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к сборнику методических материалов

«Прокурорский надзор за исполнением законодательства 
в сфере экономики»

Надзор за исполнением законодательства в сфере экономики традиционно является одним из важнейших направлений прокурорской деятельности.

В условиях преодоления последствий мирового финансового кризиса, необходимости реализации задач по экономическому «прорыву» и социальных программ, определенных Президентом Российской Федерации, вопросы точного и единообразного применения экономических законов приобрели особую актуальность.

Отличительной чертой данной сферы прокурорского надзора, в дополнение к огромному количеству нормативных предписаний, является динамичность правового регулирования. Наличие множества правил, коллизий и пробелов в сочетании со стремительным изменением содержания социально-экономических отношений создают для правоприменителей известные трудности, а на прокуроров накладывают дополнительную ответственность. 

Прокурорам нужно сосредоточиться на реальной защите экономических прав и свобод граждан, добиваться  устранения нарушений закона, привлечения виновных к ответственности, принятия исчерпывающих превентивных мер.  

Имея правозащитные полномочия, прокуроры должны досконально разбираться в каждой конкретной ситуации, тщательно вникать в людские проблемы, руководствоваться общегосударственными интересами и интересами конкретной личности. Огромный объем работы не может являться оправданием черствости, бездушия и формализма.  

Необходимо тщательно просчитывать последствия своих действий и действий властных органов, путем грамотного применения закона предотвращать правонарушения. Это возможно при условии постоянного повышения своего профессионального уровня. В повседневной практике не стесняйтесь прибегать к советам коллег, использовать передовой опыт, искать новые подходы в решении поставленных задач. 

Неукоснительное соблюдение закона в своей собственной деятельности должно быть возведено в разряд первостепенных принципов работы. Во все времена прокурор был эталоном профессионализма и порядочности, образцом для подражания в правоохранительной среде. Эти традиции следует беречь и преумножать.

Перечислять все отраслевые задачи, стоящие перед прокурорами, не имеет смысла, их содержание и способы решения подробно раскрыты в сборнике. Хочу лишь заметить, что для достижения поставленных целей от прокурорского работника сегодня требуются колоссальные усилия и максимальная мобилизация. Одного лишь знания законодательства явно не достаточно. Пределы нашей ответственности постоянно расширяются и требуют «ювелирной» техники надзора. 

Поэтому данный сборник подготовлен очень своевременно. В нем отражены современные рекомендации по всем наиболее актуальным направлениям работы. Сборник органично сочетает в себе стили научного комментирования правовых норм и классических методик их практического применения.

Авторы опираются на апробированные и успешно зарекомендовавшие себя методы надзора, уместно используют судебную практику. Очень удачным представляется и симбиоз авторского коллектива, опытные прокурорские работники работали «рука об руку» с авторитетными учеными.  

Комплексный характер содержания сборника, включающий в себя как  «вечные» прокурорские вопросы, так и перспективные надзорные предложения, бесспорно, увеличит его и без того большую практическую пользу.

Уверен, что настоящие методические рекомендации окажут существенную помощь любому прокурорскому работнику в нашем нелегком деле укрепления законности и правопорядка. 

Успехов Вам и удачи, уважаемые коллеги!

А.В. Паламарчук

Цели и задачи организации прокурорского надзора 
за исполнением законодательства в сфере экономики 
в современных условиях
Обеспечение законности процессов экономических преобразований в целях эффективного функционирования экономической системы страны является стратегической задачей в деятельности российской прокуратуры.

Ключевые направления надзорной работы в сфере экономики, на которых должны быть сосредоточены усилия прокуроров, определены в приказе Генерального прокурора Российской Федерации от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина». Это надзор за исполнением законов о собственности, земле, предпринимательской деятельности, бюджетного, налогового, банковского, таможенного, антимонопольного законодательства. Особое внимание требуется уделять вопросам законности распоряжения государственным имуществом, выявления и пресечения фактов легализации преступных доходов, противодействию коррупции.

В последние годы приоритетные направления деятельности в сфере экономики для органов прокуратуры обусловливались общей экономической ситуацией в стране и мерами, принимаемыми руководством государства для решения первостепенных задач, успешность реализации которых в немалой степени зависит от качества надзорного сопровождения прокуратуры. 

Достаточно отметить, что ставшие традиционными на протяжении последних лет в деятельности органов прокуратуры плановые проверки исполнения бюджетного законодательства, законодательства о государственной и муниципальной собственности корректировались с учетом происходящих не только в стране, но и в мировой экономике процессов. 

Так, серьезные системные сбои, связанные с мировым финансовым кризисом, не могли не отразиться на состоянии российской экономики, поставили под угрозу исполнение взятых на себя государством обязательств в социальной сфере, потребовали минимизации бюджетных расходов. 

В связи с поручением Президента Российской Федерации Генеральной прокуратурой Российской Федерации принят ряд организационных и практических мер, направленных на укрепление законности в экономической и социальных сферах. Для эффективного осуществления надзорных полномочий внедрены новые методы работы, основанные на прогнозировании угроз состоянию законности в целях их заблаговременного предотвращения и избрания правильной тактики действий.

Указанием Генерального прокурора Российской Федерации от 14.11.2008 № 229/7р «Об организации прокурорского надзора в связи с принимаемыми Правительством Российской Федерации мерами по оздоровлению ситуации в финансовом и других секторах экономики» определены приоритетные направления работы в сфере экономики. В этих условиях, в первую очередь, огромное значение приобрело строго целевое использование и сохранность бюджетных средств, направляемых на выполнение социальных программ по защите населения, реализацию приоритетных национальных проектов и целевых программ, поддержание реального сектора экономики, и активизация деятельности правоохранительных и иных уполномоченных государственных органов по контролю за их сохранностью, своевременному выявлению и пресечению правонарушений как в рамках установленной компетенции, так и в сфере совместных действий. 

Практика прокурорского надзора показала, что достижение ощутимых результатов возможно только при условии надлежащего межведомственного взаимодействия и координации действий уполномоченных государственных органов. В связи с этим Генеральной прокуратурой Российской Федерации активизирована деятельность Межведомственной рабочей группы по противодействию преступлениям в сфере экономики, созданной по поручению Президента Российской Федерации с участием Федеральной службы безопасности, Министерства внутренних дел, Федеральной налоговой службы, Федеральной службы по финансовому мониторингу и Банка России. 

В рамках названной Межведомственной группы разработаны и осуществляются мероприятия по борьбе с хищениями средств, выделенных в качестве государственной поддержки, а также со злоупотреблениями служебным положением государственными и банковскими служащими, фиктивными банкротствами и рейдерскими захватами, антимонопольными и налоговыми правонарушениями, незаконными операциями на рынке ценных бумаг. Аналогичные межведомственные рабочие группы успешно функционируют в прокуратурах субъектов Российской Федерации. 

В Генеральной прокуратуре Российской Федерации создан постоянно действующий штаб по организации совместных мероприятий. Налажен оперативный обмен информацией между участниками Межведомственной группы. В наиболее острый период кризиса для координации проведения конкретных проверочных мероприятий в еженедельном режиме проводились заседания группы оперативного взаимодействия. 

Таким образом, для решения задачи по обеспечению сохранности средств государственной поддержки создан механизм, позволяющий установить действенный прокурорский надзор за исполнением законов в финансово-кредитной сфере. 

Практика показала, что совместная работа Генеральной прокуратуры Российской Федерации с Центральным банком Российской Федерации, деятельность Межведомственной рабочей группы с участием представителей правоохранительных органов в период мирового финансового кризиса позволили обеспечить сохранность средств государственной поддержки банковского и финансового секторов.

Так, в целом по Российской Федерации снизились объемы операций по переводу денежных средств из безналичной формы в наличную по основаниям, требующим особого внимания, а также по выводу денежных средств за рубеж по сомнительным сделкам с товарами, не пересекающими таможенную границу Российской Федерации, услугами и ценными бумагами. Совместными действиями участников Межведомственной группы пресечена незаконная деятельность ряда коммерческих банков, отмывавших денежные средства, полученные в теневом секторе экономики. В результате скоординированного межведомственного взаимодействия налоговыми органами доначислено более 1 млрд. руб. 

Эффективной формой работы является создание рабочих групп в целях защиты прав банков с долей участия государства в уставном капитале и их вкладчиков для организации взаимодействия органов прокуратуры и банков. Например, в результате такой совместной работы погашена задолженность по уплате кредита в размере одного миллиарда долларов США, полученного одним из заемщиков ОАО «Сбербанк России».

В обеспечении экономической безопасности государства важнейшее значение имеет борьба с легализацией преступных доходов. По оценкам специалистов, в России ежегодно легализуется порядка 300 млрд. руб., причем данные посягательства имеют высокую латентность и, в основном, совершаются организованными преступными группами в трансграничном пространстве. 

Консолидированными усилиями удалось устранить угрозу кризиса в финансовой и банковской системах, но проблемы в этой сфере остаются. Поэтому необходимо сохранить практику совместной работы прокуратуры, контролирующих, правоохранительных органов, банков и бизнес-сообществ по обеспечению сохранности средств господдержки. Полученная в ходе межведомственного взаимодействия информация должна быть основой проверок, по результатам которых необходимо оперативно принимать исчерпывающие меры прокурорского реагирования, в том числе уголовно-правового характера. 
Основной принцип работы органов прокуратуры в современных условиях – строгая обоснованность всех действий, недопущение помех процессу стабилизации экономики.

Прокурорам необходимо обратить внимание на вопросы надлежащего учета государственной собственности, регистрации прав на недвижимое имущество. Собственность является фундаментом всей системы общественных отношений. Она имеет исключительное  экономическое и стратегическое значение. От того, каким образом регулируются вопросы собственности, зависит устойчивость, благополучие, а зачастую и само существование любого общества, как, впрочем, и каждого отдельного его члена. 

При этом сфера оборота собственности связана с принятием решений, имеющих высокую цену, что создает наиболее благоприятную почву для многочисленных коррупционных проявлений. Неслучайно проверки законности использования государственного имущества вошли в  Национальный план противодействия коррупции. В связи с этим вопросы обеспечения сохранности государственного имущества и противодействия коррупции при его использовании приобретают особое значение. 

Следует жестко пресекать факты неправомерного отчуждения госимущества, в том числе акций, находящихся в государственной собственности, нарушения порядка сдачи в аренду объектов государственной и муниципальной собственности, в том числе закрепленных на праве хозяйственного ведения, оперативного управления. Не теряет актуальности прокурорский надзор за деятельностью уполномоченных государственных контролирующих органов и их территориальных подразделений при выполнении возложенных на них функций в сфере управления и распоряжения федеральным имуществом.

