действия которых в силу их служебных полномочий, по мнению законодателя, также несут повышенную общественную опасность187. На практике индивидуальные предприниматели могут нести ответственность в пределах санкции, установленной: 1) для должностных лиц (ст. 2.4 КоАП РФ); 2) непосредственно для индивидуальных предпринимателей (например, ст. 7.23.14, ч. 3.1 ст. 12.21.1, ст. 14.1, 14.1.2 КоАП РФ); 3) для юридических лиц (ст. 6.16 КоАП РФ).

Доказывание вины должностных лиц – работников негосударственных организаций имеет определенную специфику. Должностное лицо – представитель власти, а также наделенный организационно-распорядительными либо административно-хозяйственными полномочиями сотрудник государственного (муниципального) органа (организации) в силу своего особого публично-правового статуса, как правило, самостоятельно вступает в административные правоотношения. Как следствие, событие административного деликта в этом случае представляет собой неисполнение (ненадлежащее исполнение) обязанности, возложенной именно на это лицо. В то же время при совершении административных правонарушений в сфере экономики должностными лицами – руководителями (работниками) иных организаций такая обязанность в большинстве случаев возложена на организацию. При этом факт привлечения к ответственности юридического лица не освобождает от ответственности виновное должностное лицо.

Например, в Республике Тыва федеральным государственным бюджетным учреждением, несмотря на внесенное руководителю представление, мер в установленный законом месячный срок по государственной регистрации права оперативного управления на закрепленные за ним объекты недвижимого имущества не принято, в связи с чем 14 марта 2013 г. прокурором возбуждено дело об административном правонарушении, предусмотренном ст. 19.21 КоАП РФ, в суд предъявлен иск о наложении на учреждение обязанности произвести государственную регистрацию права оперативного управления на объекты недвижимого имущества.

В соответствии с ч. 1 ст. 28.4 КоАП РФ, к исключительной компетенции прокурора относится возбуждение дел по многим предусмотренным КоАП РФ административным правонарушениям в сфере экономики. К числу таких составов административных правонарушений относятся, в частности, следующие:

– нарушение порядка распоряжения объектом нежилого фонда, находящимся в федеральной собственности, и использования указанного объекта (ст. 7.24);

– нарушение порядка ведения реестра контрактов, заключенных заказчиками, реестра контрактов, содержащего сведения, составляющие государственную тайну, реестра недобросовестных поставщиков (подрядчиков, исполнителей) (ч. 1 ст. 7.31);

– неправомерные действия при банкротстве (за исключением случая, когда данные правонарушения совершены арбитражными управляющими) (ч. 1, 2, 4, 5 ст. 14.13);

– нарушение законодательства о государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей (ч. 1, 2 ст. 14.25);

– нарушение законодательства о государственном кадастровом учете недвижимого имущества и кадастровой деятельности (ст. 14.35);

– неисполнение банком поручения государственного внебюджетного фонда (ч. 1 ст. 15.10);

– неисполнение требований законодательства о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма (ч. 4 ст. 15.27);

– несоблюдение должностными лицами органов государственного контроля (надзора) требований законодательства о государственном контроле (надзоре) (ст. 19.6.1);

– нарушение порядка предоставления земельных или лесных участков либо водных объектов (ст. 19.9).

Например, прокуратурой одного из районов в 2013 г. установлено, что индивидуальный предприниматель Л. поставлен на учет в налоговом органе в соответствии с требованиями Федерального закона от 8 августа 2001 г. № 129-ФЗ «О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей» и имеет задолженность по обязательным платежам в бюджет в размере более 70 тыс. руб. (в том числе просроченную на срок свыше 3 мес.), что свидетельствует о наличии признаков банкротства. По данному факту заместителем прокурора района в отношении Л. возбуждено дело об административном правонарушении по ч. 5 ст. 14.13 КоАП РФ, в арбитражный суд направлено заявление о привлечении его к административной ответственности. Судом требования прокурора удовлетворены, назначено административное наказание в виде штрафа в размере 5 тыс. руб.

Между тем, перечисляя несколько десятков статей, по которым дела могут возбуждаться только прокурором, законодатель не оговаривает, вследствие какой именно предшествующей прокурорской деятельности выявляются факты совершения административно наказуемых деяний188. При этом, по справедливому мнению А. И. Гальченко, дела об указанных административных правонарушениях могут быть возбуждены прокурором как по результатам проверок в рамках осуществления надзорной деятельности, так и по поступившим в органы прокуратуры обращениям граждан и иных лиц189. Действительно, разрешение обращений о нарушениях законов в сфере экономики занимает существенное место в деятельности прокуратуры. Например, ежегодно растет количество разрешенных прокуратурой обращений по вопросам земельного законодательства: в 2013 г. в органах прокуратуры рассмотрено 63 491 такое обращение, из них 10 224 (то есть практически каждое шестое) удовлетворено (для сравнения, например, обращений по пенсионным вопросам в том же году разрешено прокуратурой почти в 3 раза меньше (22 159). Соответственно, в 2012 г. таких обращений рассмотрено на 5,5 % меньше, в 2011 – на 3,5 % меньше, а в 2010 – на 9,9 % меньше190. По результатам рассмотрения жалоб прокурор вправе (и обязан) использовать весь предоставленный законом комплекс мер прокурорского реагирования (включая полномочия по возбуждению дел об административных правонарушениях в сфере экономики).

Вместе с тем реализация прокурором полномочий по возбуждению дел об административных правонарушениях данной категории имеет ряд процессуальных особенностей, обусловленных спецификой последних. Так, законом ограничены поводы к возбуждению дел об административных правонарушениях в антимонопольной сфере: в соответствии с ч. 1.2 ст. 28.1 КоАП РФ, поводом к возбуждению дел об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 14.9, 14.31, 14.31.1–14.33 КоАП РФ, является исключительно принятие комиссией антимонопольного органа решения, которым установлен факт нарушения антимонопольного законодательства.

Выявив в ходе проверки нарушения антимонопольного законодательства, подпадающие под административную ответственность по указанным выше статьям, прокурор передает в антимонопольный орган материалы дела, на основании которых комиссией антимонопольного органа выносится решение о наличии или отсутствии состава административного правонарушения. Только на основании данного решения прокурором может быть возбуждено дело об административном правонарушении такой категории. Без решения антимонопольного органа вынесение прокурором постановления о возбуждении указанных дел об административных правонарушениях является процессуально недопустимым.

Так, Министерством образования Республики Башкортостан с победителем открытого аукциона ООО «К.» заключено дополнительное соглашение к государственному контракту, согласно которому увеличены количество поставляемого товара и сумма контракта с 159,9 млн руб. до 170,3 млн руб. Учитывая тот факт, что разница в цене составила свыше 10 млн руб., данное размещение заказа должно было проводиться путем проведения открытого аукциона в электронной форме. Таким образом, в действиях Минобразования Республики Башкортостан и ООО «К.» имеются признаки нарушения п. 4 ст. 16 Федерального закона от 26 июля 2006 г. № 135-ФЗ «О защите конкуренции». В этой связи прокуратурой республики материалы проверки направлены в республиканское управление Федеральной антимонопольной службы.

При этом срок давности привлечения к административной ответственности за указанные административные правонарушения начинает исчисляться со дня вступления в силу соответствующего решения комиссии антимонопольного органа, которым установлен факт нарушения антимонопольного законодательства.

К примеру, в Омской области между филиалом ОАО «О.» и администрациями ряда сельских поселений области были заключены договоры на поставку бытового баллонного газа населению, которыми предусмотрена обязанность заказчика не допускать возможность его реализации населению сторонними организациями и частными лицами. Прокуратурой района после согласования с территориальным антимонопольным органом, помимо принятия иных мер реагирования, в отношении должностного лица филиала ОАО «О.» возбуждено дело об административном правонарушении по ст. 14.32 КоАП РФ.

Управлением Федеральной антимонопольной службы по Республике Бурятия по материалам прокуратуры района в связи с нарушением антимонопольного законодательства глава муниципального образования и его первый заместитель привлечены к административной ответственности по ч. 1 ст. 14.9 КоАП РФ в виде штрафа в размере 15 тыс. руб. каждый. Основанием возбуждения административного дела и привлечения к ответственности стали строительство спортивного комплекса на сумму 17 млн руб., разработка проектно-сметной документации на строительство детских садов на общую сумму 4,23 млн руб. без проведения конкурсных процедур191.

Возбуждение прокурором дел об административных правонарушениях как одна из мер реагирования, применяемая в рамках надзора за исполнением законов органами административной юрисдикции, играет важнейшую компенсаторную роль в условиях повсеместно распространенного бездействия контролирующих органов. Например, в ряде субъектов Российской Федерации не определены органы, обладающие полномочиями по контролю за соблюдением стандарта раскрытия информации управляющими организациями, в связи с чем переданные полномочия фактически не реализуются. Жилищными инспекциями за нарушение требований законодательства о раскрытии информации организации привлекаются в единичных случаях, чаще всего по представлениям прокуроров, тогда как ст. 7.23.1 КоАП РФ предусмотрена административная ответственность за нарушения установленных стандартом раскрытия информации порядка, способов или сроков раскрытия информации192.

Многогранность реализуемых прокурором полномочий применительно к участию в производстве об административных правонарушениях данной категории обусловлена также их сложностью (включая сложность доказывания наличия или отсутствия события административного правонарушения, виновности лица, привлекаемого к административной ответственности, а также иных обстоятельств, имеющих значение для правильного разрешения дела в соответствии со ст. 26.1 КоАП РФ). Такая особенность данных дел находит отражение в широком распространении применительно к ним возможности проведения административного расследования (ч. 1 ст. 28.7 КоАП РФ) в случаях, когда после выявления административного правонарушения осуществляются экспертиза или иные процессуальные действия, требующие значительных временных затрат. Проведение административного расследования возможно по многим административным правонарушениям экономической направленности (в том числе в области антимонопольного, патентного законодательства, законодательства о естественных монополиях, о рекламе, об акционерных обществах, о рынке ценных бумаг и т. п.).

Принимаемое прокурором решение о проведении административного расследования в этих случаях должно повлечь реальные действия, направленные на получение необходимых сведений, в том числе путем проведения экспертизы, установления потерпевших, свидетелей, допроса лиц, проживающих в другой местности193.

В некоторых случаях органами административной юрисдикции реализация полномочий по возбуждению дел об административных правонарушениях (при наличии соответствующих поводов и оснований) подменяется перенаправлением материалов в органы внутренних дел, где они также остаются без движения. Оценка правомерности таких действий должна находиться в поле зрения прокурора.

Осуществление прокурорского надзора за исполнением законов при производстве по делам об административных правонарушениях в сфере экономики требует учета указанной специфики производства (в частности, сроков давности по конкретным категориям дел, особенностей поводов и оснований для их возбуждения и пр.). Невыполнение требований закона ставит под угрозу достижение задач производства.

Например, в 2012 г. управлением Федеральной антимонопольной службы России по одной из областей прекращено за отсутствием состава правонарушения дело об административном правонарушении по ч. 2 ст. 7.29 КоАП РФ (несоблюдение требований законодательства о размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для нужд заказчиков при принятии решения о способе размещения заказа на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг), возбужденное постановлением прокурора одного из городов в отношении председателя единой комиссии по размещению заказа администрации городского округа, поскольку данное лицо не принимало участия в размещении заказа194.

При формировании правовой позиции по вопросу назначения наказания по делам данной категории (например, в тех случаях, когда прокурор принимает участие в рассмотрении дела) учета требуют также особенности деятельности субъекта предпринимательства, характер совершенных ими действий (бездействия), а также другие обстоятельства, влияющие на создание условий для реальной возможности наступления негативных последствий, указанных в первом абзаце ч. 1 ст. 3.12 КоАП РФ. Это в полной мере касается такого специфичного административного наказания, как административное приостановление деятельности индивидуального предпринимателя или юридического лица (и, соответственно, временного запрета деятельности, применяемого в качестве меры обеспечения производства).

Временный запрет деятельности может применяться только в исключительных случаях. Вместе с тем практикой выявляются случаи использования данной меры обеспечения производства без предусмотренных ч. 1 ст. 27.16 КоАП РФ оснований (заполняется типовой бланк без указания на исключительность ситуации, мотивов, подтверждающих непосредственную угрозу, и т. п.), за правонарушения, не предусматривающие назначение административного наказания в виде административного приостановления деятельности, вне рамок производства по конкретному делу об административном правонарушении (например, протокол о временном запрете деятельности составляется в отношении юридического лица, а протокол об административном правонарушении – в отношении должностного лица), вообще без составления протокола о временном запрете деятельности, путем лишения индивидуальных предпринимателей или законных представителей юридических лиц возможности давать объяснения при составлении протокола о временном запрете деятельности вопреки требованиям ч. 3 ст. 27.16 КоАП РФ.

Кроме того, прокурор не наделен полномочиями по применению мер обеспечения производства по делам об административном правонарушении (и, в частности, по применению временного запрета деятельности). В судебной практике имеются примеры признания использования такого рода прокурорских полномочий незаконными. Возможность опротестования прокурором мер обеспечения производства по делам об административных правонарушениях КоАП РФ также не предусмотрена.

Как следует из разъяснения Верховного Суда Российской Федерации, в порядке, предусмотренном гл. 25 ГПК РФ, суды не вправе рассматривать дела об оспаривании решений, действий (бездействия), в отношении которых КоАП РФ не предусматривает порядка обжалования и которые, являясь неразрывно связанными с конкретным делом об административном правонарушении, не могут быть предметом самостоятельного обжалования (включая протоколы о применении мер обеспечения производства по делу об административном правонарушении). В этом случае доводы о недопустимости применения таких мер могут быть изложены как в ходе рассмотрения дела, так и в жалобе на постановление или решение по делу об административном правонарушении. Однако если производство по делу об административном правонарушении прекращено, то действия, совершенные при осуществлении производства по этому делу, повлекшие за собой нарушение прав и свобод гражданина или организации, создание препятствий к осуществлению ими прав и свобод, незаконное возложение какой-либо обязанности после прекращения производства по делу могут быть оспорены по правилам гл. 25 ГПК РФ195.

В ходе возбуждения дел об административных правонарушениях, реализации иных полномочий в рамках производства по делам об административных правонарушениях в сфере экономики необходимо учитывать иные возможные негативные последствия для субъектов предпринимательской деятельности, на недопустимость которых неоднократно указывалось в организационно-распорядительных документах Генеральной прокуратуры Российской Федерации (в частности, речь идет об исключении фактов приостановления деятельности производств и строительства объектов, в особенности жилья, по инициативе прокуроров, кроме случаев угрозы безопасности жизни и здоровья граждан).

В соответствии со ст. 2.9 КоАП РФ, при малозначительности совершенного административного правонарушения судья, орган, должностное лицо, уполномоченные разрешить дело об административном правонарушении, могут освободить лицо, совершившее административное правонарушение, от административной ответственности и ограничиться устным замечанием.

Малозначительность правонарушения имеет место при отсутствии существенной угрозы охраняемым общественным отношениям. Такие обстоятельства, как, например, имущественное положение привлекаемого к ответственности лица, добровольное устранение последствий правонарушения, возмещение причиненного ущерба, не свидетельствуют о малозначительности правонарушения. Данные обстоятельства в силу ч. 2 и 3 ст. 4.1 КоАП РФ учитываются при назначении административного наказания (размере штрафа, сроке приостановления деятельности и др.). При формировании позиции прокурора по делу об административном правонарушении о возможности применения ст. 2.9 КоАП РФ необходимо учитывать, что квалификация правонарушения как малозначительного может иметь место только в исключительных случаях и производится применительно к обстоятельствам конкретного совершенного лицом деяния.

Правонарушение может быть признано малозначительным лишь при отсутствии существенной угрозы охраняемым общественным отношениям196. Например, состав административного правонарушения, предусмотренного ч. 4 ст. 14.1 КоАП РФ, является квалифицированным по отношению к ч. 3 ст. 14.1 КоАП РФ по признаку грубости нарушения условий, предусмотренных лицензией, и характеризуется высокой степенью общественной опасности, поэтому такое правонарушение не может являться малозначительным.

Существенная угроза охраняемым общественным отношениям может выражаться не только в наступлении каких-либо материальных последствий правонарушения, но и в пренебрежительном отношении к исполнению своих публично-правовых обязанностей, к формальным требованиям публичного права.