В современных условиях надзор за исполнением антимонопольного законодательства, противодействие ценовым сговорам обоснованно входят в число приоритетных направлений деятельности органов прокуратуры. В связи с повышением цен на основные продукты питания в настоящее время следует активизировать оперативное взаимодействие по обеспечению исполнения антимонопольного законодательства, пресечению фактов ценового сговора и спекуляции, необоснованного повышения цен. Задача прокуроров – установить мониторинг ситуации в области ценообразования на внутреннем рынке, своевременно принимать меры прокурорского реагирования, направленные на пресечение фактов ценовых сговоров, нарушения законодательства о торговле, ставить вопрос о привлечении к ответственности виновных лиц.

Именно правильно организованный  мониторинг в сочетании с надлежащей реализацией прокурорами надзорных полномочий обеспечил в стране реальную доступность жизненно необходимых лекарственных средств и стабильность рынка лекарств. В результате принятых мер прокурорского реагирования по устранению нарушений  законодательства около тысячи организаций оптовой и розничной торговли лекарственными средствами привели используемые надбавки к уровню, установленному субъектами Российской Федерации, и снизили цены на лекарства.
Одной из социально значимых экономических сфер является тарифное регулирование. Крайне важно организовать эффективный прокурорский надзор за состоянием законности в области регулирования тарифов на электрическую и тепловую энергию, товары и услуги организаций жилищно-коммунального комплекса, чтобы защитить права потребителей энергоресурсов в условиях лоббирования и продвижения своих интересов собственниками энергетических предприятий, стремящимися переложить на них производственные и непроизводственные затраты. Прокурорам необходимо активизировать работу по восстановлению законности в данной сфере, настойчиво добиваясь результата прокурорского реагирования не только на досудебной стадии, но и в судебных инстанциях.

Современная бюджетная политика Российского государства, ориентированная на конечный результат, требует создания условий и предпосылок для максимально эффективного управления государственными и муниципальными финансами, государственной и муниципальной собственностью, оптимизации форм и способов финансового контроля, повышающих его действенность. В этих условиях, а также при значительном увеличении объемов финансовых ресурсов, расширении круга участников финансовой деятельности, использующих бюджетные денежные средства, назрела необходимость выработки новых подходов к обеспечению надлежащего контроля и надзора за обеспечением целевого и эффективного использования бюджетных средств.

Например, Генеральной прокуратурой Российской Федерации проведены масштабные проверки в государственных корпорациях с учетом специфики правового положения указанных объектов надзора. Проверялась процедура осуществления закупок для нужд государственных корпораций, на которые затрачивались бюджетные средства, однако не применялись положения Федерального закона «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд». Правовой статус работников государственных корпораций, на которых не распространяются ограничения и запреты, установленные для государственных служащих, обеспечил им, при отсутствии четких показателей эффективности деятельности корпораций, выплаты малообоснованных премий и бонусов, предоставление социальных льгот и компенсаций, не сопоставимых с привилегиями государственных служащих. 

Предложения о совершенствовании деятельности государственных корпораций, в том числе законодательного характера, направлены Президенту Российской Федерации. 

Одной из основных задач прокурорского надзора на современном этапе стало выявление и устранение нарушений закона при размещении заказов, которые не позволяют эффективно использовать средства бюджетов, оказывают негативное влияние на развитие добросовестной конкуренции, обеспечение гласности и прозрачности установленных процедур, создают предпосылки для различных коррупционных проявлений и иных злоупотреблений. 

Рынок государственных и муниципальных закупок постоянно развивается, объем средств, выделяемых на закупку товаров, выполнение работ и оказание услуг для государственных и муниципальных нужд, уже достиг 4 трлн. руб. При этом бюджетные обязательства органами власти и управления стабильно выполняются, и победа в конкурсе на заключение государственного и муниципального контракта практически гарантирует объемы работ и оплату за их выполнение. С ростом прозрачности и доступности процедуры размещения заказов стали проявляться факты картельных сговоров их участников.

В целях регламентации прокурорской деятельности на данном направлении приняты необходимые организационно-распорядительные меры,  для  оперативного выявления и пресечения нарушений закона обеспечено взаимодействие с иными уполномоченными государственными органами, организованы соответствующие надзорные мероприятия с использованием всего комплекса предоставленных полномочий и применением мер реагирования. 

В настоящее время прокурорами накоплен достаточный положительный опыт работы по надзору за исполнением законодательства в сфере размещения заказов. Однако изменяющееся законодательство и новые условия проведения процедуры закупок вносят определенные коррективы в сложившийся алгоритм прокурорских действий. Процесс перехода с 1 января 2011 г. открытых аукционов, проводимых субъектами Российской Федерации и муниципальными заказчиками, на электронные площадки потребует от прокуроров обновления методики и тактики прокурорского надзора в данной сфере.  

Формирование среднего класса, необходимым условием которого является развитие малого бизнеса, становится стратегической задачей повышения политической, экономической и социальной стабильности в российском обществе. В связи с этим создание эффективной системы комплексной поддержки малого и среднего предпринимательства стало одним из приоритетных направлений государственной экономической политики России на современном этапе, в реализации которой важное место отводится органам прокуратуры.  

Новым импульсом в этой работе послужило принятие в декабре 
2008 г. Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля». 

В настоящее время сформирована ведомственная нормативная база, в том числе издан приказ, регламентирующий порядок действий прокуроров по согласованию в органах прокуратуры проведения внеплановых проверок субъектов малого и среднего бизнеса. Создана автоматизированная система формирования сводного плана проведения плановых проверок и согласования внеплановых проверок. В соответствии с требованиями закона Генеральной прокуратурой Российской Федерации сформирован сводный план проведения плановых проверок на 2010 г. Данный план размещен на официальном сайте Генеральной прокуратуры Российской Федерации в сети Интернет. Одновременно всеми прокурорами субъектов Российской Федерации на своих сайтах размещены части единого сводного плана в пределах соответствующего региона. В процессе формирования плана органами прокуратуры Российской Федерации были рассмотрены предложения контролирующих органов о включении в него 1,2 млн. проверок субъектов предпринимательства. В ходе проверки законности и обоснованности данных предложений прокурорами исключены как несоответствующие требованиям закона 570 тыс. проверочных мероприятий (48%). 

Разработаны и направлены на места методические рекомендации по реализации новых функций. В центральном аппарате Генеральной прокуратуры Российской Федерации, а также во всех прокуратурах субъектов Российской Федерации проведены организационно-штатные мероприятия, созданы специальные подразделения, призванные обеспечить надлежащий надзор в указанной сфере правоотношений, проведены рабочие встречи (совещания) с участием контролирующих (надзорных) органов, а также представителей малого и среднего предпринимательства. 

Для оперативного получения сведений о нарушениях закона следует продолжить практику делового и конструктивного взаимодействия с общественными организациями предпринимателей – «Опорой России» и «Деловой Россией», в том числе в рамках работы общественных советов по защите малого и среднего бизнеса при прокуратурах субъектов Федерации. Представители общественности входят в состав Научно-консультативного совета при Генеральной прокуратуре Российской Федерации. На ее сайте открыт раздел «Прокурорский надзор за соблюдением прав субъектов предпринимательской деятельности».

Результаты проводимой работы свидетельствуют об эффективности принимаемых мер по защите прав предпринимателей и снижению административного давления на их деятельность. Вместе с тем прокурорам на местах необходимо использовать весь спектр полномочий по защите прав субъектов предпринимательской деятельности, вплоть до передачи материалов в следственный орган в отношении руководителей контролирующих органов. 

Организация прокурорского надзора в данной сфере должна быть построена таким образом, чтобы обеспечить прозрачность всей контрольной деятельности в стране, придать ей правовой, антикоррупционный характер, избавить субъекты предпринимательской деятельности от внеплановых и необоснованных проверок, а также гарантировать принятие взвешенных, глубоко проработанных и объективных решений о проведении проверочных мероприятий. 

Во исполнение поручения Президента Российской Федерации Генеральной прокуратурой Российской Федерации и Министерством юстиции Российской Федерации организован постоянный мониторинг нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и субъектов Российской Федерации в целях выявления и устранения норм, противоречащих федеральному законодательству в части, касающейся осуществления государственного контроля (надзора) и муниципального контроля.

В деле создания единого правового пространства в сфере осуществления государственного и муниципального контроля органам прокуратуры отводится значительная роль. Усилиями прокуроров следует добиться повсеместной реализации высшими должностными лицами государственной власти субъектов Российской Федерации полномочий по определению органов исполнительной власти, уполномоченных на осуществление регионального государственного контроля (надзора), установление их организационной структуры, полномочий, функций и порядка их деятельности, порядка организации и осуществления регионального государственного контроля (надзора). 

Упреждающий характер прокурорского надзора призван обеспечить недопущение принятия нормативных правовых актов, содержащих положения, противоречащие федеральному законодательству и создающие ограничения прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора).

Укреплению законности и правопорядка в сфере предпринимательской деятельности будет способствовать заключенное Соглашение о сотрудничестве между Генеральной прокуратурой Российской Федерации и Торгово-промышленной палатой Российской Федерации, направленное на обеспечение защиты прав и законных интересов субъектов предпринимательской деятельности, в том числе малого и среднего бизнеса. 

В рамках указанного Соглашения ведется разработка и реализация мероприятий, направленных на предупреждение, выявление и пресечение коррупционных проявлений, недобросовестной конкуренции, преодоление административных барьеров, рейдерских захватов предприятий и незаконного передела собственности, а также мероприятий, направленных на защиту рынка от контрафактной и фальсифицированной продукции; проведение совместного мониторинга нормативных правовых актов на предмет наличия в них коррупциогенных положений; организацию и проведение мониторинга соблюдения прав и интересов предпринимателей. 

Положительной оценки заслуживает стремление к активному взаимодействию органов прокуратуры и торгово-промышленных палат на местах, которыми заключаются подобные соглашения. 

Не теряет актуальности работа органов прокуратуры по надзору за исполнением законодательства о запрете деятельности, связанной с организацией и проведением азартных игр вне специально отведенных зон. В целях обеспечения исполнения требований закона органами прокуратуры Российской Федерации принят комплекс мер по выявлению и пресечению нарушений законодательства Российской Федерации, регулирующего деятельность по организации и проведению азартных игр. 

В связи с недостаточностью правового регулирования Генеральной прокуратурой Российской Федерации внесены предложения по совершенствованию действующего законодательства, направленные на введение уголовной и административной ответственности за незаконную организацию азартных игр и за вовлечение в занятие ими несовершеннолетних.

Органам прокуратуры следует активизировать надзор за надлежащим исполнением контролирующими органами полномочий по выявлению и пресечению фактов организации и проведения азартных игр, по приведению в соответствие с законом уставов, а также учредительных документов юридических лиц, в которых предусмотрено осуществление игорной деятельности вне особых зон и без специального разрешения. Незамедлительная реакция прокуроров должна следовать и на любое нарушение закона в сфере размещения рекламы незаконной деятельности, связанной с организацией и проведением азартных игр. Необходимо осознать, что противодействие незаконному игорному бизнесу – это не единовременная кампания, а системная работа по пресечению незаконной предпринимательской деятельности всеми средствами прокурорского надзора.

Опыт предыдущих лет показал, что крайне важно наладить четкую и эффективную систему надзора, обеспечивающую предупреждение и недопущение на потенциально опасных объектах и системах жизнеобеспечения населения аварий, фактов отключения электроэнергии, воды и тепла. 

Массовые нарушения прав граждан – участников долевого строительства жилых домов послужили основанием усиления прокурорской активности. В то же время проведенный анализ прокурорской практики в сфере надзора за исполнением законодательства, регулирующего жилищное строительство, показал, что повсеместное распространение получили случаи, когда по результатам рассмотрения актов прокурорского реагирования, внесенных в связи с нарушениями требований законодательства, допущенными при ведении строительства жилых домов, незаконное строительство приостанавливалось или вовсе прекращалось. Таким образом, оказалось, что принятые органами прокуратуры меры оказались не адекватны допущенным нарушениям, а в некоторых случаях повлекли ущемление прав граждан – участников долевого строительства жилых домов.  

В связи с чем прокуроры субъектов Российской Федерации были ориентированы Генеральной прокуратурой РФ на необходимость осуществления прокурорского надзора, в первую очередь, через призму соблюдения прав и свобод человека и гражданина, обращая внимание на правомерность и своевременность вмешательства прокуроров, на то, что акты реагирования должны быть направлены не на разрушение существующих правоотношений, а на их корректировку и приведение в соответствие с действующим законодательством. Принимаемые к нарушителям закона меры прокурорского реагирования должны быть адекватны сложившейся ситуации.

С учетом того, что задача восстановления прав обманутых дольщиков остается нерешенной, на территории страны располагается значительное количество  «проблемных» объектов, вопрос обеспечения законности в сфере защиты прав граждан – участников долевого строительства жилья находится под постоянным контролем Генеральной прокуратуры Российской Федерации, и прокурорам субъектов Федерации необходимо сконцентрировать усилия на устранении излишних административных барьеров и волокиты со стороны лиц, ответственных за оформление разрешительной документации. 

При осуществлении прокурорского надзора недопустимо необоснованное вмешательство в экономическую деятельность предприятий и организаций, вовлечение органов прокуратуры в хозяйственные споры между коммерческими структурами. Акты прокурорского реагирования не должны разрушать устоявшие хозяйственные, экономические отношения. Следует исключить факты приостановления деятельности производств и строительства объектов по инициативе прокуроров, кроме случаев угрозы безопасности граждан, обществу.

Очень важны надзор за исполнением законов в деятельности контролирующих органов, практика привлечения их к проведению  совместных проверок, а также обмен с ними информацией. При этом, осуществляя прокурорские надзорные полномочия,  недопустимо подменять контролирующие органы. По всем выявленным фактам нарушений законодательства необходимо незамедлительно принимать меры реагирования и добиваться их реального устранения, в том числе привлечения виновных лиц к  предусмотренной законом ответственности.

Работа прокуроров и результаты «общенадзорной» деятельности в максимально возможной форме должны быть известны широким слоям населения. Политику информационной открытости и публичности необходимо последовательно воплощать в жизнь всем звеньям прокурорской системы.

Обеспечение экономической безопасности Российской Федерации становится на длительную перспективу центральной, стратегически значимой для развития страны задачей. Главная цель деятельности прокуратуры в рассматриваемом аспекте состоит в максимально полном использовании потенциально высоких возможностей органов прокуратуры для содействия присущими им правовыми средствами реализации стратегических национальных приоритетов, защиты экономических интересов общества и государства. Работа прокуроров должна способствовать поступательному развитию экономики страны, устранению административных и иных барьеров, защите интересов предпринимательства.

В сложившихся условиях одного лишь опыта и багажа ранее накопленных знаний уже недостаточно. Для эффективного осуществления надзорных полномочий необходимо изменить стиль и методы работы,  основными чертами которых являются умение прогнозировать угрозы состоянию законности и заблаговременно их предотвращать, точно определяя болевые моменты и вырабатывая правильную тактику действий,   оперативно реагировать на результаты аналитических разработок, использовать весь массив доступной информации, а не только прокурорской статистики. 

Индикатором эффективности работы прокуроров в современных условиях является не только выявление и устранение нарушений закона, но и заметное улучшение состояния законности в социально-экономической сфере. Осуществляя надзор за исполнением законов в сфере экономики, защищая интересы государства, отстаивая права хозяйствующих субъектов, не следует забывать о том, что благоприятная экономическая среда служит залогом благополучия граждан, соблюдения их социальных прав, обеспечения условий их комфортной жизни.

А.Х. Казарина

Общие вопросы организации прокурорского надзора 
за исполнением законов экономической направленности

1.1. Направления прокурорского надзора за исполнением 
законов в сфере экономики

Неблагоприятное состояние законности в сфере экономики обусловливает необходимость активизации и повышения эффективности прокурорского надзора. В организационно-распорядительных документах Генеральной прокуратуры Российской Федерации, на основе требований Конституции Российской Федерации и Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» перед органами прокуратуры поставлены ответственные задачи по обеспечению наступательности, последовательности и принципиальности в защите свободы предпринимательской и иной экономической деятельности, национальных государственных интересов.
В числе приоритетных направлений прокурорского надзора с учетом новых правовых и социально-экономических реалий определены:

надзор за соблюдением Конституции Российской Федерации, гарантирующей свободу в занятии предпринимательством, объединения граждан для выражения экономических интересов, касающихся прав и обязанностей хозяйствующих субъектов, компетенции органов государственного администрирования в экономике и др.;

надзор за соответствием федеральному законодательству правовых актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления;

предупреждение преступных проявлений при распоряжении государственным и муниципальным имуществом, в том числе земельными ресурсами;
исполнение хозяйствующими субъектами предусмотренной законом обязанности перед бюджетами всех уровней, участие в реализации социально-экономических программ на основе партнерства государственного и корпоративного секторов экономики;

защита прав субъекта предпринимательской деятельности от административного давления, неправомерного вмешательства в дела самостоятельных товаропроизводителей.

Прокуроры должны в полной мере использовать свои полномочия для обеспечения надлежащего исполнения бюджетного, налогового, таможенного законодательства, создающих основу устойчивого и созидательного развития Российской Федерации как социально ориентированного демократического государства.

Характеризуя сущностную, содержательную сторону надзора за исполнением законов экономической направленности, следует привлечь внимание к таким трем блокам направлений, которые «организуют» работу по обеспечению верховенства закона в регулировании экономических общественных отношений:

надзор за исполнением бюджетного законодательства;

надзор за исполнением законов об охране государственной, муниципальной собственности;

надзор за исполнением законов, возлагающих на государство обязанность по развитию конкурентной среды, обеспечению свободы предпринимательской деятельности, пресечению злоупотребления правами как со стороны самих товаропроизводителей, так и органов государственного администрирования в экономике.

На надлежащую организацию надзора оказывает влияние знание долговременных тенденций в надзорной деятельности прокуратуры. Согласно статистическим данным на первое из вышеназванных направлений приходится более 50% (в 2009 г. – 53,28%) от всех выявленных прокурорами правонарушений в экономике, вместе со второй группой они составляют около 70%, что влияет на выбор приоритетов в надзоре и вовсе не исключает актуализацию новых проблем, вызванных к жизни кардинальными изменениями в экономической политике государства (например, реализация национальных проектов).

Организационным эквивалентом упорядочения прокурорского усмотрения при выборе объектов проверок служит выделение в надзоре самостоятельных участков, обособления которых требуют ограниченные ресурсные возможности прокуратуры ввиду отсутствия в Федеральном законе «О прокуратуре Российской Федерации» процедурных норм. С этой целью можно выделить:

1) постоянное направление – надзор за соответствием закону нормативных правовых актов органов и должностных лиц, перечисленных в ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» (осуществляется вне зависимости от поступившей информации о нарушениях законов), направлен на обеспечение принципов верховенства закона и единой законности на всем пространстве Российской Федерации;

2) основное направление – надзор за исполнением законов органами государственного и муниципального контроля (осуществляется в зависимости от состояния законности или поступившей в органы прокуратуры информации о нарушении закона);

3) вспомогательное направление – надзор за исполнением законов органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций, как правило, проводится: а) для защиты экономической безопасности Российской Федерации, публичных интересов; б) в случае бездействия уполномоченного на регулирование и контроль государственного органа или муниципального органа контроля, вызвавшего затяжной правовой конфликт и социальное напряжение.

1.2. Правовые основы организации работы по надзору 
за исполнением законов и законностью правовых актов

Правовую основу организационной деятельности прокуратуры любого уровня составляют Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации», приказы, указания, распоряжения Генерального прокурора Российской Федерации, приказы прокурора области, решения коллегии, оперативных совещаний, рабочих групп по предметам надзора, созданных в прокуратуре субъекта Федерации.

В числе основополагающих следует назвать приказ Генерального прокурора Российской Федерации от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина», в котором всем прокурорам предписано в полной мере использовать предоставленные федеральным и региональным законодательством полномочия для укрепления правовых основ российской государственности, обеспечения верховенства закона и единства законности, в том числе единых основ функционирования российского рынка.  Именно в этом приказе надзор за законностью правовых актов отнесен к важнейшим сферам прокурорской деятельности (п. 3), а в специальном приказе от 02.10.2007 № 155 (в ред. от 23.12.2009) «Об организации прокурорского надзора за законностью нормативных правовых актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления» надлежащая организация надзора в указанной сфере отнесена к компетенции самого руководителя органа прокуратуры и осуществляется под его личную ответственность. В качестве организационных гарантий результативности надзорной и иной функциональной деятельности по обеспечению единства законности и экономического правопорядка в том же приказе предусмотрены:

обязательное участие прокуроров в работе комитетов, комиссий и рабочих групп представительных и исполнительных органов публичной власти и оказание последним правовой помощи;

подготовка заключений, содержащих правовой анализ проекта нормативного правового акта и своевременное направление замечаний и предложений в адрес руководителей органов, подготовивших проект;

изучение всех нормативных правовых актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления в течение 30 дней со дня их принятия или внесения изменений в действующие нормативные правовые акты;

проведение сверок действующих нормативных правовых актов в органах государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления по фактам внесения изменений в федеральное законодательство не позднее одного месяца с момента его изменения с составлением актов об отсутствии или наличии норм, вступивших в противоречие с федеральным законодательством;

обеспечение делового сотрудничества с территориальными органами Минюста России, полномочными представителями Президента Российской Федерации в федеральных округах; с главными федеральными инспекторами в субъектах Российской Федерации, контролирующими органами, общественными организациями, средствами массовой информации;

направление на основании запроса в течение 7 рабочих дней в территориальные органы Минюста России информации о мерах прокурорского реагирования, принятых в отношении региональных нормативных правовых актов, уставов муниципальных образований;

информирование полномочных представителей Президента Российской Федерации в федеральных округах о выявленных нарушениях федерального законодательства, в том числе о фактах бездействия региональных органов власти в сфере нормотворчества и принятых мерах прокурорского реагирования по итогам первого полугодия и по итогам года
.