Так, по инициативе Волжской природоохранной прокуратуры за осуществление деятельности при отсутствии лицензии на обращение с отходами к административной ответственности по ч. 2 ст. 14.1 КоАП РФ привлекались хозяйствующие субъекты в различных субъектах Российской Федерации. Рассматривая заявление прокурора по факту правонарушения, выразившегося в допуске к деятельности с отходами I–IV класса опасности работников ООО «Э.» в отсутствие профессиональной подготовки, подтвержденной свидетельствами (сертификатами) на право работы, арбитражный суд области установил состав правонарушения, предусмотренного ч. 4 ст. 14.1 КоАП РФ, однако в удовлетворении требований отказал с применением ст. 2.9 КоАП РФ.

Рассматривая жалобу прокурора, апелляционный арбитражный суд согласился с его доводами, указав, что существенная угроза охраняемым общественным отношениям заключается не в наступлении каких-либо материальных последствий правонарушения (состав правонарушения является формальным), а в пренебрежительном отношении общества к исполнению своих публично-правовых обязанностей, к формальным требованиям публичного права. Приведенные судом обстоятельства (признание вины, совершение действий, направленных на устранение выявленных нарушений, привлечение к ответственности впервые) – это смягчающие ответственность основания, которые не могут являться основаниями для освобождения от административной ответственности по ст. 2.9 КоАП РФ. Постановлением апелляционной инстанции решение арбитражного суда отменено, на ООО «Э.» наложен штраф в размере 40 тыс. руб.

Использование прокурорами полномочий по возбуждению дел об административных правонарушениях в сфере лицензирования вообще занимает существенное место в практике реализации прокуратурой функции административного преследования. Фактически административные правонарушения в сфере разрешительной системы предусмотрены подавляющим числом глав Особенной части (разд. II) КоАП РФ. За последние годы реализация административной ответственности приобретает все более существенное значение в рамках обеспечения законности в сфере осуществления разрешительной системы, а использование прокурором потенциала административного преследования – среди его полномочий197. Учитывая сказанное, как представляется, существует потребность более целенаправленного методического сопровождения участия прокурора в производстве по делам об административных правонарушениях в сфере экономики (и в частности о лицензировании).

В целях исключения фактов подмены и дублирования полномочий контролирующих органов, а также повышения результативности надзорных мероприятий необходим избирательный подход к возбуждению прокурором дел об административных правонарушениях, не относящихся к его исключительной компетенции (ст. 28.4 КоАП РФ). Применение подобной меры прокурорского реагирования можно считать необходимым и оправданным лишь в целях немедленного пресечения правонарушения, а также в случае явного бездействия уполномоченных контролирующих органов. Также при организации работы по надзору за исполнением законов об административной ответственности за правонарушения в сфере экономики необходимо обеспечение надлежащего взаимодействия структурных подразделений прокуратуры субъекта РФ путем создания рабочих групп и включения в них прокуроров, осуществляющих надзор за исполнением законов об административной ответственности, определенной отрасли законодательства в сфере экономики и прокуроров, участвующих в гражданском и арбитражном процессе198.


§ 8. Особенности реализации прокурором полномочий в производстве по делам об административных правонарушениях коррупционной направленности

В ч. 1 ст. 13 Федерального закона от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ «О противодействии коррупции» установлено, что граждане Российской Федерации, иностранные граждане и лица без гражданства за совершение коррупционных правонарушений несут уголовную, административную, гражданско-правовую и дисциплинарную ответственность в соответствии с законодательством Российской Федерации. Статья 14 данного закона предусматривает ответственность юридических лиц за коррупционные правонарушения.

Законодательство об административных правонарушениях Российской Федерации является одним из эффективных механизмов противодействия коррупционным проявлениям.

Важной особенностью КоАП РФ является возможность привлечения к ответственности юридического лица, в том числе за совершение правонарушения коррупционной направленности. В соответствии со ст. 26 Конвенции ООН против коррупции199, каждое государство – участник конвенции обязуется принимать меры, какие с учетом его правовых принципов могут потребоваться для установления ответственности юридических лиц за участие в коррупционных преступлениях. Однако ответственность юридических лиц может быть не только уголовной, но и гражданско-правовой или административной. Важно, чтобы возложение ответственности на юридических лиц не препятствовало возможности привлечения к уголовной ответственности физических лиц, совершивших преступления. Учитывая, что в действующем уголовном законодательстве Российской Федерации ответственность юридических лиц не предусмотрена, поскольку это противоречит принципу личной ответственности каждого человека за совершенное им преступление, Россия пошла по пути установления административной ответственности для юридических лиц, совершающих коррупционные правонарушения.

Под административным правонарушением коррупционной направленности следует понимать действие (бездействие) физического или юридического лица, совершенное умышленно либо по неосторожности как с использованием своего служебного положения, так и с отступлением от своих прямых прав и обязанностей. Правонарушение может быть совершено в виде подкупа или нарушения антикоррупционных норм законодательства, за которое КоАП РФ установлена административная ответственность.

Важной особенностью административных правонарушений коррупционной направленности может являться их причинно-следственная связь с преступлениями.

Административные правонарушения коррупционной направленности обладают меньшей степенью общественной опасности по сравнению с преступлениями. Однако это нисколько не снижает значимости деятельности по их предупреждению, выявлению и пресечению, привлечению виновных лиц к ответственности, так как именно такие правонарушения являются предпосылкой возникновения уголовно наказуемых коррупционных деяний.

В числе прочего административные правонарушения могут совершаться путем использования служебного положения должностным лицом, государственным или муниципальным служащим, служащим коммерческой организации вопреки установленному порядку управления (регулирования). При наличии корыстной заинтересованности и умысла на получение выгод материального характера такие правонарушения могут уже квалифицироваться как преступления. Именно поэтому точнее их называть правонарушениями коррупционной направленности, т. е. правонарушениями, направленными на создание причин и условий для собственно коррупции в виде взяточничества, злоупотребления должностными полномочиями из корыстной заинтересованности и пр. Безнаказанность за совершение коррупционных административных правонарушений порождает коррупционную преступность.

Действующее отечественное законодательство не дает понятия административных правонарушений коррупционной направленности и не определяет, какие именно правонарушения, предусмотренные КоАП РФ, могут быть отнесены к числу коррупционных. На сегодняшний день на уровне межведомственного правового акта определен лишь перечень преступлений коррупционной направленности200. Вопрос же о выделении административных или дисциплинарных коррупционных правонарушений остается открытым, единого мнения по данной проблеме нет. Исключение составляют лишь ст. 19.28 и 19.29 КоАП РФ, которые были введены в кодекс в связи с ратификацией Конвенции ООН против коррупции и принятием Федерального закона от 25 декабря 2008 г. № 273-ФЗ «О противодействии коррупции».

Для поиска коррупционных составов в КоАП РФ, как представляется авторам, необходимо исходить из наличия следующего:

– элементов подкупа (например, ст. 5.16 – подкуп избирателей, участников референдума, ст. 19.28 – незаконное вознаграждение от имени юридического лица);

– использования служебного положения (ст. 5.45 – использование преимуществ должностного или служебного положения в период избирательной кампании, кампании референдума);

– нарушения норм, установленных для обеспечения законности порядка государственного управления и в числе прочего в целях предупреждения коррупции (ст. 19.29 – незаконное привлечение к трудовой деятельности государственного служащего (бывшего государственного служащего)).

Исходя из удовлетворения вышеуказанным критериям к административным правонарушениям коррупционной направленности, на наш взгляд, следует отнести, по крайней мере, следующие 11 статей КоАП РФ:

– ст. 5.16 (подкуп избирателей, участников референдума либо осуществление в период избирательной кампании, кампании референдума благотворительной деятельности с нарушением законодательства о выборах и референдумах);

– ст. 5.18 (незаконное использование денежных средств при финансировании избирательной кампании кандидата, избирательного объединения, деятельности инициативной группы по проведению референдума, иной группы участников референдума);

– ст. 5.19 (использование незаконной материальной поддержки при финансировании избирательной кампании, кампании референдума);

– ст. 5.20 (незаконное финансирование избирательной кампании, кампании референдума, оказание запрещенной законом материальной поддержки, связанные с проведением выборов, референдума выполнение работ, оказание услуг, реализация товаров бесплатно или по необоснованно заниженным (завышенным) расценкам);

– ст. 5.45 (использование преимуществ должностного или служебного положения в период избирательной кампании, кампании референдума);

– ст. 14.9 (ограничение конкуренции органами власти, органами местного самоуправления);

– ст. 14.35 (нарушение законодательства о государственном кадастровом учете недвижимого имущества и кадастровой деятельности);

– ст. 15.14 (нецелевое использование бюджетных средств и средств государственных внебюджетных фондов);

– ст. 15.21 (использование служебной информации на рынке ценных бумаг);

– ст. 19.28 (незаконное вознаграждение от имени юридического лица);

– ст. 19.29 (незаконное привлечение к трудовой деятельности государственного служащего (бывшего государственного служащего)).

Однако отнесение вышеперечисленных составов административных правонарушений к числу коррупционных в большинстве случаев условно. Следует учитывать, что для коррупции характерно не всякое незаконное использование служебного положения, но лишь обусловленное корыстной мотивацией, получением благ и преимуществ. Поскольку установление мотива в квалификации административных правонарушений роли не играет, достижение точности в вопросе отнесения того или иного правонарушения к числу коррупционных весьма проблематично. Для разрешения этой ситуации, возможно, следует по примеру некоторых государств – участников СНГ выделить в КоАП РФ отдельную главу, посвященную административным коррупционным правонарушениям.

Вместе с тем нельзя исключить вероятность того, что помимо предложенных авторами составов, существуют и другие правонарушения, содержащие коррупционную составляющую201. Однако их перечень весьма условен. Большинство специалистов к административным правонарушениям коррупционной направленности относят правонарушения, «содержащие в качестве самого деяния либо квалифицирующего признака указание на использование лицом своего служебного положения либо должностных полномочий»202. На наш взгляд, к расширению перечня административных правонарушений коррупционной направленности следует относиться взвешенно, большинство предлагаемых составов не могут считаться коррупционными.

В частности, встречаются предложения об отнесении всех административных правонарушений, совершаемых должностными лицами, к числу коррупционных – например, предусмотренных следующими статьями КоАП РФ: 5.5–5.13, 5.15, 5.17, 5.21–5.25, 5.46 (различные нарушения прав граждан при подготовке и проведении выборов), 7.16 (незаконное предоставление земельных участков из состава земель историко-культурного назначения), 7.29–7.32, 19.7.4 (нарушение законодательства о размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд), 8.24 (нарушение порядка предоставления гражданам, юридическим лицам лесов для их использования), 14.25 (нарушение законодательства о государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей), 19.6–1 (несоблюдение должностными лицами органов государственного контроля (надзора) требований законодательства о государственном контроле (надзоре)), 19.9 (нарушение сроков рассмотрения заявлений (ходатайств) о предоставлении земельных участков или водных объектов).

Однако в данном случае не учитывается, что должностные лица могут быть привлечены к административной ответственности за вышеперечисленные правонарушения только в тех случаях, когда противоправное деяние совершено ими не из корыстного или иного личного мотива, т. е. когда отсутствует один из основных признаков коррупции – корыстная мотивация. В тех же случаях, когда перечисленные деяния совершены из корыстных мотивов (т. е. имеются признаки коррупции), они подлежат квалификации по соответствующим статьям УК РФ, и, таким образом, за их совершение наступает уголовная ответственность – в частности, по ст. 285 УК РФ (злоупотребление должностными полномочиями), ст. 286 УК РФ (превышение должностных полномочий), ст. 292 (служебный подлог) и др.

Административное правонарушение, предусмотренное ст. 7.27 КоАП РФ (мелкое хищение чужого имущества – стоимостью до 1 тыс. руб.), также не может считаться коррупционным. В тех случаях, когда мелкое хищение совершается должностным лицом, ответственность наступает по ч. 3, 4 ст. 159 или ч. 3, 4 ст. 160 УК РФ. Об этом прямо говорится в тексте ст. 7.27 КоАП РФ: «Мелкое хищение чужого имущества путем кражи, мошенничества, присвоения или растраты при отсутствии признаков преступлений, предусмотренных… ч. 2 и 3 ст. 159… и ч. 2 и 3 ст. 160 Уголовного кодекса РФ».

Административным правонарушениям коррупционной направленности свойственна меньшая степень общественной опасности по сравнению с преступлениями коррупционной направленности. Так, за нецелевое использование бюджетных средств (ст. 15.14 КоАП РФ) предусмотрена административная ответственность, однако если нецелевое расходование совершено в крупном размере (превышает 1,5 млн руб.), то наступает уголовная ответственность по ст. 285.1 УК РФ (нецелевое расходование бюджетных средств). Также характерной особенностью административных правонарушений является возможность совершения некоторых из них не только с прямым умыслом, но и по неосторожности (например, ст. 19.29 КоАП РФ).

Делать достоверные выводы о степени распространенности административных правонарушений коррупционной направленности представляется достаточно затруднительным как в силу того, что они являются высоколатентными (лишь крайне незначительная часть административных правонарушений попадает в поле зрения органов административной юрисдикции), так и из-за отсутствия соответствующей информации в статистических формах.

Исходя из имеющихся статистических данных судебного департамента при Верховном Суде Российской Федерации203, можно констатировать следующее. Судами общей юрисдикции в 2013 г. рассмотрено 222 дела об административных правонарушениях, связанных с незаконным вознаграждением от имени юридического лица (ст. 19.28 КоАП РФ), в 2 раза больше (по числу лиц), чем в 2012 г. Также на 29,5 % увеличилось количество рассмотренных судами дел об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 19.29 КоАП РФ, всего судами в 2013 г. рассмотрено 3518 дел данной категории. Интересен и тот факт, что по рассмотренным делам об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 19.28 КоАП РФ, в 2013 г. подвергнуто административному наказанию 74 %, привлеченных к ответственности (в 2012 г. – около 60 %), а по ст. 19.29 КоАП РФ – 78 % (в 2012 г. – около 72 %).

Подвергнуто наказанию по ст. 19.28 КоАП РФ 164 юридических лица, на которых наложено административных штрафов на общую сумму свыше 334,7 млн руб., взыскано только 35,8 %. По ст. 19.29 КоАП РФ наложено административных штрафов на общую сумму свыше 115,4 млн руб., из них взыскано 35,5 %. Распространенной причиной неисполнения постановлений судов является их длительной обжалование привлеченными к административной ответственности лицами. Поскольку суммы денежных взысканий за нарушение законодательства РФ подлежат зачислению в бюджеты бюджетной системы РФ, можно сделать вывод о потере для бюджета десятков миллионов рублей.

Административные правонарушения коррупционной направленности уполномочены рассматривать различные органы административной юрисдикции и суды (мировые судьи, а если производство осуществлялось в форме административного расследования – судьи районных судов204). Группировку правонарушений коррупционной направленности можно осуществить по родовому объекту, как это предусмотрел законодатель в КоАП РФ.

1. Административные правонарушения, посягающие на права граждан, ответственность за которые установлена в ст. 5.16, 5.18–5.20 КоАП РФ. Протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 5.16 КоАП РФ, составляют должностные лица органов внутренних дел (п. 1 ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ); о правонарушениях, предусмотренных ст. 5.18–5.20 КоАП РФ, – члены избирательных комиссий, комиссий референдума с правом решающего голоса, уполномоченные избирательными комиссиями, комиссиями референдума (п. 1 ч. 5 ст. 28.3 КоАП РФ).

2. Административные правонарушения в области предпринимательской деятельности (ст. 14.9 и 14.35 КоАП РФ). Должностные лица федерального антимонопольного органа (его территориальных органов) составляют протоколы и рассматривают дела о правонарушениях, ответственность за которые предусмотрена ст. 14.9 КоАП РФ. Правом возбуждения дела об административном правонарушении по ст. 14.35 КоАП РФ наделен исключительно прокурор.

3. Административные правонарушения в области финансов (ст. 15.14 и 15.21 КоАП РФ). Протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 15.14 КоАП РФ, составляют должностные лица органов внутренних дел и органа, осуществляющего функцию по контролю и надзору в финансово-бюджетной сфере (Федеральной службы финансово-бюджетного надзора). Рассматривают эти дела должностные лица Федеральной службы финансово-бюджетного надзора, а в случае передачи дела в суд – судья. Протоколы об административных правонарушениях, ответственность за совершение которых наступает в соответствии со ст. 15.21 КоАП РФ, составляют должностные лица Центрального банка Российской Федерации (ст. 23.74 КоАП РФ) и инспекторы Счетной палаты Российской Федерации (п. 3 ч. 5 ст. 28.3 КоАП РФ).

4. Административные правонарушения против порядка управления (ст. 19.28 и 19.29 КоАП РФ). Дела об административных правонарушениях, предусмотренных этими статьями, возбуждаются только прокурором.

Подробнее остановимся на административных правонарушениях коррупционной направленности, а именно на ст. 19.28 и 19.29 КоАП РФ, возбуждение дел о которых является исключительным правом прокурора.

Одним из приоритетных направлений деятельности прокуратуры является усиление надзора за исполнением законодательства в сфере реализации ключевых направлений государственной антикоррупционной политики. В частности речь идет о повышении эффективности применения положений законодательства Российской Федерации об административных правонарушениях, касающихся ответственности юридических лиц, от имени которых или в интересах которых совершаются коррупционные правонарушения205, и обеспечения координации деятельности в этой сфере206.

Прокурорам поручено на постоянной основе с использованием координационных и надзорных полномочий принимать меры, направленные на повышение результативности работы по выявлению преступлений, связанных с передачей, предложением или обещанием незаконного вознаграждения от имени или в интересах юридического лица. Во всех случаях выявления таких преступлений следует рассматривать вопрос о привлечении юридических лиц к административной ответственности по ст. 19.28 КоАП РФ207.

Анализ статистических данных показывает, что прокурорами стали чаще возбуждаться дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 19.28 КоАП РФ. Так, в 2011 г. прокурорами было возбуждено 40 административных дел, в 2012 г. – 77, в 2013 г. – 248 (в 3 раза больше, чем в 2012 г.).

По результатам рассмотрения судами названных дел на признанные виновными юридические лица наложены административные штрафы на общую сумму более 400 млн руб. (в 2011 г. – около 84 млн руб., в 2012 г. – почти 70 млн руб., в 2013 г. – около 250 млн руб.).

Необходимо отметить, что начиная с 2011 г. прокурорами было возбуждено только семь дел об административных правонарушениях, предусмотренных ч. 2 ст. 19.28 КоАП РФ.208 Например, прокурором Кировского района города Уфы, Республика Башкортостан, 22 марта 2013 г. возбуждено дело об административном правонарушении, предусмотренном ч. 2 ст. 19.28 КоАП РФ, в отношении ООО «О.», директор которого совершил покушение на коммерческий подкуп представителя ООО «Б.» (сумма составила 5,4 млн руб.) за обеспечение выигрыша в проводимых торгах на поставку продукции. Постановлением мирового судьи судебного участка № 7 по Ленинскому району города Уфы от 9 апреля 2013 г. на общество наложен административный штраф в размере 28 млн руб. с конфискацией 5,4 млн руб.

В связи с отсутствием случаев выявления правонарушения, сопряженных с передачей (предложением или обещанием) денежных средств в особо крупном размере (более 20 млн руб.), прокурорами дела об административных правонарушениях по ч. 3 ст. 19.28 КоАП РФ в 2011–2013 гг. не возбуждались.

При возбуждении дела об административном правонарушении коррупционной направленности прокурору необходимо учитывать обстоятельства, исключающие производство по делу, одним из которых является истечение сроков давности привлечения к административной ответственности (п. 6 ч. 1 ст. 24.5 КоАП РФ). Следует учитывать, что срок давности привлечения к административной ответственности за нарушение законодательства Российской Федерации о противодействии коррупции составляет 6 лет со дня совершения административного правонарушения209.

Указанное положение благоприятным образом сказалось на правоприменительной практике, поскольку одной из особенностей возбуждения дела и привлечения к ответственности юридических лиц, совершивших правонарушения, предусмотренные ст. 19.28 КоАП РФ, является изучение материалов уголовных дел в отношении физических лиц, привлекаемых к уголовной ответственности за взяточничество (по ст. 204, 290, 291 и 291.1 УК РФ).

Однако на практике, к сожалению, по-прежнему встречаются случаи прекращения дела об административном правонарушении в связи с неверным применением судами сроков давности привлечения виновных лиц к ответственности. Например, районный суд Ямало-Ненецкого автономного округа прекратил дело об административном правонарушении (ст. 19.29 КоАП РФ) в отношении главного врача центральной районной больницы, который не уведомил органы внутренних дел о трудоустройстве бывшего сотрудника полиции, посчитав, что по данной категории правонарушений предусмотрен годичный срок давности привлечения к административной ответственности. Впоследствии прокурором округа был принесен протест на решение районного суда, который был рассмотрен и удовлетворен, виновное лицо было привлечено к ответственности.

О возбуждении дела об административном правонарушении прокурором выносится постановление (ч. 2 ст. 28.4 КоАП РФ) в сроки, установленные ст. 28.5 КоАП РФ. Поскольку субъектом административной ответственности является юридическое лицо, помимо сведений, перечисленных в ч. 2 ст. 28.2 КоАП РФ, следует уделить внимание следующей информации о самом юридическом лице: юридический адрес; сведения о государственной регистрации; банковские реквизиты и номер расчетного счета и др. Кроме того, подлежит установлению факт обладания физическим лицом, совершившим правонарушение, правом действовать от имени юридического лица.

Помимо общих положений при производстве по делам об административных правонарушениях существует некоторая специфика, характерная для коррупционных правонарушений, ответственность за совершение которых установлена в ст. 19.28 и 19.29 КоАП РФ.

Основным способом выявления административных правонарушений, связанных с незаконным вознаграждением от имени юридического лица (ст. 19.28 КоАП РФ), является постоянный мониторинг:

– постановлений о возбуждении уголовных дел по ст. 204, 290, 291 и 291.1 УК РФ, поступающих в органы прокуратуры в порядке, установленном ч. 4 ст. 146 Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации;

– материалов уголовных дел, возбужденных по ст. 204, 290, 291 и 291.1 УК РФ.

Таким образом, необходимо установить причинно-следственную связь административных правонарушений с преступлениями. Следует учитывать, что возбуждение дела об административном правонарушении и привлечение к ответственности юридического лица возможно до вступления в законную силу приговора суда по уголовному делу в отношении физического лица. Кроме того, «протоколы и иные материалы ранее прекращенного уголовного дела в отношении лица, привлекаемого к административной ответственности за те же действия (бездействие), могут быть использованы в качестве доказательств при рассмотрении дела об административном правонарушении»210.

Действующее антикоррупционное законодательство не исключает возможности одновременного возбуждения уголовного дела в отношении физического лица и дела об административном правонарушении в отношении юридического лица, в интересах которого действовало физическое лицо. При этом привлечение юридического лица к административной ответственности не зависит от наличия обвинительного приговора в отношении физического лица.

Эта мера позволяет привлекать юридическое лицо к административной ответственности в случае прекращения уголовного преследования физического лица как по реабилитирующим, так и по нереабилитирующим основаниям. Так, в соответствии с примечанием к ст. 291 УК РФ, «лицо, давшее взятку, освобождается от уголовной ответственности, если оно активно способствовало раскрытию и (или) расследованию преступления», при этом дело об административном правонарушении в отношении юридического лица подлежит дальнейшему рассмотрению.

Например, директор автономной некоммерческой организации предлагал денежное вознаграждение начальнику отдела службы по контролю и надзору в сфере образования за оформление и помощь в оформлении документов на лицензирование. В связи с добровольным сообщением о даче взятки органу, уполномоченному возбуждать уголовное дело, в отношении руководителя данной организации следственными органами вынесено постановление об отказе в возбуждении уголовного дела по ч. 3 ст. 30, ч. 2 ст. 291 УК РФ, однако юридическое лицо было привлечено прокурором к административной ответственности по ст. 19.28 КоАП РФ, а суд наложил наказание в виде штрафа в размере 1 млн руб.

При выявлении нарушений и привлечении виновных лиц к административной ответственности, предусмотренной ст. 19.29 КоАП РФ (незаконное привлечение к трудовой деятельности государственного служащего (бывшего государственного служащего)), прокурору необходимо проверить исполнение положений, регламентированных постановлением Правительства РФ от 8 сентября 2010 г. № 700211. В данном постановлении закреплены содержание, требование по оформлению и срок направления письма представителю нанимателя (работодателю) бывшего государственного или муниципального служащего по последнему месту его службы о заключении трудового договора.

Иными словами, в течение 2 лет при заключении с гражданином, замещавшим должности государственной или муниципальной службы, перечень которых устанавливается нормативными правовыми актами РФ, трудового или гражданско-правового договора на выполнение работ (оказание услуг) работодатель обязан в 10-дневный срок сообщать о заключении такого договора представителю нанимателя (работодателю) государственного или муниципального служащего по последнему месту его службы.

Административные правонарушения, ответственность за совершение которых предусмотрена ст. 19.29 КоАП РФ, выявляются прокурорами не только в ходе тематических проверок исполнения законодательства о государственной и муниципальной службе и противодействии коррупции, но и в ходе проверочных мероприятий по иным направлениям надзорной деятельности. Например, в ходе проверки исполнения природоохранного законодательства было установлено, что руководителем ООО является бывший начальник одного из подразделений ГУВД Челябинской области, однако в органы внутренних дел уведомление о его трудоустройстве не направлялось. По постановлению прокурора мировым судьей юридическому лицу назначено наказание в виде штрафа в размере 100 тыс. руб.

Необходимо учитывать, что, в соответствии с позицией Верховного Суда РФ212, несоблюдение работодателем (заказчиком работ, услуг) обязанности, предусмотренной ч. 4 ст. 12 Федерального закона «О противодействии коррупции», в отношении бывшего государственного или муниципального служащего, замещавшего должность, включенную в соответствующие перечни, образует объективную сторону состава административного правонарушения, предусмотренного ст. 19.29 КоАП РФ, независимо от того, входили ли в должностные обязанности государственного или муниципального служащего функции государственного, муниципального (административного) управления организацией, заключившей с ним трудовой договор (независимо от размера оплаты труда) и (или) гражданско-правовой договор (договоры), стоимость выполнения работ (оказание услуг) по которому (которым) в течение месяца превышает 100 тыс. руб.

Также следует иметь в виду, что к ответственности по ст. 19.29 КоАП РФ за незаконное привлечение к трудовой деятельности бывшего государственного и муниципального служащего привлекаются работодатель либо заказчик работ (услуг). В соответствии со ст. 20 Трудового кодекса Российской Федерации, работодатель – это физическое лицо либо юридическое лицо (организация), вступившее в трудовые отношения с работником.

Допускаемые прокурорами ошибки в определении должностных лиц, подлежащих привлечению к административной ответственности, в дальнейшем могут привести к прекращению судами производства по таким делам в связи с отсутствием состава правонарушения. Так, постановлением заместителя председателя Свердловского областного суда от 14 июня 2013 г. было прекращено производство по административному делу по ст. 19.29 КоАП РФ в отношении инспектора отдела кадров, бухгалтера ООО ЧОП «Бастион АП» на основании п. 2 ч. 1 ст. 24.5 КоАП РФ (т. е. в связи с отсутствием состава правонарушения)213.

В соответствии с санкцией ст. 19.29 КоАП РФ, незаконное привлечение к трудовой деятельности либо к выполнению работ или оказанию услуг государственного или муниципального служащего либо бывшего государственного или муниципального служащего влечет наложение административного штрафа на граждан (например, индивидуальных предпринимателей), на должностных лиц, на юридические лица.

Как показывает анализ материалов прокурорской практики, чаще к административной ответственности привлекаются должностные лица. Однако следует учитывать, что, согласно ч. 3 ст. 2.1 КоАП РФ, назначение административного наказания юридическому лицу не освобождает от административной ответственности за данное правонарушение виновное физическое лицо, равно как и привлечение к административной или уголовной ответственности физического лица не освобождает от административной ответственности за данное правонарушение юридическое лицо.

Также в п. 15 постановления Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 24 марта 2005 г. № 5 «О некоторых вопросах, возникающих у судов при применении Кодекса РФ об административных правонарушениях» указано, что, поскольку КоАП РФ не предусматривает в подобных случаях каких-либо ограничений при назначении административного наказания, судья вправе применить к юридическому и должностному лицу любую меру наказания в пределах санкции соответствующей статьи, в том числе и максимальную, учитывая при этом смягчающие, отягчающие и иные обстоятельства, влияющие на степень ответственности каждого из этих лиц. Привлечение к уголовной ответственности должностного лица не может в силу ч. 3 ст. 2.1 КоАП РФ служить основанием для освобождения юридического лица от административной ответственности.

Таким образом, к административной ответственности по ст. 19.29 КоАП РФ могут быть привлечены одновременно и должностное лицо, и юридическое лицо.

В целях дальнейшего совершенствования административной ответственности за правонарушения коррупционной направленности на основании проведенных исследований целесообразно высказать некоторые предложения.

Во-первых, представляется актуальной разработка и нормативное закрепление перечня статей КоАП РФ, устанавливающих ответственность за правонарушения коррупционной направленности. Необходимо четко определить, какие именно административные правонарушения являются коррупционными и закрепить перечень статей, возбуждение дел о которых относится к исключительной компетенции прокурора.

Во-вторых, субъектами административной ответственности по ст. 19.28 КоАП РФ являются только юридические лица. Однако существует значительное количество фактов привлечения к уголовной ответственности за взяточничество лиц, действующих в интересах индивидуальных предпринимателей. Таким образом, целесообразно ст. 19.28 КоАП РФ изложить в редакции, предусматривающей не только ответственность юридических лиц, но и ответственность лиц, осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования юридического лица.

В-третьих, следует предусмотреть возможность освобождения от административной ответственности юридических лиц, которые активно способствовали раскрытию и (или) расследованию преступления, а также возможность освобождения от ответственности в тех случаях, когда либо имело место вымогательство взятки со стороны должностного лица, либо юридическое лицо после совершения преступления добровольно сообщило о даче взятки органу, имеющему право возбудить уголовное дело. При этом следует четко определить, какие конкретно лица могут действовать в интересах юридического лица.

В-четвертых, представляется целесообразным дополнить КоАП РФ новыми составами административных правонарушений коррупционной направленности, например, предусмотреть административную ответственность за принятие решений в соответствии с соображениями протекции, за умышленное представление недостоверных сведений о доходах и расходах, за осуществление предпринимательской деятельности государственным служащим, за непринятие мер по урегулированию конфликта интересов и др.

В-пятых, необходимо обеспечить взаимодействие органов прокуратуры с контрольно-надзорными органами, правоохранительными органами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность, и следственными органами при выявлении преступлений коррупционной направленности, совершаемых от имени или в интересах юридических лиц.


§ 9. Особенности реализации прокурором полномочий по привлечению к административной ответственности за неисполнение законных требований прокурора

Согласно положениям ст. 6 Закона о прокуратуре требования прокурора, вытекающие из его полномочий, перечисленных в ст. 9.1, 22, 27, 30 и 33 названного закона, подлежат безусловному исполнению в установленный срок. Статистическая и иная информация, справки, документы и их копии, необходимые при осуществлении возложенных на органы прокуратуры функций, представляются по требованию прокурора безвозмездно. Неисполнение требований прокурора, вытекающих из его полномочий, а также уклонение от явки по его вызову влечет за собой установленную законом ответственность.

Впервые ответственность за умышленное невыполнение законных требований прокурора, вытекающих из его полномочий, установленных законодательством Российской Федерации, и за неявку должностных лиц по вызову прокурора для дачи объяснений по поводу нарушения закона была введена в июле 1995 г.: Кодекс РСФСР об административных правонарушениях был дополнен соответственно ст. 165.10 и 165.11.

В пришедшем ему на смену Кодексе Российской Федерации об административных правонарушениях административная ответственность за умышленное невыполнение требований прокурора, вытекающих из его полномочий, установленных федеральным законом, предусмотрена ст. 17.7.

Следует отметить, что изначально в санкции названной статьи КоАП РФ была предусмотрена ответственность только физических и должностных лиц, однако Федеральным законом от 5 апреля 2013 г. № 58ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в целях предупреждения торговли детьми, их эксплуатации, детской проституции, а также деятельности, связанной с изготовлением и оборотом материалов или предметов с порнографическими изображениями несовершеннолетних» в ст. 17.7 КоАП РФ внесены дополнения и установлена также ответственность юридических лиц.