Прокурорам субъектов Российской Федерации соответствующие докладные записки по итогам первого полугодия и по итогам года предписано представлять в Главное управление и управления Генеральной прокуратуры в федеральных округах к 10 июля и к 10 января, а последние обязаны к 20 июля и 20 января  направить электронной почтой и почтой докладные записки о результатах проведенной работы в Главное управление по надзору за исполнением федерального законодательства Генеральной прокуратуры Российской Федерации.

Анализ состояния законности в нормотворческой деятельности органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления возложен на Главное управление по надзору за исполнением федерального законодательства Генеральной прокуратуры Российской Федерации. Итоги этой работы один раз в полугодие докладываются первому заместителю Генерального прокурора Российской Федерации.

Перечисленные организационные правила позволяют вести работу на системной основе в мониторинговом режиме, а указание конкретных сроков и ответственных лиц служит надежным основанием контроля.

Помимо окончательных сроков целесообразно предусмотреть в специальном организационном документе, утвержденном курирующим заместителем прокурора субъекта Российской Федерации, промежуточные (контрольные) сроки, перечень объектов с указанием адреса руководителей, что особенно важно для органов местного самоуправления ввиду их многочисленности (или другом подобном документе, например организационном регламенте), что дает возможность скорректировать ход работы по обеспечению законности на всем правовом пространстве Российской Федерации.

Применительно к надзору за законностью в деятельности органов государственного и муниципального контроля такие организационные правила, уточняющие предмет и пределы прокурорского надзора, содержатся помимо названного приказа Генерального прокурора Российской Федерации от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» и в приказе от 31.03.2008 № 53 «Об организации прокурорского надзора за соблюдением прав субъектов предпринимательской деятельности», а также в информационных письмах Генеральной прокуратуры Российской Федерации, освещающих положительный опыт или негативные последствия некомпетентного, а еще хуже, недобросовестного осуществления прокурорских полномочий.

В общем виде границы прокурорского вмешательства в дела хозяйствующих субъектов определены в п. 2 ст. 21 Федерального закона 
«О прокуратуре Российской Федерации» и конкретизированы в п. 6 приказа от 07.12.2007 № 195, в силу которых поводом к прокурорской проверке исполнения законов может быть поступившая в органы прокуратуры информация (обращения граждан, должностных лиц, сообщения средств массовой информации) и другие материалы, требующие использования прокурорских полномочий (например, содержащиеся в обращении к прокурору за согласием на проведение внеплановой проверки материалы контролирующих органов). Здесь же обозначена цель прокурорского реагирования, направленная на предотвращение нарушений прав хозяйствующих субъектов: защита общезначимых (неперсонифицированных), или государственных интересов, прав и законных интересов определенных групп населения, трудовых коллективов, выход за пределы которых требует уже более пристального внимания руководителя органа прокуратуры (недопустимость вовлечения органов прокуратуры в имущественные споры между коммерческими структурами – п. 8.4; исключение фактов приостановления деятельности производств и строительства объектов по инициативе прокуроров, кроме случаев угрозы безопасности граждан – п. 8.5; недопустимость использования полномочий прокуроров для создания препятствий правомерной предпринимательской деятельности участников экономических отношений – п. 8.6; оценка при внесении актов реагирования возможных негативных последствий исполнения требований прокурора, памятуя, что меры прокурорского надзора должны быть направлены не на разрушение существующих правоотношений, а на их корректировку и приведение в соответствие с действующим законодательством – п. 13; недопущение возложения на контролирующие органы, а также организации и их должностных лиц обязанности по представлению в органы прокуратуры сведений, не относящихся к предмету проверки либо выходящих за ее пределы, а также не предусмотренных законодательством статистических данных – п. 15.

При рассмотрении сигналов о правонарушениях в сферах, на которые распространяется действие законодательства об охране коммерческой, в том числе банковской, налоговой тайны и иной конфиденциальной информации, прокурорам предписано руководствоваться порядком, установленным для таких случаев законом.

Особо выделено в комментируемом приказе Генерального прокурора Российской Федерации (п. 8.1) положение об обеспечении надлежащего взаимодействия с уполномоченными контролирующими органами в целях предупреждения, выявления и пресечения правонарушений экономической направленности, в первую очередь со Счетной палатой Российской Федерации, контрольно-счетными палатами субъектов Российской Федерации и муниципальных образований.

Определяющим для прокуроров в надзоре за исполнением законов контролирующими органами является обнаружение отступлений от требований законодательства, направленного на выполнение обязанностей по выявлению и пресечению правонарушений экономического характера, а также недопустимость подмены органа государственного, муниципального контроля.

В дополнение к сказанному в специальном приказе Генерального прокурора Российской Федерации от 31.03.2008 № 53 «Об организации прокурорского надзора за соблюдением прав субъектов предпринимательской деятельности» особое внимание обращено на усиление надзора за соответствием закону правовых актов органов государственной власти и местного самоуправления, ущемляющих права юридических лиц и индивидуальных предпринимателей (введение не предусмотренных законодательством разрешительных процедур и запретов, всяческих обязательных сборов и платежей и др.).
Надзор за законностью в деятельности контролирующих органов служит предупреждению правонарушений, планирование и реализация надзорных мероприятий должны осуществляться исходя из анализа состояния законности.

Значительное место в работе прокуроров следует отводить своевременности принятия полномочными органами необходимых нормативных правовых актов и приведению ранее принятых актов в соответствие с действующим законодательством. 

Следует иметь в виду, что Верховный Суд Российской Федерации признал правомерной практику обращения прокуроров в суд с заявлениями о понуждении органов местного самоуправления к решению вопросов местного значения, затрагивающих права и законные интересы неопределенного круга лиц (по надлежащему содержанию автомобильных дорог, ликвидации несанкционированных свалок и др.). Генеральный прокурор Российской Федерации потребовал от подчиненных прокуроров обеспечить постоянный надзор за исполнением Федерального закона от 24.07.2007 № 209-ФЗ «О развитии малого и среднего предпринимательства в Российской Федерации», обратив особое внимание на своевременное принятие и надлежащее исполнение федеральных, региональных и муниципальных программ малого и среднего предпринимательства, обеспечение равного доступа субъектов предпринимательской деятельности к получению поддержки в установленном законом порядке.

Одним из необходимых условий комплексного воздействия системы правовой охраны и защиты прав и законных интересов хозяйствующих субъектов является межведомственное взаимодействие (координация) контрольной и надзорной работы, организатором которой выступает прокуратура, о чем прямо указано в п. 1.3 упомянутого приказа.

Генеральный прокурор Российской Федерации обращает особое внимание прокуроров на незамедлительное пресечение фактов незаконного приостановления или прекращения деятельности хозяйствующих субъектов, создание препятствий к правомерному хозяйствованию, применение к юридическим лицам и индивидуальным предпринимателям мер принуждения и ответственности. В информационном письме Генеральной прокуратуры прокурорам субъектов Российской Федерации от 15.01.2007 
№ 72/3-5-07 «О предотвращении негативных последствий мер прокурорского реагирования» отмечается, что «роль прокурора при осуществлении надзора в сфере экономики ограничена действующим законодательством отстаиванием публичного интереса, связанного с необходимостью охраны наиболее важных для государства и общества правоотношений». Прокурорский надзор рекомендовано направлять на укрепление законности преимущественно в базисных ее секторах – государственной собственности, бюджетах, налогах, приоритетных национальных проектах, а также исполнении законов о государственной и муниципальной службе.

1.3. Учет специфических факторов организации работы

Помимо соблюдения обозначенных выше требований к организации прокурорского надзора, исходящих от Генерального прокурора Российской Федерации, необходимо также использовать опыт, наработанный на местах.
Непременным условием успеха надзорных мероприятий является знание объектов надзора, из которых истребуется информация, свидетельствующая о состоянии законности, о типичных нарушениях законов и их географии, о принятых мерах к восстановлению нарушенных прав и привлечению виновных к установленной законом ответственности. Одновременно необходимо учитывать и то обстоятельство, что сами эти органы при наличии необходимых оснований также могут подвергаться прокурорской проверке, поэтому прокуратуры, добивающиеся серьезных результатов в работе, имеют перечень объектов надзора, постоянно пополняемый и изменяемый.

Типичным примером может служить Реестр территориальных органов федеральных органов исполнительной власти, который ведется в прокуратуре Республики Татарстан. Для наглядности воспроизведем часть упомянутого Реестра.
Реестр

территориальных органов федеральных органов 

исполнительный власти
	№

п/п
	Наименование 
структуры
	Нормативно-правовое

Регулирование
	Руководитель
	Почтовый 
адрес

	1
	Управление Федеральной налоговой службы по Республике Татарстан
	Приказ Министерства финансов Российской Федерации от 09.08.2005 № 101н
	Сафиуллин Марат Адипович
	420111, г. Казань, ул. Театральная, д. 13 а


Там же отдельно ведется Реестр контролирующих органов, оказывающих платные услуги в сфере реализации государственных полномочий, что весьма важно учитывать при оценке исполнения контролирующим органом требований федерального законодательства. 

О содержании поименованного Реестра можно составить представление по нижеприведенной таблице. 

РЕЕСТР

контролирующих органов, оказывающих

платные государственные услуги в сфере реализации государственных полномочий

	№

п/п
	Контролирующий орган
	Наименование услуги
	Стоимость услуги
	Правовой акт, регулирующий оказание услуги
	Наименование органов, организаций, которым переданы права предоставления государственных услуг (договор, наименование услуги, адрес юридического лица, контактный телефон)

	1 
	Управление Федеральной регистрационной службы по РТ
	Выдача свидетельства о сдаче теоретического экзамена по единой программе подготовки арбитражных управляющих
	400 руб. – оплата государственной пошлины
	п. 58 ст. 33333 Налогового кодекса РФ
	


Чтобы решать столь ответственные и сложные задачи, прокурор должен быть профессионалом высочайшего уровня, быстро и правильно разрешать правовой конфликт, рационально распределять силы, концентрировать их на важнейших участках надзорной деятельности, с учетом того, что в экономической сфере произошла глубокая специализация законодательства, регламентирующего деятельность различных сегментов рынка, его инфраструктуру, институты саморегуляции и государственного администрирования.