Субъекты административного правонарушения, предусмотренного ст.17.7 КоАП РФ, прямо перечислены в санкции анализируемой статьи КоАП РФ. Вместе с тем в судебной практике имеются случаи, когда лица, привлеченные к ответственности по названной статье, настаивали на своей невиновности, утверждая, что физические лица не подлежат ответственности по данной статье.

Рассматривая надзорную жалобу на состоявшиеся судебные постановления по делу об административном правонарушении, предусмотренном ст. 17.7 КоАП РФ, в отношении специалиста эксплуатационного района теплоснабжения Б., которая себя должностным лицом не считала, в силу чего просила производство по делу прекратить, судья Верховного Суда Российской Федерации указал, что из содержания санкции данной нормы следует, что в ней предусмотрены меры административной ответственности как для граждан, так и для должностных лиц. Следовательно, субъектами административной ответственности по ст. 17.7 КоАП РФ выступают оба этих субъекта (постановление Верховного Суда Российской Федерации от 17 июня 2013 г. № 74-АД13-2).

В силу положений ст. 23.1 КоАП РФ рассмотрение дел об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 17.7 КоАП РФ, отнесено к компетенции мировых судей.

При решении вопроса о наличии в действиях лица объективной стороны рассматриваемого правонарушения ключевым моментом является анализ законности предъявленных прокурором требований к данному лицу: необходимо определить границы полномочий прокурора, установленные федеральным законодательством.

Очень просто решить обозначенный вопрос применительно к требованиям прокурора, вытекающим из так называемых его общих полномочий: беспрепятственно входить на территории и в помещения органов, указанных в п. 1 ст. 21 Закона о прокуратуре, иметь доступ к их документам и материалам, проверять исполнение законов в связи с поступившей в органы прокуратуры информацией о фактах нарушения закона; требовать от руководителей и других должностных лиц указанных органов представления необходимых документов, материалов, статистических и иных сведений, требовать выделения специалистов для выяснения возникших вопросов; требовать проведения проверок по поступившим в органы прокуратуры материалам и обращениям, ревизий деятельности подконтрольных или подведомственных им организаций; вызывать должностных лиц и граждан для объяснений по поводу нарушений закона.

Сложнее определить пределы обязательности требований прокурора в связи с принятием им мер реагирования.

В соответствии с положениями ст. 9.1 Закона о прокуратуре прокурор в ходе осуществления своих полномочий в установленном Генеральной прокуратурой Российской Федерации порядке и согласно методике, определенной Правительством Российской Федерации, проводит антикоррупционную экспертизу нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, иных государственных органов и организаций, органов местного самоуправления, их должностных лиц.

При выявлении в нормативном правовом акте коррупциогенных факторов прокурор вносит в орган, организацию или должностному лицу, которые издали этот акт, требование об изменении нормативного правового акта с предложением способа устранения выявленных коррупциогенных факторов либо обращается в суд в порядке, предусмотренном процессуальным законодательством РФ.

Требование прокурора об изменении нормативного правового акта подлежит обязательному рассмотрению соответствующими органом, организацией или должностным лицом не позднее чем в 10-дневный срок со дня поступления требования. Требование прокурора об изменении нормативного правового акта, направленное в законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации или в представительный орган местного самоуправления, подлежит обязательному рассмотрению на ближайшем заседании соответствующего органа.

О результатах рассмотрения требования об изменении нормативного правового акта незамедлительно сообщается прокурору, внесшему требование.

Требование прокурора об изменении нормативного правового акта может быть обжаловано в установленном порядке.

Из приведенных положений законодательства следует, что орган, организация или должностное лицо, издавшие акт, получившие требование прокурора об изменении нормативного правового акта, обязаны его рассмотреть в установленный законом срок и незамедлительно информировать прокурора о результатах рассмотрения. При этом закон не обязывает названных лиц, органы власти и местного самоуправления изменить правовой акт, явившийся предметом требования прокурора. Вследствие этого отказ органа, организации либо их должностных лиц внести изменения в правовой акт, в котором прокурором выявлены коррупциогенные факторы, после рассмотрения требования прокурора об изменении нормативного правового акта не образует состав административного правонарушения, предусмотренного ст. 17.7 КоАП РФ.

Аналогичным образом должен решаться вопрос об ответственности за неисполнение требований прокурора, связанных с рассмотрением принесенного прокурором протеста на противоречащий закону правовой акт в орган или должностному лицу, которые издали этот акт, либо в вышестоящий орган или вышестоящему должностному лицу.

В силу положений ст. 23 Закона о прокуратуре такой протест подлежит обязательному рассмотрению не позднее чем в 10-дневный срок с момента его поступления, а в случае принесения протеста на решение представительного (законодательного) органа субъекта Российской Федерации или органа местного самоуправления – на ближайшем заседании. При исключительных обстоятельствах, требующих немедленного устранения нарушения закона, прокурор вправе установить сокращенный срок рассмотрения протеста. О результатах рассмотрения протеста незамедлительно сообщается прокурору в письменной форме.

В п. 3 названной статьи Закона о прокуратуре установлено дополнительное требование к процедуре рассмотрения протеста прокурора: об обязательности сообщения прокурору, принесшему протест, о дне заседания коллегиального органа, на котором данный протест будет рассмотрен.

Таким образом, ответственность по ст. 17.7 КоАП РФ наступит не только за нерассмотрение протеста и неинформирование прокурора в срок, установленный законом, но также и за неизвещение прокурора о дате, времени и месте рассмотрения протеста.

Как отмечалось выше, отказ должностного лица исполнить требование прокурора, изложенное в протесте, не может рассматриваться как невыполнение требований прокурора.

При рассмотрении Верховным Судом Российской Федерации дела об административном правонарушении, предусмотренном ст. 17.7 КоАП РФ, возбужденного в отношении начальника Амурского линейного управления внутренних дел на железнодорожном, водном и воздушном транспорте Забайкальского управления внутренних дел на транспорте МВД России А., установлено, что Благовещенским транспортным прокурором названному должностному лицу были принесены протесты на изданные им приказы. В протесте прокурором установлен срок его рассмотрения и указано на необходимость незамедлительно сообщить прокурору, принесшему протест, о результатах его рассмотрения.

Рассмотрев протест за 1 день до истечения установленного прокурором срока, А. направил прокурору письмо, в котором сообщил об отсутствии оснований для отмены либо изменения опротестованных прокурором приказов, поскольку они являются правомерными.

Посчитав, что его требования не исполнены, благовещенский транспортный прокурор возбудил в отношении А. дело об административном правонарушении по ст. 17.7 КоАП РФ.

Мировой судья, рассмотрев дело, пришел к выводу о наличии в действиях А. состава вмененного ему административного правонарушения и подверг его административному наказанию в виде административного штрафа в размере 2 тыс. руб. С мнением мирового судьи согласились вышестоящие судебные инстанции.

Отменяя все состоявшиеся по делу судебные постановления и прекращая производство по нему в связи с отсутствием в действиях А. состава административного правонарушения, судья Верховного Суда Российской Федерации указал, что из системного анализа положений ст. 6, 23, 27, 28 Закона о прокуратуре следует, что законодатель не возлагает на лицо, принявшее опротестовываемый прокурором акт, обязанность по отмене или изменению этого акта. Данному лицу в силу требований п. 2 ст. 23 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» необходимо рассмотреть поступивший протест в 10-дневный срок и сообщить о результатах рассмотрения прокурору в письменной форме. Это требование закона А. выполнил, следовательно, выводы о наличии в совершенном А. деянии состава административного правонарушения, предусмотренного ст. 17.7 КоАП РФ, не являются обоснованными (постановление Верховного Суда Российской Федерации от 21 декабря 2011 г. № 59АД11-1).

Совершенно иным образом разрешается вопрос о виновности должностных лиц в неисполнении требований прокурора, изложенных в представлении об устранении нарушений закона.

Согласно ст. 24 Закона о прокуратуре, представление об устранении нарушений закона вносится прокурором или его заместителем в орган или должностному лицу, которые полномочны устранить допущенные нарушения, и подлежит безотлагательному рассмотрению.

В течение месяца со дня внесения представления должны быть приняты конкретные меры по устранению допущенных нарушений закона, их причин и условий, им способствующих; о результатах принятых мер должно быть сообщено прокурору в письменной форме.

Из приведенных положений закона следует, что, в отличие от двух вышерассмотренных мер прокурорского реагирования, последствием невыполнения требований прокурора, изложенных непосредственно в представлении об устранении нарушений закона, будет привлечение лица к административной ответственности по ст. 17.7 КоАП РФ.

Рассматривая дела данной категории, суды в обязательном порядке проверяют законность требований прокурора, изложенных в представлении об устранении нарушений закона, выясняют, обжаловалось ли внесенное представление прокурора в судебном порядке самостоятельно.

Постановлением судьи Верховного Суда Российской Федерации от 27 июля 2012 г. № 37-АД12-2 по делу об административном правонарушении, предусмотренном ст. 17.7 КоАП РФ, в отношении генерального директора ООО «<…>» П. состоявшееся постановление мирового судьи по данному делу о привлечении П. к административной ответственности и назначении ему административного наказания в виде административного штрафа в размере 2500 руб., а также все последующие судебные акты оставлены без изменения, а надзорная жалоба П. оставлена без удовлетворения.

В названном постановлении судьей Верховного Суда Российской Федерации указано, что П., рассмотрев представление прокурора Залегощенского района Орловской области об устранении нарушений законодательства Российской Федерации с требованием произвести перерасчет размера снижения платы за коммунальные услуги жильцам многоквартирного дома, направил в адрес прокурора сообщение, согласно которому внесенное представление рассмотрено и не подлежит исполнению. При этом отмечено, что в установленном порядке представление прокурора П. не обжаловано.

Исследовав все имеющие в деле доказательства, оценив законность требований прокурора, изложенных в представлении, судья Верховного Суда Российской Федерации пришел к выводу о том, что П., не выполнив законное требование прокурора, совершил административное правонарушение, ответственность за которое предусмотрена ст. 17.7 КоАП РФ (постановление Верховного Суда Российской Федерации от 27 июля 2012 г. № 37АД12-2).

Ярким примером отсутствия в деянии лица состава административного правонарушения, предусмотренного ст. 17.7 КоАП, по причине невозможности исполнения требований представления прокурора об устранении нарушений закона лицом, которому данное представление внесено, является дело в отношении председателя Таганрогской городской общественной организации «Таганрогская лига потребителей» М., рассмотренное Верховным Судом Российской Федерации в порядке надзора.

М. признан виновным в том, что он в установленный срок не исполнил содержащиеся в представлении об устранении нарушений законодательства о защите прав потребителей и об общественных объединениях требования прокурора города Таганрога путем внесения изменений в устав возглавляемой им организации.

Отменяя все состоявшиеся по делу судебные постановления и прекращая производство по делу за отсутствием состава административного правонарушения, Верховный Суд Российской Федерации указал, что, согласно уставу организации, внесение в него изменений возможно только по решению общего собрания членов. Даже в случае созыва общего собрания М. не мог обеспечить внесение изменений в устав возглавляемой им организации, что исключает возможность выполнения им требований прокурора, содержащихся в представлении (постановление Верховного Суда Российской Федерации от 24 июня 2013 г. № 41-АД13-3).

Единообразна судебная практика по разрешению дел анализируемой категории в случае неизвещения прокурора о дате, времени и месте рассмотрения протеста или представления прокурора: неисполнение данного требования закона образует состав административного правонарушения, предусмотренного ст. 17.7 КоАП РФ, поскольку на основании п. 3 ст. 7 Закона о прокуратуре прокурор, его заместитель, а также по их поручению другие прокуроры вправе участвовать в рассмотрении внесенных ими представлений и протестов федеральными органами исполнительной власти, представительными (законодательными) и исполнительными органами субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, коммерческими и некоммерческими организациями (постановление Саратовского областного суда от 31 октября 2013 г. № 7-575/2013, постановление Верховного Суда Российской Федерации от 4 апреля 2013 № 47-АД13-1).

Из содержания диспозиции ст. 17.7 КоАП РФ следует, что привлечение к административной ответственности по данной норме возможно лишь в том случае, если невыполнение требований прокурора носило умышленный характер, т. е. имеет место вина субъекта административного правонарушения в форме умысла. В соответствии со ст. 26.1 КоАП РФ, по делу об административном правонарушении выяснение вопроса виновности лица в совершении административного правонарушения имеет существенное значение (постановление Верховного Суда Российской Федерации от 22 февраля 2012 г. № 45-АД12-1).

Поводами к возбуждению дела об административном правонарушении по ст. 17.7 КоАП РФ могут являться:

– непосредственное обнаружение прокурором достаточных данных, указывающих на наличие события административного правонарушения (неявка лица по вызову прокурора для дачи объяснений, а также бездействие, выразившееся в непредставлении в установленный срок запрошенных прокурором сведений, нерассмотрении протеста, представления об устранении нарушений закона, требования об изменении нормативного правового акта и т. д.);

– поступившие из государственных органов, органов местного самоуправления, от общественных объединений, коммерческих и некоммерческих организаций материалы, содержащие данные, указывающие на наличие события административного правонарушения (письма, сообщения, информации, содержащие отказ выполнить законные требования прокурора, изложенные в представлении об устранении нарушений закона и т. п.);

– сообщения и заявления физических и юридических лиц, а также сообщения в средствах массовой информации, содержащие данные, указывающие на наличие события административного правонарушения (например, сообщения и заявления, в которых изложены сведения, подтверждающие фактическое неисполнение требований прокурора, изложенных в представлении прокурора об устранении нарушений законодательства).

Поводом для проверки и решения вопроса о возбуждении дела об административном правонарушении по ст. 17.7 КоАП РФ также является рапорт прокурорского работника прокурору, в непосредственном подчинении которого данный работник находится, о неправомерном воспрепятствовании ему в проведении проверки, в частности в запрете войти на проверяемую территорию или в помещение, в непредоставлении доступа к документам и материалам, статистическим и иным сведениям.

При возбуждении дела по ст. 17.7 КоАП РФ прокурору, принимающему такое решение, надлежит приложить максимальные усилия к сбору доказательств, подтверждающих наличие состава данного административного правонарушения в действиях лица, привлекаемого к административной ответственности. Прежде всего следует вновь проверить законность предъявленных прокурором требований; повторно выяснить, достаточным ли был предоставленный для исполнения требований прокурора срок; имеются ли подтверждения того, что орган, организация, должностное либо физическое лицо получили требования прокурора; вызвать должностное либо физическое лицо, представителя организации, в отношении которых возбуждается дело об административном правонарушении, для дачи объяснений; оценить полученные объяснения на предмет наличия умысла на невыполнение требований прокурора и причин, не позволивших требования исполнить.

В постановлении о возбуждении дела об административном правонарушении по ст. 17.7 КоАП РФ должны быть подробно изложены характер и обстоятельства совершенного правонарушения, обоснована вина лица, привлекаемого к ответственности, дана правовая оценка его действиям, указаны сведения о личности, занимаемой должности, иные необходимые для разрешения дела сведения, а также сделана отметка о разъяснении лицу прав и обязанностей.

К постановлению о возбуждении дела обязательно должна быть приложена копия документа, подтверждающего предъявление прокурором требований, вытекающих из его полномочий, а также документ, фиксирующий невыполнение данного требования.

Прокурорам необходимо помнить, что, в соответствии с ч. 1 ст. 4.5 КоАП РФ, срок давности привлечения к административной ответственности составляет 3 мес. со дня совершения административного правонарушения.

При этом днем совершения правонарушения при неявке по вызову прокурора будет день, в который назначена явка, а лицо не явилось; при нерассмотрении протеста (требования об изменении нормативного правового акта в связи с наличием в нем коррупциогенных факторов) должностным лицом единолично либо коллегиальным органом на ближайшем заседании – 11-й день со дня принесения протеста (требования) либо со дня проведения ближайшего заседания, на котором протест (требование) прокурора не были рассмотрены; при непринятии мер к устранению выявленных нарушений закона, указанных в представлении прокурора, – по истечении месяца со дня внесения представления.

Изучение правоприменительной практики показывает, что нередко лица, привлекаемые к административной ответственности злоупотребляют своими процессуальными правами: заведомо зная о возбуждении административного производства, они умышленно не получают повестки о дате, времени и месте рассмотрения дела, препятствуя надлежащим образом уведомить их о разбирательстве по делу; лицо, привлекаемое к административной ответственности, либо его представитель заявляют ходатайства об отложении рассмотрения дела в связи с болезнью, занятостью в другом процессе и т. п.