Только за первое десятилетие экономической реформы издано около 2 млн. нормативных правовых актов, объем информации контролирующих органов при этом удвоился, как неизмеримо возросло по сравнению с 80-ми годами прошлого столетия и число объектов прокурорского надзора при неизменной штатной численности прокуроров, занятых на данном направлении надзора.

В работе аппарата прокуратуры субъекта Федерации по надзору за исполнением законов в сфере экономики необходимо добиваться оптимального сочетания задач осуществления собственных надзорных мероприятий по охране режима законности и обеспечения организующей роли по отношению к прокурорам районов и городов.

Содержательная сторона управления процессами организации прокурорского надзора в рассматриваемой сфере общественных отношений включает следующие задачи:

1) четкое и научно обоснованное определение объективно необходимых и реально достижимых целей по обеспечению верховенства закона, единства и укрепления законности в экономике;

2) планирование работы, т.е. подготовка в широком аспекте подлежащих выполнению задач и указание способов их осуществления;

3) создание формальной структуры подчиненности, разделение труда;

4) укомплектование штатов (резерв, подбор, повышение квалификации кадров), а также создание надлежащих условий труда, в том числе формирование должного психологического климата в коллективе;

5) взаимодействие «общенадзорных» подразделений с иными структурными подразделениями аппарата областной прокуратуры в целях выполнения общих задач по обеспечению законности;

6) взаимодействие с другими государственными органами, муниципальными органами, правозащитными организациями и иными институтами гражданского общества в деле укрепления законности и правопорядка;

7) контроль и проверка исполнения принятых решений;

8) разработка и внедрение научно обоснованных принципов организации труда прокуроров как средства повышения его результативности;

9) отчетность, т.е. обеспечение прокуроров информацией о ходе работы того или иного звена прокурорской системы и организация получения информации, необходимой для успешной работы на порученном участке.

Сложная природа общественных отношений, связанных с поддержанием на необходимом уровне состояния законности и правопорядка в регионе, обусловливает комплексный подход к решению надзорных задач. 

Сами надзорные задачи меняются в зависимости от общей социально-экономической ситуации в стране, а меры прокурорского реагирования при этом обязательно должны вписываться в общий контекст экономической стратегии государства.

Мировой экономический кризис 2008–2009 гг., последствия которого носят долговременный характер, потребовал смещения акцентов в прокурорской и иной функциональной деятельности органов прокуратуры.

Приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 19 ноября 2008 г. была утверждена Программа действий органов прокуратуры Российской Федерации в условиях оздоровления ситуации в финансовом и других секторах экономики, рассчитанная на I квартал 2009 г. Особо следует подчеркнуть, что действия органов прокуратуры синхронизировались с принимаемыми Правительством Российской Федерации мерами по поддержанию реального сектора экономики, банковского сектора, сопровождаемыми значительными материальными вливаниями за счет средств федерального бюджета.

В ныне действующем Указании Генеральной прокуратуры Российской Федерации от 14.11.2008 «Об организации прокурорского надзора в связи с принимаемыми Правительством Российской Федерации мерами по оздоровлению ситуации в финансовом и других секторах экономики» Генеральный прокурор Российской Федерации потребовал от подчиненных прокуроров усилить взаимодействие с правоохранительными, контролирующими и иными уполномоченными государственными органами с тем, чтобы совместные усилия были более эффективными в современном обнаружении отклонений от предписываемых законом действий, предупреждении и пресечении преступлений, посягающих на экономическую систему.

Деятельность органов прокуратуры в обозначенных условиях предусматривает два важнейших приоритетных направления: защита социальных прав граждан, недопущение любых попыток снижения уровня социальной защищенности и невыполнения, дополнительно взятых Правительством Российской Федерации обязательств перед пенсионерами, работниками бюджетной сферы в угоду корпоративным или местническим интересам.

Вторым приоритетным направлением является разработка организационных и практических мер по предупреждению и своевременному выявлению преступлений экономической направленности.

Значительные усилия в настоящее время прилагаются Правительством к формированию на всем экономическом пространстве Российской Федерации здоровой конкурентной среды, защите предпринимателей от коррупционных проявлений со стороны должностных лиц государственных и муниципальных органов. С этой целью принят Федеральный закон от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля». Закон призван повысить экономическую активность предпринимателей, субъектов малого и среднего бизнеса, являющихся основой формирования среднего класса в России, содействовать успешному развитию инновационной и производственной сфер, снизить уровень необоснованного административного вмешательства, существенно понизить порог коррупционной составляющей при проведении контрольно-надзорных мероприятий, уменьшить расходы государственных и муниципальных бюджетов на организацию проверок, стимулировать граждан к занятию предпринимательством.

Важно подчеркнуть, что упомянутым Федеральным законом прокурорам приданы дополнительные, не предусмотренные Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации» полномочия в виде дачи согласия на внеплановые выездные проверки субъектов предпринимательства, по формированию и утверждению Сводного плана проведения их плановых проверок.
С учетом этого приказом Генерального прокурора РФ от 27.03.2009 № 93 «О реализации Федерального закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» (ред. от 12.05.2010) утверждены Порядок согласования в органах прокуратуры проведения внеплановых выездных проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей и утверждены типовые формы решений о согласовании либо отказе в проведении таких проверок. 
Понятно, что столь разнообразная функциональная и иные виды прокурорской деятельности по утверждению правовых начал в экономике требуют адекватных складывающейся ситуации с состоянием законности и правопорядка программы действий органов прокуратуры на ближайшую и среднесрочную перспективу. Если учесть, что около 30% в структуре всех обнаруживаемых ежегодно прокурором нарушений законов приходится на экономику, то становится очевидным, что названное направление относится к приоритетным, востребованным практикой хозяйственного строительства, и в отношении некоторых групп законоположений, например, регламентирующих бюджетный процесс, прокурорский надзор должен осуществляется на постоянной основе.

Комплексный подход к организации надзора в сфере экономики проявляется в рациональном разделении и кооперации труда прокурора.

В числе сугубо организационных задач по работе прокуратуры субъекта Российской Федерации можно выделить следующее:

учет всех видов работ, осуществляемых на данном направлении надзора по каждому структурному подразделению и конкретному работнику;

справедливое, рациональное распределение общего объема работы среди лиц, ее осуществляющих;

внедрение отработанных и доказавших свою действенность технологий прокурорского надзора с использованием современных возможностей компьютеризации;

обеспечение необходимого взаимодействия оперативных работников при решении как вновь возникших экстренных задач, так и отрабатываемых в режиме постоянного наблюдения (мониторинга), а также в целях взаимозаменяемости при отсутствии «предметника» по тем или иным причинам;

В необходимых случаях следует к проверкам привлекать специалиста, чтобы основное назначение которого состоит в том, чтобы дать обоснованные ответы на поставленные вопросы, выходящие за пределы правовых знаний прокурора.

К помощи специалистов прибегают на разных этапах работы: при подготовке и проверке, при оценке материалов, поступивших из контролирующих органов, если для этого необходимо ее углубить и требуется дать поручение об анализе документов, отчетных данных, отражающих результаты хозяйственной деятельности. Обобщение материалов прокурорской практики позволяет выделить следующие формы привлечения специалистов:

1. Для дачи необходимых консультаций о документообороте, особенностях нормативного регулирования видов предпринимательской и иной экономической деятельности, определение возможностей конкретного органа контроля, специализирующегося на данном направлении деятельности, для оказания помощи в формулировании вопросов, подлежащих проверке.

В данном случае мнение специалиста не нуждается в официальном документальном подтверждении, ибо решение принимает прокурор на предварительной стадии работы. В качестве лиц, способных оказать помощь прокурору, могут выступать преподаватели вузов, специалисты  экспертных учреждений, работники органов государственного контроля.

2. Для установления самого события правонарушения. В данном случае, как правило, речь идет о технико-юридических предписаниях.

3. Наиболее сложной и трудоемкой является проверка интересующих прокурора сведений специалистом соответствующей отрасли знания. 

Неоднозначно на практике решается вопрос выбора адресата. Согласно ст. 3 Федерального закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ (с изм. от 30.07.2010 № 242-ФЗ) проводятся органами государственного и муниципального контроля проверки в соответствии с полномочиями органа контроля и его должностных лиц. Поэтому проверка может поручаться только уполномоченному органу государственного и муниципального контроля в пределах полномочий, предоставленных им законом.

Особое место среди форм специальных познаний отводится праву прокурора требовать проверок и ревизий предприятия, организации в связи с поступившими в органы прокуратуры обращениями и материалами:

о злоупотреблении должностных и материально ответственных лиц органов государственной власти и местного самоуправления, руководителей государственных, муниципальных предприятий, учреждений;

нецелевом использовании, невозвращении средств бюджета соответствующего уровня, представленных хозяйствующим субъектом;

неисполнении требований законодательства об оценке государственного, муниципального имущества, подлежащего приватизации; о проверке его фактического наличия;

неисследовании обстоятельств выявленных нарушений,  причинно связанных с другими имевшими место в других предприятиях, организациях (непроведение так называемых встречных проверок);

обоснованное возражение лица, допустившего правонарушение, о проверке его объяснений, опровергающих возникшее подозрение.

С требованием о проведении проверки на предприятиях негосударственной или муниципальной собственности следует обращаться только в случаях причинения ущерба обществу или государству: при срыве государственного заказа, социальных программ, профинансированных государством, неисполнении обязанностей по уплате налогов, сборов иных и обязательных платежей в бюджет и пр., что обусловлено внедрением общедозволительных начал в предпринимательской деятельности и законодательно определенными основаниями вмешательства в дела самостоятельных хозяйствующих субъектов.

1.4. Специализация надзорной деятельности в аппарате 
прокуратуры субъектов Российской Федерации

По общему правилу в субъекте Российской Федерации создаются самостоятельные управления (отделы), а в них подразделения по надзору за исполнением законов экономической направленности. Так, в структуре аппарата прокуратуры Красноярского края создано управление по надзору за исполнением федерального законодательства, а в нем обособленные структурные подразделения по надзору за исполнением законодательства в сфере экономики и охраны природы. Аналогичный отдел действует в прокуратуре Республики Татарстан. В прокуратуре Свердловской области в составе аналогичного управления функционирует отдел по надзору за соблюдением налогового законодательства и законодательства в сфере предпринимательства. Чаще всего подразделения с функциями надзора за исполнением законов экономической направленности так и именуются. В связи с приданием прокурору новых полномочий в аппаратах областных (краевых) прокуратур созданы отделы по надзору за исполнением законодательства о государственном и муниципальном контроле. 

Чтобы обеспечить предметную специализацию в работе органов прокуратуры, необходимо создать оптимальные условия взаимодействия специализированных подразделений и должностных лиц. Для формирования конкретного направления деятельности, а в нашем случае это надзор за исполнением законов в сфере экономики, прибегают к такому организационному средству, как издание приказа прокурора области «О распределении обязанностей между руководителями прокуратуры». В прокуратуре Нижегородской области, к примеру, как в и других прокуратурах, вопросы управления по надзору за исполнением федерального законодательства, взаимодействия с Законодательным Собранием и администрацией области наряду с иными должностными обязанностями возложены на одного из четырех заместителей прокурора области.

Порядок организации и деятельности прокуратуры области определяется регламентом, утвержденным приказом прокурора области, подобно тому, как это делается в Генеральной прокуратуре Российской Федерации.

Задачи, функции, должностные полномочия заместителей начальников управлений и отделов определяются положениями об управлениях и отделах. В свою очередь, начальники управлений и отделов издают распоряжения о распределении служебных обязанностей между работниками возглавляемых подразделений, устанавливают их взаимозаменяемость.
1.4.1. Предметно-зональный принцип организации работы

Внутри структурного подразделения работа строится на основе предметно-зонального принципа, но с приоритетом предметного или зонального, что на деле означает  несколько иной подход к организации работы.

В первом случае все городские, районные прокуратуры разбиваются на группы по числу прокуроров отдела (управления), который, являясь специалистом-предметником, и должен обеспечить по всей зоне надлежащий уровень работы по собственному предмету, а по предмету других прокуроров он же оказывает необходимую помощь в выполнении надзорных задач.

Во втором случае – при преобладании зонального принципа – «предметник» курирует все прокуратуры региона по своему предмету.

Используется также и смешанный принцип организации работы. Допускается создание временных новых органов и подразделений, предметных групп, которым определяются цели и задачи деятельности и они надеются определенной компетенцией.

В управлении (отделе), как показывает обобщение организационно-распорядительных документов в субъектах Российской Федерации, выделяются такие предметы, как:

соответствие закону правовых актов органов представительной и исполнительной власти области;

законность при формировании и функционировании органов местного самоуправления;

противодействие коррупции в органах власти, местного самоуправления и контроля;

бюджетное законодательство и бюджетный процесс;

законодательство о государственной и муниципальной собственности, в том числе о приватизации;

законодательство о валютном регулировании и внешнеэкономической деятельности;

налоговое законодательство;

законодательство о землепользовании, недропользовании;

корпоративное, конкурентное, конкурсное законодательство;

банковское законодательство, законодательство о ценных бумагах, обязательном страховании в сфере коммерческой деятельности;

законность действий и решений несудебных органов по применению административного принуждения, лицензирование;

законодательство о судебных приставах и об исполнительном производстве.

Выделение предметов надзора осуществляется из расчета имеющихся оперативных работников управления с возложением обязанностей по предмету и на начальника отдела или его заместителя.

Закрепление обязанностей по надзору за определенной группой законов дает возможность прокурору всесторонне и глубоко изучить теорию соответствующего вопроса, нормативную базу по курируемому предмету, практику (включая судебную), обеспечивает более оперативное, качественное и результативное прокурорское реагирование на выявляемые правонарушения, их своевременное предупреждение.

Предметный принцип, кроме того, позволяет упорядочить учет правонарушений, облегчает анализ состояния законности на «общенадзорных» объектах. С учетом динамичности нормотворческого процесса, изменений в состоянии законности, кадрового состава управления (отдела) предметы могут меняться, в том числе формулироваться вновь.

Надлежащая организация надзора позволяет даже при большой текучести кадров избежать не только провалов в организации надзора, но и застоя в работе.

В силу зонального принципа за каждым прокурором (старшим прокурором) управления закреплено определенное количество нижестоящих прокуратур. Как же сгруппировать эти направления в одном предмете? Понятно, что валютное и внешнеэкономическое законодательство должны соотноситься с наибольшими по количеству объектами валютного контроля. Какой смысл поручать названный предмет прокурору, если в его зоне нет участников внешнеэкономической деятельности.

При таком оправдывающем себя на практике подходе в зону прокурора, курирующего земельное законодательство, должны входить прокуратуры сельских районов, где земля выступает средством производства и непосредственно определяет состояние законности. Прокурор, организующий работу по надзору за исполнением природоохранного законодательства, должен курировать работу специализированных межрайонных природоохранных прокуратур и т.д.
1.4.2. Планирование работы управления (отдела)

Руководство работой управления (отдела) осуществляет его начальник – старший помощник прокурора области, действующий на основании Положения об управлении (отделе), на нем лежит обязанность организации работы в целом, включая планирование работы.

Рассмотрим наиболее значимые вопросы, предопределяющие своеобразную технологию проработки будущих оформленных планом управленческих решений. Начальник управления – центральная фигура в этом процессе. Важной составляющей в его работе является рассмотрение обращений и жалоб граждан и юридических лиц. Частота обращений по поводу нарушения однотипных прав сама по себе уже является поводом для более внимательного изучения состояния законности в этой сфере общественных отношений.

Рассматривая «почту», целесообразно «держать под рукой» проект общего плана, куда включаются те или иные мероприятия. Обычно в практике работы областной прокуратуры крупного промышленного региона накапливается от 10 до 15 мероприятий. В последующем из этих проектов отбираются те из них, которые войдут в планы работы управления и прокуратуры области. По остальным мероприятиям прокуроры-предметники ведут накопительную и аналитическую работу до следующего периода (месяц, квартал).

До составления планов работы необходимо получить и проанализировать статистическую информацию (полную, достоверную и целесообразную). Желательно ввести специальную номенклатуру дел или создать банк накопительной информации. Компьютеризация органов прокуратуры рационализует этот процесс.

На планирование работы оказывают влияние итоги обобщения практики прокурорского надзора по основным направлениям, а также ежегодный анализ поступивших в органы прокуратуры обращений, который проводится прокурором-предметником. При планировании необходимо сохранить преемственность и непрерывность. Так, проводимые на постоянной основе проверки соответствия закону нормативных правовых актов органов региональной государственной власти и органов местного самоуправления должны в обязательном порядке соотноситься с задачами органов прокуратуры по участию в правотворческой деятельности, определенными приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 17.09.2009 № 144 «О правотворческой деятельности органов прокуратуры и улучшении взаимодействия с законодательными (представительными) и исполнительными органами государственной власти и органами местного самоуправления».

Такое организационное единство дает новый импульс в постановке надзорных задач, подталкивает органы представительной власти на местном уровне реализовывать положения уставов о наиболее рациональном управлении и распоряжении муниципальным имуществом в целях предотвращения злоупотреблений и др.

Нужна тщательная проработка планируемых мероприятий с точки зрения согласования по срокам проводимых контролирующими органами проверок, в которых присутствует надзорный интерес и интеграция усилий на наиболее значимых для состояния законности хозяйственных объектах.

Обычно план работы Управления (отдела), так же как и план работы прокуратуры в целом, состоит из трех разделов: организационные мероприятия, среди которых центральное место занимает анализ состояния законности; надзорные мероприятия и оказание помощи – в основном мероприятия по повышению квалификации прокуроров (следует заметить, что по объему планируемых предприятий на эту часть, которая может быть выделена в самостоятельный план, приходится около 40% из общего объема).

В ходе планирования не менее 50% плановых надзорных мероприятий отводится заданиям Генеральной прокуратуры Российской Федерации. Что касается собственных надзорных мероприятий прокуратуры субъекта Российской Федерации, то они должны планироваться на основе имеющийся информации о состоянии законности, а также прямых указаний в приказах Генерального прокурора о постоянном внимании к определенной сфере правоотношений
1.4.3. Направление в подчиненные прокуратуры 
информационных писем, методических рекомендаций 
и других документов информационного характера

Существенно повышает качество работы прокуроров на местах своевременное направление методических рекомендаций, информационных писем, обзоров об опротестованных и оспоренных в судебном порядке прокурором области нормативных правовых актах органов государственной власти, так как часто на их основе принимаются не соответствующие закону нормативные правовые акты органов местного самоуправления.

В целях обеспечения своевременности выявления и устранения нарушений законов в правотворчестве органов местного самоуправления полезно информирование городских и районных прокуроров об издании органами исполнительной власти правовых актов, содержащих противоречащие федеральному законодательству рекомендации для органов местного самоуправления.
Документы информационного или методического характера позволяют прокурорам при осуществлении надзорных или иных функциональных мероприятий избежать ошибок, допущенных их коллегами, или, напротив, добиться такого же положительного результата, как у них.

Среди документов подобного рода выделяются информационные письма, направление на места проведенного прокурором-предметником обобщения по определенной группе законов. Сошлемся на пример из практики прокуратуры Ульяновской области о распространении положительного опыта работы прокуратуры Кузоватовского района, касающегося нарушений ст. 6 Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» в деятельности органов местного самоуправления. Вопреки требованиям упомянутого Закона в поименованном районе не были определены органы, уполномоченные на осуществление муниципального контроля, не разработаны административные регламенты, регулирующие порядок проведения проверок, не подготовлены соответствующие изменения в уставы муниципальных образований, что и делало невозможным в установленные законом сроки реализацию контрольного механизма, заложенного в нем. Своевременное вмешательство прокурора позволило исправить ситуацию. 

Нередко в направляемых на места информациях воспроизводятся конкретные акты прокурорского надзора по актуальным для региона проблемам состояния законности, особенно в том случае, когда они носят массовый характер и могут сориентировать прокуроров на продуктивный подход.

В практике прокуратуры Республики Марий Эл к числу таких можно отнести информационное письмо с изложением представления руководителю Управления Федеральной налоговой службы по Республике Марий Эл «Об устранении нарушений налогового законодательства», а также руководителю Республиканской службы по тарифам об устранении нарушений законодательства об электроэнергетике.

В первом случае речь шла о неполноте использования налоговыми органами полномочий по принудительному взысканию налогов, пеней и (нарушение сроков принятия решений об обращении взысканий на денежные средства, находящиеся в банках, нарушение сроков доведения до сведения налогоплательщика решения о взыскании, нарушения при принятии решения о приостановлении операций по счетам и др.).

Во втором случае нарушения законов отмечены в деятельности службы по тарифам Республики Марий Эл, являющейся органом исполнительной власти, уполномоченным осуществлять правовое регулирование в сфере государственного регулирования цен (тарифов) и контроль за их применением (кроме случаев, отнесенных к компетенции иных органов). Установлено введение тарифов с нарушениями Основ ценообразования, установление льготных тарифов за счет повышения тарифов для других потребителей и др.

Нет нужды приводить другие многочисленные примеры по иным регионам. Стоит лишь отметить роль информационных писем как Генеральной прокуратуры Российской Федерации, так и региональных прокуратур в формировании правоприменительной практики и на всем пространстве России, выработке целевых установок прокуроров по обеспечению верховенства закона и единства законности.