В результате суд, рассматривающий дело, вынужден неоднократно откладывать его рассмотрение в целях обеспечения лицу, привлекаемому к административной ответственности, гарантированного права лично присутствовать при рассмотрении дела.

В этой связи прокурору следует незамедлительно реагировать на факт неисполнения требований, вытекающих из его полномочий, возбуждением дела об административном правонарушении, предусмотренном ст. 17.7 КоАП РФ.

В правоприменительной практике возникают различные вопросы, связанные с реализацией прокурором полномочий на возбуждение дел данной категории. Рассмотрим случаи, представляющие наибольший практический интерес.

Ответственность за неисполнение законных требований прокурора должностными лицами Следственного комитета Российской Федерации при осуществлении прокурором надзора за деятельностью Следственного комитета Российской Федерации вне уголовно-процессуальной сферы.

Прокурором Чукотского автономного округа в рамках проведения проверки соблюдения требований законодательства о государственной службе в адрес руководителя Следственного управления Следственного комитета Российской Федерации по Чукотскому автономному округу Д. направлено требование о предоставлении личных дел служащих органов следственного комитета; сведений о доходах, имуществе и обязательствах имущественного характера служащих и членов их семей за 2011 г., а также граждан, претендующих на замещение должностей государственной службы, в том числе государственной гражданской службы, принятых на службу в 2011 г. и истекшем периоде 2012 г.; материалов служебных проверок в отношении служащих; иных документов и информации, необходимой для проведения проверки по требованию проверяющих лиц.

Руководитель Следственного управления Следственного комитета России по Чукотскому автономному округу Д. отказал прокурору в предоставлении запрашиваемых информации и документов.

В связи с невыполнением требований прокурора, вытекающих из его полномочий, установленных федеральным законодательством, постановлением мирового судьи судебного участка города Анадыря Чукотского автономного округа от 22 января 2013 г., оставленного в силе вышестоящими судебными инстанциями, Д. признан виновным в совершении административного правонарушения, предусмотренного ст. 17.7 КоАП РФ, и ему назначено административное наказание в виде штрафа.

Рассмотрев надзорную жалобу Д., судья Верховного Суда Российской Федерации отменил вынесенные по делу судебные акты и прекратил производство по делу, при этом сделал вывод о том, что предоставление персональных данных служащих органов Следственного комитета по запросу прокурора, а также предоставление прокурору для ознакомления личных дел сотрудников Следственного комитета без их согласия законом не предусмотрено.

С таким выводом не согласился заместитель Генерального прокурора Российской Федерации и принес протест на постановление судьи Верховного Суда Российской Федерации, указав, что надзор за соблюдением сотрудниками Следственного комитета Российской Федерации законодательства о противодействии коррупции находится в рамках компетенции прокуратуры Российской Федерации и, следовательно, прокурор вправе затребовать информацию, необходимую для выявления и устранения нарушений закона.

При этом в протесте обращено внимание суда на то, что аналогичная позиция ранее высказывалась в определении Судебной коллегии по административным делам Верховного Суда Российской Федерации от 30 марта 2011 г. № 16-Впр11-3, определении Судебной коллегии по гражданским делам Верховного Суда Российской Федерации от 16 февраля 2011 г. № 41-Г11-8сс, а также определении первого заместителя председателя Верховного Суда Российской Федерации от 8 февраля 2011 г. № 19-Впр11-3.

Первый заместитель председателя Верховного Суда Российской Федерации, рассмотрев протест заместителя Генерального прокурора Российской Федерации, согласился с его доводами, однако с учетом положений ст. 30.13 и 30.17 КоАП РФ о невозможности ухудшения положения лица, привлекаемого к административной ответственности, оставил постановление судьи Верховного Суда Российской Федерации без изменения (постановление Верховного Суда Российской Федерации от 6 ноября 2013 г. № 94-АД13-1).

Ответственность за неисполнение банковской организацией требования прокурора о предоставлении документов, необходимых для проведения проверок

В настоящий момент отсутствует единообразие в судебной практике по вопросу привлечения руководителей банковских организаций к ответственности по ст. 17.7 КоАП РФ в связи с отказом предоставить прокурору по его требованию сведения, составляющие банковскую тайну, которые необходимы прокурору для проведения проверок.

Так, прокуратурой Чурапчинского района Республики Якутия в ходе проверки обоснованности возмещения хозяйствующему субъекту расходов по уплате процентов по кредитам, полученным на строительство производственных объектов, выявлено, что объекты фактически не возводились. В связи с этим в адрес управляющего дополнительным офисом якутского регионального филиала одного из банков прокурором района направлено требование о предоставлении сведений о выплатах заемщику субсидий на возмещение указанных расходов. Управляющим кредитной организации в предоставлении таких сведений отказано со ссылкой на ст. 26 Федерального закона «О банках и банковской деятельности», на то, что запрошенная информация относится к банковской тайне.

По факту невыполнения законных требований прокурора постановлением мирового судьи Чурапчинского судебного участка управляющий дополнительным офисом банковского учреждения привлечен к административной ответственности по ст. 17.7 КоАП РФ с назначением наказания в виде штрафа. Постановлением Верховного Суда Российской Федерации данное решение оставлено без изменения (постановление Верховного Суда Российской Федерации от 28 сентября 2011 г. № 74-АД11-6).

Однако совершенно иной вывод содержится в постановлениях Верховного Суда РФ от 28 февраля 2014 г. по делам № 32АД13-8 и 32АД13-9, отменившим решения судов Саратовской области, которыми руководитель филиала банка Б. признан виновным в совершении административных правонарушений, предусмотренных ст. 17.7 КоАП РФ, и подвергнут административному наказанию в виде административного штрафа в размере 2 тыс. руб. за каждое невыполнение требования прокурора о предоставлении информации о лицах, открывших сберегательные счета, а также информации о порядке их открытия.

Отменяя состоявшиеся по делам судебные акты, Верховный Суд Российской Федерации руководствовался правовой позицией, изложенной в п. 4 постановления Конституционного Суда Российской Федерации от 14 мая 2003 г. № 8-П, согласно которой федеральный законодатель вправе возложить на банк, иную кредитную организацию обязанность по предоставлению государственным органам и их должностным лицам сведений, составляющих банковскую тайну, только в пределах и объеме, необходимых для реализации указанных в Конституции РФ целей, включая публичные интересы и интересы других лиц.

Принимая во внимание приведенную правовую позицию, а также требования норм ст. 857 Гражданского кодекса Российской Федерации, ст. 26 Закона о прокуратуре, Верховный Суд Российской Федерации пришел к выводу о том, что органы прокуратуры не вправе требовать от кредитных организаций предоставления информации, составляющей банковскую тайну, в связи с чем признал правомерным отказ Б. в предоставлении прокурору выписки по банковским счетам ООО «<…>» и не усмотрел в его действиях состава административного правонарушения, предусмотренного ст. 17.7 КоАП РФ.

Полагаю, что решение данного вопроса не столь однозначно, как отражено в названных постановлениях Верховного Суда Российской Федерации.

Из состоявшихся по данным делам судебных актов видно, что истребование прокурором района города Саратова у руководителя саратовского филиала банка «<…>» Б. выписки из банковского счета ООО «<…>» было обусловлено проверкой правомерности расходования названным обществом денежных средств, перечисленных ему ООО «<…>» по договорам на выполнение работ по ремонту жилых помещений. Запрашиваемая информация была необходима прокурору для решения вопроса о наличии либо отсутствии факта нецелевого использования указанных денежных средств.

Таким образом, цель данной проверки – соблюдение публичных интересов (расходование бюджетных средств), а также прав граждан, проживающих в домах, где ООО «<…>» должно было произвести ремонт жилых помещений.

Именно цель проверки должна иметь принципиальное значение для решения вопроса о законности требований прокурора о предоставлении сведений, которые, по мнению руководителей банков, составляют банковскую тайну и не подлежат разглашению.

Полагаю, что из системного толкования положений ст. 857 Гражданского кодекса Российской Федерации и ст. 6, 21, 22 Закона о прокуратуре следует, что в рамках проведения проверки поступившей в органы прокуратуры информации о фактах нарушения закона прокурор вправе запрашивать у руководителей коммерческих и некоммерческих организаций, в том числе у руководителей банков, любые сведения, в том числе составляющие банковскую тайну.

При этом отсутствие в Законе от 2 декабря 1990 г. № 395-1 «О банках и банковской деятельности» прямого указания на возможность получения прокурором информации по операциям и счетам клиентов банков (ст. 26) не лишает его права получать такую информацию, поскольку в силу положений ст. 2 названного закона правовое регулирование банковской деятельности осуществляется Конституцией Российской Федерации, данным законом, Федеральным законом «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)», другими федеральными законами, нормативными актами Банка России.

Более того, Верховным Судом РФ оставлены без внимания изменения, внесенные в ст. 4 Закона о прокуратуре Федеральным законом от 23 июля 2013 г. № 205-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с уточнением полномочий органов прокуратуры Российской Федерации по вопросам обработки персональных данных», которая дополнена п. 2.1 о праве органов прокуратуры в связи с осуществлением ими в соответствии с Законом о прокуратуре прокурорского надзора получать в установленных законодательством РФ случаях доступ к необходимой им для осуществления прокурорского надзора информации, доступ к которой ограничен в соответствии с федеральными законами, в том числе осуществлять обработку персональных данных.

Таким образом, истребование прокурором у руководителя банка сведений, например выписки из банковского счета конкретного юридического лица в рамках целевого расходования этим лицом денежных средств, перечисленных ему по договорам на выполнение работ по муниципальному контракту, представляется правомерным.

При этом нельзя согласиться с утверждением о том, что предоставление прокурору сведений, составляющих банковскую тайну, может повлечь нарушение законодательства о банковской тайне и нарушение прав клиента банка.

Сообщение прокурору сведений по банковскому счету и банковскому вкладу, операциям по счету клиента банка в рамках осуществления прокурором надзора за исполнением законов, за соблюдением прав и свобод человека и гражданина не может повлечь за собой нарушение законодательства о банковской тайне, поскольку, в соответствии с положениями ст. 41.7, сотрудники прокуратуры несут дисциплинарную ответственность за неисполнение или ненадлежащее исполнение своих служебных обязанностей, в том числе по соблюдению государственной и служебной тайны.

Кроме того, следует учесть, что Закон о прокуратуре не ограничивает полномочия прокурора по запросу сведений при проведении проверки по поводу поступившей информации о нарушениях закона в действиях конкретного лица. Прокурор не вправе отказать заявителю в проведении проверки по его обращению, содержащему сведения о нарушении закона в действиях третьих лиц, по причине невозможности истребования сведений в банке при наличии такой необходимости.

Учитывая важность обозначенного вопроса, полагаю, что он должен быть вынесен на обсуждение Президиума Верховного Суда РФ и найти свое отражение в обзоре судебной практики.

Ответственность за невыполнение требований прокурора о предоставлении сведений, содержащих персональные данные, без согласия субъектов этих данных

Ш., являясь <…> ГКУ «<…>», при проведении прокуратурой Изобильненского района Ставропольского края проверки не предоставила в срок не позднее 15 ч 00 мин 25 октября 2012 г. список лиц, получающих пособие по безработице с указанием полностью фамилии, имени и отчества, т. е. не выполнила требование прокурора Изобильненского района Ставропольского края, предъявленное 25 октября 2012 г., вытекающее из его полномочий.

Отказывая в предоставлении прокурору требуемых сведений, <…> ГКУ «<…>» Ш. в письме от 25 октября 2012 г. указала на то, что ГКУ «<…>» в своей деятельности руководствуется Федеральным законом от 27 июля 2006 г. № 152ФЗ «О персональных данных», в котором содержится запрет на разглашение персональных данных без согласия субъекта персональных данных.

Постановлением мирового судьи, оставленным без изменения решением судьи районного суда и заместителем председателя краевого суда Ш. признана виновной в совершении административного правонарушения, предусмотренного ст. 17.7 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях, и подвергнута административному наказанию в виде административного штрафа в размере 2 тыс. руб.

Судья Верховного Суда Российской Федерации, изучив материалы дела об административном правонарушении, состоявшиеся по нему судебные акты отменил, указав, что из анализа ст. 21, 22 Закона о прокуратуре в совокупности с положениями Закона о персональных данных следует, что органам прокуратуры Российской Федерации и их должностным лицам не предоставлено право требовать раскрытия персональных данных без согласия субъектов этих данных, в связи с чем Ш. правомерно отказала в предоставлении по требованию прокурора списка лиц, получающих пособие по безработице, с указанием полностью фамилии, имени и отчества, и основания для привлечения ее к административной ответственности по ст.17.7 КоАП РФ отсутствовали (постановление Верховного Суда Российской Федерации от 20 августа 2013 г. № 19-АД13-1).

Полагаю, что при вынесении названного постановления Верховного Суда Российской Федерации целесообразно было сделать оговорку об отсутствии в законе прямого указания на наличие у прокурора такого права на момент совершения Ш. рассматриваемых действий, поскольку на момент пересмотра дела высшей судебной инстанцией такое указание в Законе о прокуратуре и в Законе о персональных данных уже имелось (Федеральный закон от 23 июля 2013 г. № 205-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с уточнением полномочий органов прокуратуры Российской Федерации по вопросам обработки персональных данных»).

Изучение правоприменительной практики по анализируемому вопросу показало наличие трех наиболее сложных проблем в реализации полномочий прокурора по привлечению к административной ответственности за неисполнение его законных требований: отсутствие единообразной судебной практики по принципиальным вопросам, касающимся полномочий прокурора; непродолжительность срока давности привлечения к административной ответственности по ст. 17.7 КоАП РФ (3 мес. с момента обнаружения правонарушения); невозможность ухудшения положения лица, привлекаемого к административной ответственности, судом вышестоящей инстанции в случае принятия судом любой нижестоящей инстанции решения об отсутствии в действиях лица состава или события административного правонарушения.

В этой связи прокурорам следует всегда помнить о наличии в их арсенале такой меры прокурорского реагирования, как обжалование действий (бездействия) в порядке гражданского или арбитражного судопроизводства, и в случае сомнений в перспективности и результативности принимаемых мер в сфере административного судопроизводства реагировать не возбуждением дела об административном правонарушении по ст. 17.7 КоАП РФ, а инициированием гражданского или арбитражного спора.


§ 10. Особенности реализации прокурором полномочий в производстве по делам об административных правонарушениях в арбитражном суде

Анализ соответствующих статей Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях и Арбитражного процессуального кодекса Российской Федерации свидетельствует о несоответствии норм этих кодексов в части компетенции арбитражных судов. В ст. 1 АПК РФ указано, что правосудие в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности осуществляется арбитражными судами в Российской Федерации, образованными в соответствии с Конституцией Российской Федерации и федеральными конституционными законами путем решения экономических споров и рассмотрения иных дел, отнесенных к их компетенции АПК РФ и другими федеральными законами, по правилам, установленным законодательством о судопроизводстве в арбитражных судах. В третьем абзаце ч. 3 ст. 23.1 КоАП РФ перечислены составы административных правонарушений, совершенных юридическими лицами, а также индивидуальными предпринимателями, дела по которым рассматривают судьи арбитражных судов.

Дела о привлечении к административной ответственности юридических лиц и индивидуальных предпринимателей в связи с предпринимательской деятельностью отнесены, согласно ч. 3 ст. 23.1 КоАП РФ, к подведомственности арбитражных судов, рассматриваются по общим правилам искового производства в соответствии с нормами гл. 14–21 АПК РФ, но с особенностями, установленными гл. 25 АПК РФ и разд. IV–V КоАП РФ (ч. 1 ст. 202 АПК РФ). В п. 18 постановления Пленума Высшего Арбитражного Суда РФ (далее – ВАС РФ) от 9 декабря 2002 г. № 11 «О некоторых вопросах, связанных с введением в действие Арбитражного процессуального кодекса Российской Федерации» разъясняется, что в случаях, когда гл. 25 АПК РФ установлены конкретные правила, то именно они подлежат применению при рассмотрении арбитражным судом дел о привлечении к административной ответственности (например, по результатам рассмотрения дела о привлечении к административной ответственности арбитражный суд принимает решение, а не постановление, как это предусмотрено ст. 29.9 КоАП РФ).