В регионах проводится серьезная методическая работа, т.е. обеспечение подчиненных прокуроров надежными инструментами выполнения надзорной функции.

Особое значение в связи с возложением на прокуратуру дополнительных полномочий по согласованию внеплановых выездных проверок субъектов малого и среднего предпринимательства имело решение организационно-методических вопросов, которым первостепенное внимание уделяла не только Генеральная прокуратура Российской Федерации, но и региональные прокуратуры.

Следует сказать еще об одной форме информирования прокуроров о складывающейся в регионах ситуации с состоянием законности, новых подходах к организации работы, выявлении ранее неизвестных форм противоправной активности и др., т.е. об информационных бюллетенях, издаваемых в субъектах Российской Федерации с разной периодичностью (один раз в полугодие, один раз в год).

Можно рекомендовать поддержание деловых контактов с коллегами из других регионов. Такое содружество обычно возникает после прохождения обучения в институтах повышения квалификации Академии Генеральной прокуратуры Российской Федерации и продолжается путем реального обмена информацией в электронной почте ИСОП (информационная система органов прокуратуры).
1.4.4. Внутреннее и внешнее взаимодействие структурных 
подразделений аппарата прокуратуры области в целях 
оптимального выполнения текущих и перспективных задач

Деятельность конкретного подразделения аппарата прокуратуры области нельзя рассматривать в отрыве от общих целей и задач прокурорского надзора. Единство целей обеспечения верховенства законов в регулировании общественных отношений и единства законности достигается при взаимодействии управления (отдела) по надзору за исполнением законов и законностью правовых актов и других подразделений.

Идеи создания постоянно действующих групп из представителей различных отраслевых подразделений для углубленного и комплексного изучения насущных проблем состояния законности и разработки основных реально выполнимых мер, в том числе с использованием прокурорских полномочий, появляются в прокурорской практике с завидным постоянством примерно через каждые 10–15 лет.

Среди таких основных направлений взаимодействия к сфере экономики относятся:

вопросы борьбы с правонарушениями и преступлениями в сфере экономики;

вопросы борьбы с коррупцией.
Актуализация того или иного вида экономических преступлений в регионе предопределяет необходимость углубленного анализа причин ошибок по делам о преднамеренном банкротстве, о легализации преступных доходов и др. и выделении нового направления взаимодействия.

Понимая важность организационного взаимодействия и опираясь на приказ Генерального прокурора Российской Федерации от 09.09.2002 № 55 «О совершенствовании информационно-аналитической работы в Генеральной прокуратуре Российской Федерации» и Регламент Генеральной прокуратуры Российской Федерации, утвержденный приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 17.04.2008 № 67, в регионах помимо постоянно действующих групп со «сквозным предметом» могут создаваться временные рабочие группы из научных и практических работников для изучения наиболее актуальных проблем укрепления законности (о чем прямо сказано в п. 3.2 приказа Генерального прокурора Российской Федерации от 09.09.2002 № 55).

Это полезное организационное средство до сих пор недооценено, хотя польза очевидна. Поясним сказанное на примере. Чтобы реализовать заложенные в Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» цели обеспечения верховенства закона в регулировании различных сторон политической, экономической и других сфер общественной жизни, прокурор (здесь прокуратуре в системе всех органов государственной власти принадлежит ведущее место) постоянно отслеживает принятие нормативных правовых актов уполномоченными органами и должностными лицами на предмет их соответствия действующим федеральным законам. На выявленное противоречие прокурор может отреагировать путем принесения протеста или обращения в суд с заявлением. Чтобы суд принял надлежащее решение и исключил из числа действующих дефектный нормативный правовой акт, необходимо в полной мере соблюсти все требования процессуального и материального законодательства, а достичь этого можно лишь при условии системного, оперативного и согласованного управления этим процессом через внутреннее взаимодействие с соответствующим структурным подразделением прокуратуры субъекта Российской Федерации или оперативным работником. В полной мере сказанное относится к обращению прокурора в арбитражный суд с иском в порядке ст. 52 АПК РФ. 

Оптимизации надзорной деятельности по выполнению возложенных на прокурора задач служит также организационное объединение усилий с иными правоохранительными органами.

В рамках координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью (главенствующую роль играет прокуратура как организатор этой работы) образуются специальные межведомственные (с участием органов МВД России, ФССП, ФСКН, ФТС, ФСБ и др.) группы по борьбе с отдельными видами преступлений экономической направленности: налоговыми преступлениями, преднамеренным и иными видами криминального банкротства, в которых задействованы контролирующие органы (территориальные органы ФСФР, налоговые, антимонопольные органы). Концентрация усилий на конкретной задаче, решаемой различными государственными органами, способствует более эффективной работе по обнаружению преступных посягательств на государственное, муниципальное имущество, бюджетные средства, существующий экономический правопорядок. Как правило, на межведомственных совещаниях совместно разрешаются спорные вопросы правоприменительной практики, обеспечивается правильное с юридической точки зрения и своевременное реагирование соответствующих органов на установленные факты, корректируются совместно принятые решения.

Новая организационная форма взаимодействия весьма плодотворна и  результативна, воплощаясь в комплексном подходе к применению гражданско-правовых, административно-правовых способов воздействия на правонарушителей, а в необходимых случаях и в привлечении к уголовной ответственности. 

Руководителю рабочей группы для сбора и совместного анализа данных о состоянии законности, о фактах совершенных правонарушений, в том числе и преступного характера, целесообразно проводить следующие организационные мероприятия:

устанавливать деловые контакты с представителями территориальных органов государственного контроля, членами рабочей группы;

согласовывать с ними даты подготовки обобщенных материалов о
допущенных правонарушениях;

выделять вопросы, требующие первоочередного обсуждения.
Положительные результаты приносят проверки, организуемые прокуратурой и согласуемые по времени проведения с иными контролирующими органами. Объем доказательной информации повышает действенность мер по утверждению принципа законности и, как следствие, убедительность актов прокурорского реагирования.

Следует признать правомерным и полезным вынесение на обсуждение межведомственных совещаний вопросов о недостатках в деятельности контролирующих органов по своевременному и полному выявлению допущенных правонарушений и привлечению виновных к установленной законом ответственности.

Заслуживает внимания вопрос о ежеквартальном анализе на межведомственных совещаниях качества направляемых контролирующими органами материалов в правоохранительные органы для решения вопроса о возбуждении уголовного дела.

Межведомственные рабочие группы могут создаваться на разных направлениях прокурорско-надзорной деятельности. Например, в связи с усилением внимания к явлениям, вносящим социальную дезорганизацию в распоряжение бюджетными средствами, направленными на решение особо важных проблем, таких, к примеру, как обеспечение лекарствами патронируемых государством групп населения, не получающих их или получающих с нарушениями установленных сроков, в том числе с прямыми хищениями денежных средств. На долговременной основе функционируют, как правило, группы, занимающиеся выработкой согласованных со всеми правоохранительными органами мер по противодействию экономическим преступлениям или коррупции. 
В деятельности этих групп следует стремиться изжить довольно распространенный недостаток, когда отчеты или другие готовые документы с небольшими изменениями повторяют отчеты о работе соответствующих подразделений, отсутствуют предложения системного свойства, которые только тогда и появляются, когда обеспечен разносторонний взгляд на проблему, а усилия по противодействию экономической преступности носят скоординированный характер.

Зримой приметой правовой жизни является активная вовлеченность институтов гражданского общества в обеспечение законности. В сфере предпринимательской деятельности необходимо наладить деловое партнерство прокуратуры с самоуправляемыми организациями профессиональных участников рынка, шире использовать возможности общественных советов по защите малого и среднего бизнеса с участием прокуратур субъектов Федерации, правоохранительных и контролирующих органов, общественных организаций и объединений предпринимателей.

А.Х. Казарина
Прокурорский надзор за соответствием правовых актов 
органов государственной власти субъекта Российской 
Федерации и органов местного самоуправления 
федеральному законодательству

Обеспечение законности при принятии, издании правовых актов региональных органов государственной власти, их должностных лиц, а также органов местного самоуправления осуществляется прокуратурой в единстве двух составляющих: надзора за соответствием закону правовых актов органов и должностных лиц, поименованных в п. 1 ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», и участия прокурора в правотворческом процессе региональных органов государственной власти и органов местного самоуправления, что регламентировано нормативными правовыми актами Генерального прокурора Российской Федерации и в силу этих причин обязательно для всей системы органов прокуратуры.

Последнему направлению деятельности прокуратуры уделяется в настоящее время повышенное внимание, что находит отражение в специально принятом по этому поводу приказе Генерального прокурора Российской Федерации от 17.09.2007 № 144 «О правотворческой деятельности органов прокуратуры и улучшении взаимодействия с законодательными (представительными) и исполнительными органами государственной власти и органами местного самоуправления».

Как собственно надзорная деятельность, так в известном смысле и  правореализационная помощь прокуроров в своевременном, полном, квалифицированном регулировании нуждающихся в этом общественных отношений с помощью введения позитивных обязываний, запретов, отграничивающих возможное, должное и запрещенное в предпринимательской и иной экономической деятельности, должны осуществляться на основе базовых положений юридической науки о демократическом правовом социально ориентированном государстве при соблюдении принципов верховенства закона и разграничения нормотворческих полномочий между Российской Федерацией, ее субъектами и органами местного самоуправления.
1. Верховенство закона как принцип правового регулирования

Принцип верховенства закона в государстве, провозгласившем своей целью построение демократически устроенного общества с признанием равенства прав граждан перед законом и судом, является основополагающим. Требование обеспечить верховенство Конституции и федеральных законов провозглашается в п. 3 ст. 3 Федерального закона от 06.10.1999 
№ 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации»
, оно же присутствует в Федеральном законе от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (ч. 2, 4, 5, ст. 7)
. Здесь же определяется нормотворческая компетенция органов представительной и исполнительной власти, в том числе исключительное право на принятие конституции субъекта Российской Федерации и поправок к ней, устава субъекта Российской Федерации и поправок к нему. Только законом субъекта Российской Федерации утверждается бюджет субъекта Российской Федерации и отчет о его исполнении, утверждаются программы социально-экономического развития субъекта Российской Федерации, налоги и сборы, введение которых отнесено федеральным законом к компетенции субъекта Российской Федерации, а также порядок их взимания; устанавливается порядок управления и распоряжения собственностью субъекта Российской Федерации.

Порядок подготовки и принятия правовых актов и правила нормотворческой техники регламентируются региональными законами, например, «О нормативных правовых актах Республики Карелия», «О правовых актах Томской области», «О правовых актах Свердловской области», 
«О законодательной деятельности в Сахалинской области» и др.