Говоря о коллизии процессуальных норм, следует отметить различный статус лиц, участвующих в судебном разбирательстве, который определяется КоАП РФ и АПК РФ. Так, согласно ч. 2 ст. 202 АПК РФ производство по делам о привлечении к административной ответственности возбуждается на основании заявлений органов и должностных лиц, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях. Тогда как КоАП РФ названных должностных лиц определяет как лиц, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях (ч. 1 ст. 28.3 КоАП РФ). Следовательно, по смыслу п. 18 указанного выше постановления Пленума ВАС РФ, подлежит применению ч. 2 ст. 202 АПК РФ, устанавливающая конкретное не предусмотренное КоАП РФ процессуальное действие. В данном случае должностное лицо органа административной юрисдикции обязано присутствовать при разбирательстве дела, если оно будет уведомлено арбитражным судом соответствующим судебным извещением (ст. 121 АПК РФ).

По результатам судебного разбирательства (гл. 19 АПК РФ), в соответствии с ч. 2 ст. 206 АПК РФ, судьей арбитражного суда выносится решение о привлечении к административной ответственности либо об отказе в удовлетворении требования административного органа о привлечении к административной ответственности, тогда как п. 2 ч. 1 ст. 29.9 КоАП РФ при отказе от привлечения к административной ответственности предусматривает вынесение постановления о прекращении производства по делу об административном правонарушении. В этом случае, согласно упомянутому постановлению Пленума ВАС РФ, подлежит применению названная процессуальная норма АПК РФ. Содержание решения о привлечении лица к административной ответственности должно соответствовать требованиям ч. 3 ст. 206 АПК РФ. Поскольку АПК РФ определено содержание решения об отказе в удовлетворении требования административного органа о привлечении к административной ответственности, то по смыслу ч. 1 ст. 206 АПК РФ такой судебный акт должен соответствовать требованиям ст. 170 АПК РФ.

Участие прокурора в арбитражном процессе, в том числе при рассмотрении дел об административных правонарушениях, реализуется согласно требованиям Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», АПК РФ, КоАП РФ, приказа Генерального прокурора РФ от 25 мая 2012 г. № 223 «Об обеспечении участия прокуроров в арбитражном процессе», а также постановлений Пленума Высшего Арбитражного Суда от 9 декабря 2002 г. № 11 «О некоторых вопросах, связанных с введением в действие Арбитражного процессуального кодекса Российской Федерации», от 27 января 2003 г. № 2 «О некоторых вопросах, связанных с введением в действие Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях», от 2 июня 2004 г. № 10 «О некоторых вопросах, возникших в судебной практике при рассмотрении дел об административных правонарушениях».

Производству по делам о привлечении к административной ответственности посвящен § 1 «Рассмотрение дел о привлечении к административной ответственности» гл. 25 «Рассмотрение дел об административных правонарушениях» АПК РФ. Прокурор в Кодексе прямо не указан в качестве субъекта, имеющего право на обращение в суд по делам о привлечении к административной ответственности. Поэтому прокурору при обращении арбитражный суд необходимо сослаться на комплекс правовых норм, подтверждающих его полномочие на привлечение виновного лица к административной ответственности.

Прокурор вступает в дело в качестве административного органа, обратившегося с заявлением о привлечении к административной ответственности на основании ст. 28.4, 28.4 и 28.8 КоАП РФ, но не в качестве прокурора как участника арбитражного процесса на основании ст. 52 АПК РФ. На данное обстоятельство указывает и п. 15 постановления Пленума Высшего Арбитражного Суда РФ от 27 января 2003 г. № 2, где говорится о полномочиях прокурора по возбуждению дел об административных правонарушениях и направлению материалов в суды, уполномоченные рассматривать соответствующие дела. При этом следует иметь в виду, что в силу упомянутых норм такими правами и полномочиями обладают прокуроры (заместители прокуроров) городов и районов, а также вышестоящие прокуроры. В указанных случаях производство по делу о привлечении к административной ответственности возбуждается судом на основании заявления прокурора, отвечающего требованиям ст. 204 АПК РФ214.

В литературе встречаются суждения относительно того, что прокурор может участвовать при производстве по данной категории дел в качестве административного органа, обращаясь с заявлением о привлечении к административной ответственности, но не в качестве прокурора как участника арбитражного процесса215. Наличие такого мнения связано с тем, что в настоящее время процессуальный статус прокурора в производстве по делам об административных правонарушениях в АПК РФ не определен, а ст. 52 АПК РФ не установлено право прокурора на обращение в суд по указанной выше категории дел.

Статистика свидетельствует, что участие прокуроров в производстве по делам об административных правонарушениях в арбитражных судах в сравнении с общими показателями участия прокурора в целом в производстве по делам, возникающим из административных и иных публичных правоотношений, преобладает. Данная тенденция сохраняется в течение последних 3 лет, что позволяет говорить о ее устойчивом характере.

Таблица 2

Участие прокурора в рассмотрении дел об административных правонарушениях в арбитражных судах за 2012–2014 гг.216



2012

2013

2014



Общее количество заявлений прокурора, вытекающих из административных и иных публичных правоотношений

14 672

13 502

13 637



Общее количество заявлений прокурора по делам об административных правонарушениях

12 898

12 059

12 605



Заявления прокурора по делам о привлечении к административной ответственности юридических лиц и индивидуальных предпринимателей

12 667

11 874

12 504



Заявления прокурора по делам об оспаривании решений административных органов о привлечении к административной ответственности

231

185

101



Обращают на себя внимание дела о привлечении к административной ответственности юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, так как их количество значительно больше количества заявлений, поданных прокурором по делам об оспаривании решений административных органов о привлечении к административной ответственности.

Причины возникшей ситуации видятся не только в том, что в соответствии с действующим разъяснениям ВАС РФ прокуроры районных и городских прокуратур вправе подавать заявления о привлечении к административной ответственности юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, а по делам об оспаривании решений административных органов о привлечении к административной ответственности это могут делать только прокуроры субъектов РФ.

В соответствии с п. 2 приказа Генерального прокурора РФ от 25 мая 2012 г. № 223, одной из основных обязанностей прокуроров, обеспечивающих участие в арбитражном процессе, является участие в рассмотрении дел, производство по которым возбуждено на основании заявлений прокуроров о привлечении к административной ответственности юридических лиц и индивидуальных предпринимателей.

В то же время в данном приказе Генерального прокуратура РФ не отражено в качестве одной из основных обязанностей участия прокурора в арбитражном процессе, наряду с участием прокурора в рассмотрении дел, производство по которым возбуждено на основании заявления прокурора, участия по заявлениям прокурора по делам об оспаривании решений административных органов о привлечении к административной ответственности.

В соответствии со ст. 203 АПК РФ, прокурор подает заявление о привлечении к административной ответственности в арбитражный суд по месту нахождения лица, в отношении которого вынесено постановление по делу об административном правонарушении. В случае если лицо, в отношении которого составлен протокол об административном правонарушении, привлекается за административное правонарушение, совершенное вне места его нахождения или места его жительства, указанное заявление может быть подано в арбитражный суд по месту совершения административного правонарушения. Согласно ст. 204 АПК РФ, прокурор в заявлении о привлечении к административной ответственности указывает данные, аналогичные отраженным в постановлении об административном правонарушении, но если в постановлении, которое прикладывается к заявлению, отражается формулировка «возбудить дело об административном правонарушении, предусмотренном соответствующей статьей КоАП РФ», то в заявлении о привлечении к административной ответственности должно содержаться обращение к арбитражному суду: «Прошу привлечь к административной ответственности по соответствующей статье». Ч. 2 ст. 204 АПК РФ установлено, что к заявлению прилагается протокол об административном правонарушении и необходимые документы, а также уведомление о вручении или иной документ, подтверждающие направление копии заявления лицу, в отношении которого составлен протокол об административном правонарушении. Поскольку прокурор не составляет протокол, вынесенное им постановление должно содержать сведения, предусмотренные ст. 28.2 КоАП РФ. В случае неявки указанных лиц, извещенных надлежащим образом (заказным письмом с уведомлением), постановление выносится в их отсутствие и его копия направляется соответствующему лицу. Постановление подписывается прокурором либо его заместителем и, соответственно, физическим лицом либо его представителем. Прокурор обязан физическому лицу или законному представителю юридического лица, в отношении которых возбуждено дело об административном правонарушении, а также потерпевшему вручить под расписку копию протокола об административном правонарушении. Прокуроры городов и районов (их заместители), приравненные к ним военные прокуроры, возбудившие дело об административном правонарушении, подведомственное арбитражному суду, одновременно с направлением в арбитражный суд заявления о привлечении к административной ответственности и прилагаемых к нему документов обязаны высылать копии заявления и документов в прокуратуру субъекта РФ, военную прокуратуру округа (флота) для обеспечения участия прокурора в процессе, а также информировать об этом арбитражный суд (приказ Генерального прокурора РФ от 25 мая 2012 г. № 223). С учетом того, что, в соответствии со ст. 202 АПК РФ, дела о привлечении к административной ответственности рассматриваются по общим правилам искового производства с особенностями, определенными гл. 25 АПК РФ, в заявлении, предъявляемом прокурором в суд о привлечении виновного лица к административной ответственности, должны содержаться сведения, которые содержит исковое заявление, т. е. наименование заявителя (прокурор либо заместитель прокурора), ответчика, т. е. лица, привлекаемого к административной ответственности, обстоятельства, установленные по делу, т. е. данные, которые содержатся в постановлении об административном правонарушении, материалы прокурорской проверки, к заявлению прилагается постановление о возбуждении дела об административном правонарушении. Прокурор обязан до обращения в арбитражный суд направить ответчику заявление о привлечении к административной ответственности со всеми необходимыми материалами. И только после получения уведомления о вручении прокурор имеет право обратиться в арбитражный суд с заявлением, так как в силу ч. 3 ст. 122 АПК РФ истец должен направить другим лицам, участвующим в деле, копии искового заявления и прилагаемых к нему документов, которые у них отсутствуют, заказным письмом с уведомлением о вручении.

Прокурору надлежит принять ускоренные меры для направления указанного заявления в арбитражный суд, так как по общему правилу в соответствии со ст. 4.5 КоАП РФ постановление по делу об административном правонарушении не может быть вынесено по истечении 2 мес. (по делу об административном правонарушении, рассматриваемому судьей, – по истечении 3 мес.) со дня совершения административного правонарушения. При истечении сроков давности арбитражный суд выносит постановление о прекращении производства по делу (ст. 24.5 КоАП РФ). Учитывая, что данные сроки не подлежат восстановлению, суд в случае их пропуска принимает решение об отказе в удовлетворении требования прокурора о привлечении к административной ответственности (ч. 2 ст. 206 АПК РФ).

Особенностью участия прокурора в арбитражном процессе по делам об административных правонарушениях является то, что в силу ч. 1 ст. 110 АПК РФ судебные расходы, понесенные лицами, участвующими в деле, в пользу которых принят судебный акт, взыскивается арбитражным судом со стороны.

Вместе с тем, поскольку, согласно ст. 1 и 52 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», прокурор действует от имени РФ, финансовое обеспечение деятельности органов и учреждений прокуратуры РФ является расходным обязательством РФ, в случае если по результатам рассмотрения арбитражным судом заявление прокурора о привлечении лица к административной ответственности принято решение об отказе в удовлетворении соответствующих требований, судебные расходы (при их наличии) подлежат возмещению за счет казны РФ (п. 15.1 постановления Пленума ВАС РФ от 27 января 2003 г. № 2).

Отличительная черта института пересмотра решений по делам об административных правонарушениях в арбитражном суде состоит в том, что он установлен преимущественно в нормах КоАП РФ, а не АПК РФ, в котором ему посвящено всего четыре статьи. В соответствии с ч. 1 ст. 207 АПК РФ, дела об оспаривании решений государственных органов, иных органов, должностных лиц, уполномоченных в соответствии с федеральным законом рассматривать дела об административных правонарушениях, о привлечении к административной ответственности лиц, осуществляющих предпринимательскую и иную экономическую деятельность, рассматриваются арбитражным судом по общим правилам искового производства, предусмотренным Кодексом, с особенностями, установленными в гл. 25 и федеральном законе об административных правонарушениях. Под федеральным законом в данном случае законодатель понимает КоАП РФ, в частности гл. 30 «Пересмотр постановлений и решений по делам об административных правонарушениях».

Постановлением Пленума ВАС РФ от 23 марта 2012 г. № 15 «О некоторых вопросах участия прокурора в арбитражном процессе» разъяснено, что с учетом ч. 1 ст. 202 и ч. 1 ст. 207 АПК РФ, поскольку гл. 25 Кодекса не установлено иное, полномочия прокурора на участие в деле об административных правонарушениях определяются в соответствии с Кодексом РФ об административных правонарушениях.

Прокурорам в арбитражном процессе по данной категории дел, как следует из указанного постановления, необходимо первоначально обращаться к нормам КоАП РФ и применять их с учетом норм АПК РФ. Постановление по делу об административном правонарушении может быть обжаловано лицами, указанными в ст. 25.1–25.5 КоАП РФ, в том числе прокурором. Прокурор имеет возможность оспаривать как вступившие, так и не вступившие в законную силу постановления административных органов в арбитражном процессе.

В соответствии с п. 6 приказа Генерального прокурора РФ от 25 мая 2012 г. № 223, участие в судебных заседаниях, за исключением процессов по делам по заявлениям прокуроров городов и районов о привлечении юридических лиц или индивидуальных предпринимателей к административной ответственности, должно обеспечиваться, как правило, соответствующим структурным подразделением прокуратуры субъектов РФ, военных и иных приравненных к ним прокуратур по месту нахождения арбитражного суда, рассматривающего дело.

Указанное положение ориентирует прокуроров на то, что право на оспаривание постановлений административного органа в арбитражном суде имеет только прокурор либо его заместитель не ниже прокуратуры субъекта РФ, также и участвовать в процессе должны должностные лица прокуратуры указанного уровня, но данный пункт приказа не исключает и активную работу территориальных прокуратур по выявлению незаконных постановлений административных органов в отношении юридических лиц и индивидуальных предпринимателей для последующего представления материалов проверок с проектами заявлений в прокуратуру субъекта РФ для подачи соответствующего заявления в арбитражный суд. ВАС РФ исходит из того, что обратиться в арбитражный суд субъекта РФ с заявлением об оспаривании решений административных органов по делам об административных правонарушениях вправе лишь те прокуроры, которые указаны в ч. 2 ст. 52 АПК РФ, а именно прокурор субъекта РФ и его заместители, а также приравненные к ним прокуроры. Обращает на себя внимание способ возбуждения прокурором производства по делу об оспаривании решения административного органа. АПК РФ содержит специальную ст. 208 «Подача заявления об оспаривании решения административного органа о привлечении к административной ответственности». Вместе с тем норма п. 3 ч. 1 ст. 25.11 КоАП РФ устанавливает, что прокурор в пределах своих полномочий вправе приносить протест на постановление по делу об административном правонарушении независимо от участия в деле, а также совершать иные предусмотренные федеральным законом действия. В силу сложившейся судебной практики ВАС РФ и нижестоящие судебные инстанции отдали приоритет ст. 208 АПК РФ, а не нормам КоАП РФ о праве прокурора на принесение протеста. Таким образом, прокурорам при обращении в арбитражный суд необходимо подавать заявление об оспаривании решений административных органов о привлечении к административной ответственности. В отношении же возможности по оспариванию в арбитражном суде решений по делам об административных правонарушениях прокурор вправе обжаловать решение, вынесенное по первой инстанции арбитражным судом, как лицо, участвующее в деле. Прокуроры вправе оспорить в арбитражном суде и постановление о прекращении производства по делу, и определение об отказе в возбуждении дела, и решение вышестоящего административного органа (должностного лица) по жалобе на постановление (определение) по делу об административном правонарушении независимо от того, возбуждалось ли дело об административном правонарушении на основании постановления прокурора (ст. 28.4 КоАП РФ) или нет (ст. 25.11 КоАП РФ). Не могут быть предметом самостоятельного судебного оспаривания в порядке, предусмотренном § 2 гл. 25 АПК РФ, следующие процессуальные решения и действия административных органов: протокол об административном правонарушении, определение о возбуждении дела и проведении административного расследования; определения административных органов, выносимые в ходе проведения административного расследования, при рассмотрении дела об административном правонарушении по существу, – о продлении срока административного расследования, о назначении времени и места рассмотрения дела, о назначении экспертизы, о продлении срока рассмотрения дела, об отказе в удовлетворении ходатайства об истребовании доказательств, о приобщении к материалам дела доказательств; действия административных органов по привлечению к административной ответственности, совершаемые в ходе производства по делу об административном правонарушении (за исключением мер обеспечения производства по делу), не затрагивающие права и законные интересы иных, кроме участников производства по делу, лиц и не выходящие за пределы тех полномочий, которые им предоставлены КоАП РФ.

Прокурор обращается с заявлением в арбитражный суд по месту нахождения административного органа. В соответствии с ч. 2, 3 ст. 208 АПК РФ, заявление может быть подано в арбитражный суд в течение 10 дней со дня получения копии оспариваемого решения, если иной срок не установлен федеральным законом. В случае пропуска указанного срока он может быть восстановлен судом по ходатайству заявителя. На основании данных положений процессуального закона прокурор вправе обратиться в суд с протестом и одновременно с ходатайством о восстановлении пропущенного процессуального срока (10 дней). Такое ходатайство имеет целью избежание необходимости оспаривания постановления административного органа в порядке надзора. Отказ арбитражного суда в восстановлении пропущенного процессуального срока может быть опротестован прокурором в апелляционном порядке. Кроме того, в соответствии с ч. 1 ст. 30.3 КоАП РФ, жалоба на постановление по делу об административном правонарушении может быть подана в течение 10 сут. со дня вручения или получения копии постановления. Отсюда следует, что прокурору в ходатайстве о восстановлении пропущенного процессуального срока необходимо указывать дату фактического получения незаконного постановления административного органа. Зачастую обращения прокурора в суд с заявлением связаны с нарушением административным органом порядка привлечения к административной ответственности, истечением срока давности для вынесения постановления и т. д. Данные обстоятельства должны быть подробно изложены. Недостаточно обоснованным является постановление прокурора, которое не учитывает характер совершенного административного правонарушения, имущественное и финансовое положение юридического лица, обстоятельства, смягчающие административную ответственность, и обстоятельства, отягчающие административную ответственность. Надлежит иметь в виду, что в ч. 5 ст. 211 АПК РФ говорится о порядке вступления в законную силу решения арбитражного суда, а не решения административного органа по делу об административном правонарушении. Постановление по делу об административном правонарушении вступает в законную силу по истечении 10 дней со дня его принятия, если не подана апелляционная жалоба.


ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Вопросы обеспечения законности во все времена были и остаются весьма актуальными для всех государств. Касаясь вопросов правонарушаемости как одного из критериев показания уровня законности, необходимо отметить следующее. В общей структуре совершаемых в стране противоправных деяний значительное место занимают административные правонарушения, количество которых более чем на порядок превышает количество преступлений (ежегодно регистрируется около 3 млн преступлений). В то же время даже с учетом несовершенства системы централизованного учета (в частности, административные правонарушения законодательства субъектов Российской Федерации не учитываются) ежегодно в Российской Федерации регистрируется около 75 млн административных правонарушений при численности населения около 145 млн человек. Следует учитывать, что любое правонарушение по своему воздействию на общественные отношения носит вредоносный характер, в том числе и с причинением материального ущерба.

В России традиционно сложилось, что административные правонарушения не изучаются так последовательно и системно, как преступления. В отличие от давно сложившейся специальной юридической науки «криминология» применительно к административной правонарушаемости до настоящего времени отсутствует другая специальная юридическая наука – «административная деликтология».

При этом просто игнорируется то обстоятельство, что административные проступки выступают серьезным криминогенным фактором, нередко являясь реальной предпосылкой для совершения в последующем преступлений. В этом аспекте речь должна идти о привлечении внимания не только исследователей, но и практиков и законодателей к сущности правовой сопряженности ряда административных правонарушений с определенными видами преступлений.

Частые изменения в российском законодательстве, отсутствие должной системности и другие факторы затрудняют работу прокуроров. В максимальной степени авторы данной монографии стремились к тому, чтобы с теоретических позиций и из практической потребности раскрыть особенности реализации прокурорами полномочий в производстве по делам об административных правонарушениях.
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122 Приказом МЧС России от 5 мая 2005 г. № 380 утвержден Перечень должностных лиц Государственной инспекции по маломерным судам Министерства Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях.

123 Его деятельность регламентируется Федеральным законом «О ведомственной охране», постановлением Правительства РФ от 27 июня 2009 г. № 540 «Об утверждении Положения о ведомственной охране Федерального агентства железнодорожного транспорта». Приказом Росжелдора от 20 мая 2005 г. № 19 утвержден устав федерального государственного предприятия «Ведомственная охрана железнодорожного транспорта Российской Федерации».

124 Приказом Росжелдора от 14 января 2010 г. № 5 утвержден Перечень должностных лиц федерального государственного предприятия «Ведомственная охрана железнодорожного транспорта Российской Федерации», уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 20.17 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях, и осуществлять административное задержание.

125 Приказом МВД России от 10 июля 2008 г. № 598 «Об организации взаимодействия между органами внутренних дел на транспорте и МВД, ГУВД, УВД по субъектам Российской Федераций, органами внутренних дел в закрытых административно-территориальных образованиях, на особо важных и режимных объектах и разграничении объектов оперативного обслуживания» разграничена компетенция территориальных органов внутренних дел и органов внутренних дел на транспорте.

126 Полномочия должностных лиц системы МВД России по составлению протоколов об административных правонарушениях и административному задержанию определены приказом МВД России от 5 мая 2012 г. № 403.

127 До 2010 г. отчет о работе прокурора не содержал подраздела о надзоре за исполнением законов об административных правонарушениях на транспорте.

128 См.: Анализ деятельности Государственной инспекции по маломерным судам МЧС России по обеспечению безопасности на водных объектах за 2013 г. // http://www.mchs.gov.ru/upload/site1/document_file/N41SXZBxJT.doc.

129 В стратегии имеется раздел о правоохранительной деятельности таможенных органов, в том числе об их административно-юрисдикционной деятельности.

130 Программа содержит подпрограмму о совершенствовании таможенной деятельности, и одна из ее целей связывается с повышением эффективности борьбы с нарушениями таможенных правил.

131 См.: Письмо ФТС России от 29 декабря 2006 г. № 01–06/34176 «О направлении Методических рекомендаций» (не опубликовано), в котором дается определение административной юрисдикции таможенных органов. Это определение представляется весьма важным, поскольку в юридической литературе, как известно, отсутствует единообразный подход к определению понятия административной юрисдикции.

132 Таможенные органы в обязательном порядке представляют друг другу документы (заверенные копии), содержащие ставшую известной одной из сторон информацию о НТП, совершенных (планируемых) на территории другой страны. Стороны по своей инициативе или по письменному запросу осуществляют соответствующие мероприятия в отношении лиц, о которых известно, что они совершают нарушения таможенного законодательства другой стороны, либо подозреваемых в совершении таких правонарушений; товаров и средств платежа, о которых, по сообщению запрашивающей стороны, известно, что они незаконно перемещаются на территорию представляемого ею государства или незаконно вывозятся из него; любых транспортных средств, о которых известно, что они используются или предназначаются для использования в целях совершения таможенного правонарушения; мест, используемых для складирования товаров, в отношении которых имеются основания полагать, что они могут стать предметами незаконного оборота на территории государства другой таможенной службы. Проводятся совместные специальные операции по выявлению и пресечению таможенных правонарушений. Таможенные органы Российской Федерации и Республики Беларусь при исполнении поручений по делам о НТП вправе производить такие процессуальные действия, как опросы лиц, привлекаемых к ответственности, и свидетелей; истребование документов; таможенное обследование; осмотр; предъявление товаров, транспортных средств, документов для опознания; получение необходимой информации от государственных органов и лиц; экспертиза (при условии выполнения требований п. 6.4 Положения о взаимодействии таможенных органов России и Беларуси в борьбе с таможенными правонарушениями (утверждено 15 июня 1999 г.). Процессуальные действия производятся по поручению стороны или таможенного органа, расследующего дело, в соответствии с национальным законодательством сторон. Названное положение устанавливает реквизиты поручения (фабула дела, правовая квалификация и др.). Эти поручения исполняются, как сказано в положении, в первоочередном порядке.

133 В первые годы с начала перестройки эта ответственность была предусмотрена Таможенным кодексом Российской Федерации 1993 г. Затем соответствующие положения были исключены из Таможенного кодекса РФ и перенесены в КоАП РФ, гл. 16.

134 Так, Таможенный кодекс РФ 1993 г. в разд. XIII устанавливал двухэтапное обжалование: первоначальное и вторичное, требовал обязательного первоначального обжалования в вышестоящий таможенный орган, в противном случае жалоба, направляемая в суд, оставалась без рассмотрения. В настоящее время это – решение самого жалобщика: приносить жалобу в таможенный орган или в суд.

135 Например, согласно ст. 2 Договора о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма при перемещении наличных денежных средств и (или) денежных инструментов через таможенную границу Таможенного союза (подписан в г. Москве 19 декабря 2011 г.), таможенные органы сторон во взаимодействии с правоохранительными и уполномоченными органами сторон принимают меры по противодействию легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма при перемещении наличных денежных средств и (или) денежных инструментов через таможенную границу Таможенного союза. Договор регламентирует вопросы обмена информации, принятия решений в связи с выявленными нарушениями, другие вопросы взаимодействия таможенных органов сторон договора. В связи с новыми полномочиями внесены изменения в КоАП России.

136 См.: Письмо Федеральной таможенной службы РФ от 12 декабря 2011 г. № 14-112/60685 «О внесении изменений в законодательство Российской Федерации в области валютного регулирования и валютного контроля, внешнеторговых бартерных сделок и административной ответственности за их нарушения».

137 См.: Федеральные законы от 20 августа 2004 г. № 118-ФЗ, от 12 ноября 2012 г. № 194-ФЗ, от 28 июля 2012 г. № 140-ФЗ, от 22 июня 2007 г. № 116-ФЗ, от 25 ноября 2013 г. № 315-ФЗ, от 16 ноября 2011 г. № 312-ФЗ, от 6 декабря 2011 г. № 409-ФЗ, от 28 июня 2013 г. № 134-ФЗ.

138 Позиция Конституционного Суда основывалась на положениях ТК ТС, Соглашения об определении таможенной стоимости товаров, перемещаемых через таможенную границу ТС, от 25 января 2008 г., Договора об особенностях уголовной и административной ответственности за нарушения таможенного законодательства ТС и государств – членов ТС от 5 июля 2010 г., т. е. на законодательстве ТС, правила которого, в соответствии с Конституцией РФ, имеют приоритет по сравнению с национальным законодательством в правоприменении. Вместе с тем рассматриваемый вопрос настолько сложный и неоднозначный, что при принятии постановлении три судьи высказали свое особое мнение.

По мнению ряда авторов, позиция постановления Конституционного Суда Российской Федерации от 26 ноября 2012 г. № 28-П фактически закрепила дифференцированную ответственность по ч. 1 ст. 16.2 КоАП РФ: если для физических лиц административный штраф исчисляется в величине, кратной таможенной стоимости товаров, то для юридических лиц – через рыночную стоимость. На первый взгляд, физические лица поставлены в более привилегированное положение, однако сложившаяся ситуация порождает множество противоречий. Неодинаковый объем ответственности способствует использованию недобросовестными участниками ВЭД подставных физических лиц в качестве номинальных приобретателей товаров, которые предполагается ввезти на таможенную территорию без декларирования. В этой связи авторы предлагают использовать единый подход к начислению штрафов всем категориям субъектов. Таможенная стоимость товаров может быть использована в качестве основы для исчисления административного штрафа, налагаемого по ч. 1, 2 ст. 16.1 и ч. 1 ст. 16.2 КоАП РФ, лишь при представлении декларантом документов, подтверждающих его затраты на приобретение товаров. В остальных случаях следует использовать рыночную стоимость. Все иные НТП, не связанные с недекларированием товаров и влекущие в качестве наказания административный штраф, кратный стоимости предметов правонарушения (ч. 2 ст. 16.18, ч. 2 ст. 16.19, ч. 1 ст. 16.20, ст. 16.21 КоАП РФ), представляют собой несоблюдение таможенного законодательства об ограничениях. В результате товары, ранее задекларированные таможенному органу с освобождением от уплаты таможенных пошлин и налогов, фактически попадают в свободное обращение. Поскольку стоимость предметов НТП рассматриваемой категории уже определена при их декларировании, установление их рыночной стоимости в рамках производства по делу об административном правонарушении представляется излишним.

139 Под понятием «стоимость товаров, явившихся предметами административного правонарушения» понимается таможенная стоимость, принятая при декларировании данных товаров в связи с их перемещением через таможенную границу. Если товары, явившиеся предметами административного правонарушения, не задекларированы таможенному органу, под понятием «стоимость товаров, явившихся предметами административного правонарушения» понимается их таможенная стоимость, определенная на основании представленных декларантом коммерческих документов, а при их отсутствии (а равно если такие документы не представлены либо не могут быть соотнесены с товарами) – рыночная стоимость, определенная на основании заключения эксперта. Рядом авторов предлагается внести изменения в гл. 16 КоАП РФ, нормативно определив стоимость товаров, явившихся предметами административного правонарушения.

140 См.: Сидоров Е. И. Правовая характеристика и особенности административной ответственности за нарушения таможенных правил // Административное и муниципальное право. 2012. № 11.

141 См.: Кобзарь-Фролова М. Н. К вопросу о понятии и сущности административной юрисдикции // Административное и муниципальное право. 2013. № 2; Гречкина О. В. Административная юрисдикция таможенных органов: концептуальный подход // Таможенное дело. 2010. № 4.

142 См.: Стригунова Н. Ю. Доказывание по делам об административных правонарушениях в области таможенного дела в государствах – членах Таможенного союза ЕврАзЭС (сравнительно-правовой анализ) // Административное и муниципальное право. 2013. № 10.

143 Так, предлагается в целях ускорения и упрощения обжалования, снижения нагрузки на суды создать в таможенных органах административные комиссии, издать положение о них, предусмотрев возможность включения в состав комиссии представителей бизнеса. Административная комиссия должна рассматривать жалобы в присутствии лица, чьи права были нарушены, либо его представителя с приглашением сотрудника нижестоящего таможенного органа, чьи решения обжалуются. См.: Гречкина О. В. Административная юрисдикция таможенных органов: концептуальный подход // Таможенное дело. 2010. № 4.

144 См.: Никитин А. С. Единая таможенная территория и пространство КоАП РФ // Таможенное дело. 2010. № 1; Трунина Е. В., Федасова Ю. В. К вопросу об унификации административно-деликтного законодательства государств – участников Таможенного союза ЕврАзЭС // Административное право и процесс. 2013. № 8; Стригунова Н. Ю. Доказывание по делам об административных правонарушениях в области таможенного дела в государствах – членах Таможенного союза ЕврАзЭС (сравнительно-правовой анализ) // Административное и муниципальное право. 2013. № 10. Данный вопрос настолько важен, что Федеральная таможенная служба России подготовила «Обзор законодательных основ привлечения лиц к административной ответственности в государствах – членах Таможенного союза после вступления в силу Таможенного кодекса Таможенного союза» (направлено на места письмом Федеральной таможенной службы России от 20 марта 2013 г. № 18–12/11516).

145 См.: Письмо Федеральной таможенной службы России от 29 сентября 2006 г. № 01–06/34176.

146 Отчет отражает данные о находившихся в производстве делах о НТП, возбужденных в отчетном периоде, количестве составленных протоколов о НТП, постановлениях прокурора, постановлениях-предупреждениях, переданных в суд на рассмотрение делах об административных правонарушениях, делах, переданных по подведомственности в другой таможенный орган, поступивших на рассмотрение из других таможенных органов делах, принятых решениях по делам об НТП, прекращенных делах, назначенных наказаниях, их размерах (в денежном выражении), предупреждениях, административных приостановлениях деятельности, административных штрафах, размерах штрафов, конфискации орудий совершения или предметов административных правонарушений, размерах конфискованного имущества (орудий совершения или предмета административных правонарушений), наложенных штрафах одновременно с конфискацией, их размерах, об административных арестах. Отчетность содержит также данные о прекращенных делах по различным основаниям (п. 1–8 ст. 24.5 КоАП РФ), отмененных постановлениях по результатам пересмотра дел, в том числе с прекращением дел. Отдельно учитываются дела, возбужденные в связи с нарушением законодательства о ввозе в Россию товаров, отдельно – о вывозе; эти сведения приводятся с учетом числа прекращенных дел по ч. 2 ст. 29.4, ч. 1 ст. 29.9 КоАП РФ. По статьям КоАП, формулирующим составы административных правонарушений в таможенном деле, учитываются сведения о юридических и других лицах – субъектах этих правонарушений. Приводятся данные о прекращенных делах, сведения о товарном аспекте административных дел при ввозе и вывозе товаров, полноте и качестве производства по делам, переданным на рассмотрение суда, принятых решениях по делам, применении различных административных санкций. Статистика содержит также сведения о товарах и транспортных средствах, изъятых и арестованных таможенными органами, являющихся вещественными доказательствами по делам о НТП (с разбивкой по количеству дел, сумме товаров, органу, принявшему решение). Имеются также сведения о переквалификациях. Так, в большинстве случаев содеянное переквалифицировалось с ч. 2 ст. 16.2 на ч. 1 ст. 16.2, с ч. 1 ст. 16.1 на ч. 1 ст. 16.3, с ч. 1 ст. 16.2 на ч. 2 ст. 16.2 КоАП РФ.

Ведомственная (таможенная) статистика содержит также сведения о сообщениях и заявлениях об административных правонарушениях, зарегистрированных и рассмотренных в отчетном периоде, сведения о делах об административных правонарушениях, возбужденных по оперативным данным и по результатам применения системы управления рисками (СУР), являющейся в настоящее время основой таможенного контроля. В частности, анализ этих данных показывает эффективность оперативно-розыскной деятельности таможенных органов в выявлении административных правонарушений по сравнению с эффективностью СУР.Статистика отражает также деятельность таможенных органов, связанную не только с делами о НТП, но и с другими делами об административных правонарушениях, на возбуждение которых уполномочены таможенные органы.

147 См.: Приложение к письму Федеральной таможенной службы России от 28 апреля 2007 г. № 01–06/16201 «Методические рекомендации по порядку приема, учета и рассмотрения поступающих в таможенные органы Российской Федерации материалов, сообщений, заявлений, содержащих данные, указывающие на наличие события административного правонарушения».

148 В таможенные органы материалы с признаками административных правонарушений поступают из правоохранительных органов, а также из других государственных органов, органов местного самоуправления, от общественных объединений, от физических и юридических лиц, содержатся в сообщениях в средствах массовой информации. Учет административных правонарушений ведут подразделения таможенных расследований и дознания или учетно-регистрационные подразделения.

149 В соответствии с постановлением Правительства Российской Федерации от 16 сентября 2013 г. № 809 «О Федеральной таможенной службе», Федеральная таможенная служба России осуществляет производство по делам об административных правонарушениях и рассмотрение таких дел. Согласно п. 15 Общего положения о региональном таможенном управлении, утвержденного приказом Федеральной таможенной службы РФ от 12 января 2005 г. № 7, это и полномочия регионального таможенного управления. Также региональное таможенное управление инспектирует деятельность подчиненных органов на рассматриваемом участке. Указанные производство и рассмотрение дел осуществляют и таможни (п. 2, 4 Общего положения о таможне, утвержденного приказом Федеральной таможенной службы России от 12 января 2005 г. № 7). В компетенцию таможенных постов входят борьба с административными правонарушениями, производство по делам, отнесенным к компетенции таможенных органов, возбуждение дел об административных правонарушениях, проведение административного расследования; рассмотрение дел об административных правонарушениях, совершенных физическими лицами; обеспечение своевременного направления в таможню поступивших жалоб на постановления по делам об административных правонарушениях вместе с материалами дела; участие в реализации системы мер по профилактике административных правонарушений; взаимодействие с другими правоохранительными и контролирующими органами по вопросам выявления, предупреждения, пресечения и расследования административных правонарушений; обеспечение соблюдения законности при привлечении лиц к административной ответственности (п. 28–33 Общего положения о таможенном посте, утвержденного приказом Федеральной таможенной службы РФ от 13 августа 2007 г. № 965. Приказом Государственного таможенного комитета России от 15 июля 1997 г. № 424 создана Дальневосточная оперативная таможня, в структуре которой предусмотрен отдел таможенных расследований. Имеется целый ряд приказов, методических указаний Федеральной таможенной службы по осуществлению рассматриваемой деятельности, с которыми желательно ознакомиться транспортным прокурорам.

150 См.: Методические рекомендации по квалификации административных правонарушений в области таможенного дела (нарушений таможенных правил), направленные в таможенные органы письмом Федеральной таможенной службы России от 30 июня 2005 г. № 01–06/21925; Письмо Федеральной таможенной службы России от 5 июля 2006 г. № 01–06/23437 «О возбуждении дел об административных правонарушениях по фактам корректировки таможенной стоимости»; Письмо Федеральной таможенной службы России от 2 марта 2011 г. № 01–11/9284 «О направлении Методических рекомендаций по осуществлению производства по делам об административных правонарушениях в сфере нарушений валютного законодательства».

151 См.: Приказ Федеральной таможенной службы России от 1 марта 2012 г. № 368 «О должностных лицах таможенных органов Российской Федерации, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях и осуществлять административное задержание».

152 Статья 16.1 (незаконное перемещение через таможенную границу Таможенного союза товаров и (или) транспортных средств международной перевозки), ст. 16.2 (недекларирование либо недостоверное декларирование товаров), ст. 16.3 (несоблюдение запретов и (или) ограничений на ввоз товаров на таможенную территорию Таможенного союза или в Российскую Федерацию и (или) вывоз товаров с таможенной территории Таможенного союза или из Российской Федерации). Значительное число дел об административных правонарушениях таможенными органами возбуждается по фактам нарушений валютного законодательства (ст. 15.25 КоАП).

153 См.: Сидоров Е. И. Проблемы применения ареста товаров и транспортных средств как меры обеспечения производства по делам об административных правонарушениях в области таможенного дела // Административное и муниципальное право. 2012. № 1.

154 В соответствии со ст. 183 Федерального закона «О таможенном регулировании в Российской Федерации», возможно при осуществлении таможенного контроля наложение ареста на товары – в целях, предусмотренных подп. 11 п. 1 ст. 134 ТК ТС. Нельзя путать этот арест и арест как меру, предусмотренную КоАП России.

155 Проведенный анализ административного законодательства государств – членов ТС в целом показал наличие в трех странах общих принципов и подходов, применяемых таможенными органами при привлечении лиц к административной ответственности. Вместе с тем в ходе подготовки обзора выявлен и ряд особенностей, присущих национальному законодательству той или иной страны, а также несоответствий, препятствующих единообразному применению норм таможенного законодательства ТС при привлечении лиц к административной ответственности. Общее и особенности отражены в «Обзоре законодательных основ привлечения лиц к административной ответственности в государствах – членах ТС после вступления в силу Таможенного кодекса Таможенного союза», направленном на места письмом Федеральной таможенной службы России от 20 марта 2013 г. № 18–12/11516.

156 В соответствии с постановлением Правительства РФ от 16 сентября 2013 г. № 809 «О Федеральной таможенной службе», Федеральная таможенная служба осуществляет производство по делам об административных правонарушениях и рассмотрение таких дел. Согласно п. 15 Общего положения о региональном таможенном управлении, утвержденного приказом Федеральной таможенной службой России от 12 января 2005 г. № 7, это – и полномочия регионального таможенного управления. Также региональное таможенное управление инспектирует деятельность подчиненных органов на рассматриваемом участке. Указанные производство и рассмотрение дел осуществляют и таможни (п. 2, 4 Общего положения о таможне, утвержденного приказом Федеральной таможенной службы России от 12 января 2005 г. № 7). В компетенцию таможенных постов входят борьба с административными правонарушениями, производство по делам, отнесенным к компетенции таможенных органов, возбуждение дел об административных правонарушениях, проведение административного расследования; рассмотрение дел об административных правонарушениях, совершенных физическими лицами; обеспечение своевременного направления в таможню поступивших жалоб на постановления по делам об административных правонарушениях вместе с материалами дела; участие в реализации системы мер по профилактике административных правонарушений; взаимодействие с другими правоохранительными и контролирующими органами по вопросам выявления, предупреждения, пресечения и расследования административных правонарушений; обеспечение соблюдения законности при привлечении лиц к административной ответственности (п. 28–33 Общего положения о таможенном посте, утвержденного приказом Федеральной таможенной службы России от 13 июля 2007 г. № 965. Приказом Государственного таможенного комитета России от 15 июля 1997 г. № 424 создана Дальневосточная оперативная таможня, в структуре которой предусмотрен отдел таможенных расследований. Имеется целый ряд приказов, методических указаний Федеральной таможенной службы России по осуществлению рассматриваемой деятельности, с которыми желательно ознакомиться транспортным прокурорам.

157 См.: Приказ Федеральной таможенной службы России от 2 августа 2012 г. № 1557 «Об утверждении Инструкции об организации и о проведении служебной проверки в таможенных органах Российской Федерации».

158 Проведенное исследование показало, что на практике имеются проблемы, связанные с реализацией судебных актов о конфискации предметов административного правонарушения, осуществляемой судебными приставами (ч. 1 ст. 32.4 КоАП РФ). Возможна ситуация, когда эти предметы одновременно являются вещественными доказательствами по уголовному делу. В соответствии с ч. 1 ст. 31.9 КоАП РФ, давность исполнения постановления о назначении административного наказания по общему правилу составляет 2 года со дня его вступления в законную силу. На основании ч. 3 ст. 81 УПК РФ вопрос о вещественных доказательствах должен быть решен при принятии окончательного решения по уголовному делу. Срок принятия решения о судьбе вещественных доказательств по уголовному делу точно определить не представляется возможным, поскольку сроки давности, согласно ст. 78 УК РФ, составляют от 2 до 15 лет, а в случае приостановления течения сроков давности – и более 15 лет. Фактическое исполнение постановления о назначении административного наказания в виде конфискации предметов административного правонарушения в рассматриваемом случае возможно после вынесения соответствующего решения по уголовному делу. В то же время Федеральный закон от 2 октября 2007 г. № 229-ФЗ «Об исполнительном производстве» не закрепляет возможности приостановления исполнения постановления о назначении административного наказания по указанному основанию. Иногда суды при вынесении постановления о назначении конфискации по делу об административном правонарушении указывают, что исполнение осуществляется по факту принятия судом окончательного решения по уголовному делу, иногда не указывают. Есть все основания согласиться с позицией Федеральной таможенной службы России: в случае неясности способа и порядка исполнения постановлений судов по делам об административных правонарушениях таможенным органам надлежит направлять в судебный орган, вынесший постановление, заявление о разъяснении способа и порядка его исполнения. В случае отказа суда от принятия данного заявления к рассмотрению по причине подачи заявления лицом, не уполномоченным на основании ч. 3 ст. 31.4 КоАП России на направление указанных обращений в суд, таможенным органам необходимо предъявлять исполнительные документы к исполнению судебным приставам-исполнителям соответствующих территориальных отделов Федеральной службы судебных приставов России.

159 Письмом Федеральной таможенной службы России от 30 августа 2011 г. № 01–11/41869 в таможенные органы были направлены Методические рекомендации по рассмотрению жалоб на решения, действия (бездействие) в области таможенного дела. В частности, в рекомендациях указано, что жалоба не подлежит рассмотрению в порядке, предусмотренном гл. 3 Федерального закона о таможенном регулировании, в случае обжалования решений, действий (бездействия) таможенных органов и их должностных лиц, в отношении которых предусмотрен специальный порядок обжалования. Если специальный порядок обжалования предусматривает подачу жалобы в таможенные органы (например, постановления по делу об административном правонарушении), жалоба подлежит направлению для рассмотрения в соответствующее функциональное подразделение таможенного органа, уполномоченное на рассмотрение жалоб данной категории, без принятия решения об отказе в ее рассмотрении в порядке, предусмотренном гл. 3 Федерального закона о таможенном регулировании. В случае если жалоба направляется для рассмотрения в другой таможенный орган (оперативную таможню), то лицо следует уведомить о переадресации его обращения.

160 Нарушение заключалось в формировании комплексной документации, содержащей ряд технических требований к поставляемым автомобильным навигаторам, например требование о том, что поставляемые автомобильные навигаторы должны быть оснащены картографией «Навител 5», что исключает поставку оборудования от иных производителей (Shturman, Explay), поскольку картографией «Навител 5» оснащаются только навигаторы Navitel.

161 См.: Федеральный закон от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ (ред. от 12 марта 2014 г.) «Об охране окружающей среды».

162 См.: Указ Президента Российской Федерации от 12 мая 2009 г. № 537 «О Стратегии национальной безопасности Российской Федерации до 2020 г.».

163 См.: Степанова О. К вопросу о полномочиях прокурора по делам об административных правонарушениях в арбитражном процессе [Электронный ресурс]. 2009.

164 См.: Винокуров Ю. Е., Сугробов А. С. Деятельность прокуратуры в сфере охраны окружающей среды. М., 1992. С. 13.

165 См.: Приказ МВД России от 5 мая 2012 г. № 403 (ред. от 19 мая 2014 г.) «О полномочиях должностных лиц системы МВД России по составлению протоколов об административных правонарушениях и административному задержанию».

166 См.: Приказ ФСБ РФ от 6 сентября 2007 г. № 453 «Об утверждении Перечня должностных лиц органов ФСБ, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях, и реализации отдельных положений Кодекса РФ об административных правонарушениях в органах ФСБ».

167 См. там же.

168 См.: ФЗ от 3 апреля 1995 г. № 40-ФЗ (ред. от 21 декабря 2013 г.) «О Федеральной службе безопасности».

169 См.: Приказ Министерства природных ресурсов РФ от 29 апреля 2005 г. № 115 «Об утверждении Перечня должностных лиц Федеральной службы по надзору в сфере природопользования, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях».

170 См.: Приказ Рослесхоза от 4 февраля 2011 г. № 21 «О перечне должностных лиц Федерального агентства лесного хозяйства и его территориальных органов, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях».

171 См.: Приказ Рослесхоза от 16 февраля 2012 г. № 58 «Об утверждении Административного регламента исполнения Федеральным агентством лесного хозяйства государственной функции по осуществлению федерального государственного пожарного надзора в лесах на землях лесного фонда в отношении лесничеств и лесопарков, указанных в ч. 2 ст. 83 Лесного кодекса Российской Федерации, в лесах, расположенных на землях обороны и безопасности, и в случаях, когда полномочия, переданные Российской Федерацией органам государственной власти субъектов Российской Федерации в соответствии с ч. 1 ст. 83 Лесного кодекса Российской Федерации, изъяты в установленном порядке у органов государственной власти субъектов Российской Федерации».

172 См.: Приказ Ростехнадзора от 30 июня 2009 г. № 588 (ред. от 8 декабря 2010 г.) «Об утверждении Перечня должностных лиц Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору и ее территориальных органов, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях».

173 См.: Приказ Росгидромета от 24 мая 2011 г. № 275 «Об утверждении перечня должностных лиц Федеральной службы по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды (Росгидромет) и ее территориальных органов, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях».

174 См.: Приказ Минэкономразвития России от 14 мая 2010 г. № 178 (ред. от 30 июля 2012 г.) «Об утверждении Перечня должностных лиц Федеральной службы государственной регистрации, кадастра и картографии, имеющих право составлять протоколы об административных правонарушениях».

175 См.: Приказ Роспотребнадзора от 9 февраля 2011 г. № 40 «Об утверждении перечня должностных лиц Роспотребнадзора и его территориальных органов, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях».

176 См.: Письмо Роспотребнадзора от 25 января 2010 г. № 01/755-10-32 «О применении норм КоАП в связи с изменениями, вносимыми Федеральным законом № 380-ФЗ».

177 См.: Паламарчук А. В. О задачах прокурорского надзора за исполнением законов в сфере экологии // Законность. 2012. № 4.

178 В настоящее время необходимость эффективного участия государства в регулировании экономики получила общее признание. В отечественной науке государственное регулирование экономики включают в число принципов предпринимательского права (см., напр.: Дойников И. В. Предпринимательское (хозяйственное) право. М., 1998. С. 11). Возрастание государственного регулирования экономики относят к основным достижениям науки административного права последних 70–80 лет (см.: Галлиган Д., Полянский В. В., Старилов Ю. Н. Административное право: история развития и основные современные концепции. М., 2002. С. 29).
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