В развитие названных положений и исходя из смысла ст. 1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», Генеральный прокурор Российской Федерации обязал подчиненных прокуроров руководствоваться в надзорных действиях положениями о высшей силе Конституции Российской Федерации, прямом ее действии и применении на всей территории России (п. 2 приказа от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина»).

Комментируемые выше положения с учетом федеративного характера устройства находят непосредственное отражение также и в законодательстве субъектов Российской Федерации.

Сказанным определяется сложная и ответственная роль органов прокуратуры в утверждении требований закона на всех стадиях законотворческого процесса в субъекте Российской Федерации: от подготовки, принятия и до последующей реализации нормативных правовых актов. Поэтому задача поддержания режима законности в правотворческой деятельности представительных, исполнительных органов и их должностных лиц значительно шире собственно надзорной функции прокуратуры
.

Принцип верховенства закона в регулировании общественных отношений с учетом федеративного характера государственного устройства проявляется в закреплении в Конституции Российской Федерации трех установленных сфер ведения Российской Федерации, ее субъектов и органов местного самоуправления при принятии нормативных правовых актов 
(ст. 71, 72, 76 Конституции Российской Федерации).

Нормотворческая деятельность органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления должна осуществляться в соответствии с требованиями, установленными для федеральных органов исполнительной власти, в том числе по согласованию законопроектов, что призвано обеспечить единообразие нормотворческой практики на всем правовом пространстве Российской Федерации.

В преломлении задач прокурорского надзора он выливается в надлежащую организацию взаимодействия прокуратур субъектов Российской Федерации с прокурорами района (города) по своевременному обнаружению незаконных нормативных правовых актов и оперативному прокурорскому реагированию на них.

2. Особенности организации работы по надзору 
за соответствием закону правовых актов 
уполномоченных органов и должностных лиц
Как и всякий другой специфический вид надзорной деятельности прокуратуры, рассматриваемое направление подчиняется общим правилам и требованиям, предъявляемым к организации работы в органах прокуратуры. При этом имеются и особенности.

2.1. Серьезное позитивное влияние на состояние законности в сфере правотворчества субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления оказывает работа предметных групп, возглавляемых по обыкновению курирующим общий надзор заместителем прокурора субъекта Российской Федерации. Их работа заключается в увеличении объема аналитической информации путем как расширения ее источников, так и субъектов взаимодействия из числа других предметных групп. Нередко в регионах создаются постоянно действующие межведомственные рабочие группы, в состав которых входят не только работники прокуратуры, но и правовых управлений законодательных собраний (иных органов представительной власти), администрации области (края), территориального управления Минюста России.

В последнее время все более широкое распространение получают создаваемые по инициативе прокуратуры группы по взаимодействию с территориальными органами государственного контроля и надзора. Участие в работе группы представителей Федеральной миграционной службы, Государственной инспекции труда, управления Федеральной налоговой службы, управления Федеральной службы по надзору в сфере природопользования, Федеральной службы по ветеринарному и фитосанитарному надзору и др., наделенных правом требовать отмены или внесения изменений в противоречащий федеральному закону региональный нормативный правовой акт, значительно ускоряет не только процесс сплошной инвентаризации правового массива на предмет законности, но и позволяет вовремя и на высоком профессиональном уровне расчистить правовое поле от дефектных правовых актов. В свете сказанного при анализе состояния законности в правотворческой деятельности органов власти прокурорам следует уделять пристальное внимание надлежащему выполнению указанных выше полномочий. Признаком, свидетельствующим об обратном, является несвоевременное реагирование на противозаконный акт или его отдельные положения, непринятие мер к отмене противоречащего закону нормативного правового акта. 

Особого внимания заслуживают вопросы межведомственного взаимодействия с территориальными органами федеральной исполнительной власти, не имеющими полномочий требовать отмены незаконного нормативного правового акта. В подобных ситуациях важно наладить такой контакт в работе, когда на постоянной основе органы федеральной антимонопольной службы, например, незамедлительно информировали бы соответствующего прокурора о пробелах, противоречиях в правовом регулировании и о незаконных региональных и муниципальных правовых актах. Серьезный эффект дает ознакомление с материалами конкретных проверок, сосредоточенными  в органах контроля. 

2.2. Положительно зарекомендовало себя такое организационное решение, когда усилия прокуроров сосредоточены отдельно на представительных органах государственной власти субъекта Российской Федерации, на оценке законности уставов муниципальных образований и правовых актов, принимаемых администрацией субъекта Российской Федерации. Процесс организации работы по надзору за законностью принимаемых правовых актов становится в данном случае более упорядоченным, учитывающим особенности правотворческой деятельности органов представительной и исполнительной власти. В таких случаях по каждому из отделов в рамках управления по надзору за исполнением федерального законодательства закрепляется ответственный прокурорский работник. В приказе либо в специально изданном регламенте должны быть прописаны процедуры подготовки прокурора к сессии представительного органа или работе его профильного комитета, изучение законопроектов и проектов правовых актов администрации, схема работы по взаимодействию с территориальными органами Министерства юстиции Российской Федерации в части проведения юридической экспертизы нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации на предмет их соответствия Конституции Российской Федерации и федеральным законам и создание федерального банка региональных нормативных правовых актов (федеральный регистр нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации, осуществляемый в соответствии постановлением Правительства РФ от 29.11.2000 № 904 «Об утверждении Положения о порядке ведения федерального регистра нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации» 
(в ред. от 20.02.2010)
. Законами субъектов Российской Федерации регламентирован порядок ведения регистра муниципальных правовых актов, в том числе срок и обязанность направления  в правовой департамент субъекта Российской Федерации правовых актов органов местного самоуправления, подлежащих включению в регистр.

Изучение материалов прокурорской практики показало, что в значительной мере успех участия прокуратуры в правотворческой деятельности государственных органов определяется фигурой организатора этого процесса – старшего помощника прокурора края (области) по взаимодействию с представительными и исполнительными органами субъекта Российской Федерации, а также хорошо налаженным контролем со стороны курирующего заместителя прокурора края (области). Будучи ответственным исполнителем на данном направлении, старший помощник прокурора субъекта Российской Федерации с привлечением выделенных работников других подразделений аппарата в кратчайшие сроки изучает проекты нормативных правовых актов. Практикуется обсуждение наиболее важных проектов с привлечением преподавателей юридических факультетов вузов, расположенных в крае (области). Такое взаимодействие может осуществляться на постоянной основе, практикуются также и периодические встречи. Работа организуется таким образом, чтобы замечания и предложения органов прокуратуры рассматривались профильным комитетом законодательного собрания с обязательным участием старшего помощника прокурора края (области). В исключительных случаях, когда доводы прокуратуры депутатами проигнорированы, практикуется обращение к губернатору для наложения вето на закон с тем, чтобы не «утяжелять» процедуру отмены опротестованием и последующим обращением в суд с заявлением о признании закона недействующим. Правильно организованная правокоррекционная работа органов прокуратуры, как показывает обобщение докладов прокуратур субъектов Российской Федерации о работе за год, приносит серьезные результаты. В отдельных регионах до 30–40% нормативных правовых актов принимаются с учетом замечаний прокуратуры. 

2.3. Необходимо осуществлять периодические (ежеквартальные) сверки выявленных и оспоренных не соответствующих закону нормативных правовых актов, особенно влекущих дополнительные выплаты гражданам по коммунальным услугам, иные материальные обременения, вызвавшие серьезное социальное недовольство.

Надзорная деятельность органов прокуратуры с учетом динамичности социальных процессов и явлений постоянно совершенствуется, поэтому важно на кустовых совещаниях, обучающих семинарах обращать внимание на положительные результаты в работе коллег и принимать меры к внедрению их опыта в практику работы других прокуратур.

2.4. Одним из существенных организационных моментов является необходимость синхронизации деятельности органов прокуратуры с планом законотворческой работы поднадзорного органа.

Подспорьем в работе служит исчерпывающий перечень органов исполнительной власти и их должностных лиц, имеющих право на издание нормативного правового акта, в том числе видов нормативных правовых актов.

Серьезное значение для оздоровления ситуации на поднадзорной территории по формированию полноценной правовой основы жизнедеятельности имеет использование прокурором края (области) предоставленного региональным законодательством права законодательной инициативы. Так, проверками, проведенными прокуратурой Приморского края, было установлено, что главы муниципальных образований повсеместно не исполняют требования принятого Законодательным Собранием в октябре 2008 г. Закона «О порядке организации и ведения регистра муниципальных нормативных правовых актов Приморского края» о направлении главами муниципальных образований в десятидневный срок принятых нормативных правовых актов на юридическую экспертизу в правовой департамент администрации края. Чтобы повысить ответственность должностных лиц за ненадлежащее исполнение вмененной им обязанности, прокурором края был внесен законопроект о внесении дополнений в краевой Закон «Об административных правонарушениях в Приморском крае» в части установления административной ответственности глав муниципальных образований за нарушение порядка и сроков предоставления необходимых сведений, подлежащих включению в регистр. Депутаты согласились с предложенной новацией и установили за данное деяние административную ответственность в виде штрафа от 5 тыс. до 10 тыс. руб. Отмечаются и иные особенности организации работы, обусловленные условиями конкретной социально-экономической ситуации на надзорной территории.

3. Понятие нормативного и ненормативного правового акта

Прокурорская отчетность (ф. П) рассматривает незаконный правовой акт в качестве самостоятельного вида учитываемых нарушений законов.  Между тем и ранее, и сейчас в директивных документах Генеральной прокуратуры особо подчеркивается актуальность надзора за соответствием закону именно нормативного правового акта, и это не случайно.

3.1. Нормативный правовой акт – это изданный в установленном порядке акт управомоченного органа государственной власти, органа местного самоуправления или должностного лица, в котором содержатся нормы права (правила поведения), обязательные для неопределенного круга лиц, рассчитанные на неоднократное применение и действующие независимо от того, возникли или прекратились конкретные правоотношения, предусмотренные актом
.

Важно при этом учитывать сформулированное в постановлении Верховного Суда Российской Федерации положение о том, что прокурор (как правоприменитель) не должен входить в обсуждение вопроса: породил ли на самом деле нормативный правовой акт какие-либо правоотношения или только мог их породить, но противозаконные действия не состоялись. Из этого вытекает, что прокурор обязан отреагировать в форме принесения протеста на содержащиеся незаконные положения в любом случае.

Особая вредоносность для режима законности незаконного нормативного правового акта очевидна уже потому, что он адресован широкому кругу граждан – «неопределенному кругу лиц», действует неопределенно долго, а государство принимает на себя обязательство загладить причиненный ущерб, если граждане произвели определенные денежные выплаты, предусмотренные нормативным правовым актом, признанным судом недействующим (ст. 2422 БК РФ).

В надзорной практике важно учитывать, что искаженный интерес в экономической сфере стремится легализоваться если не в нормативном правовом акте представительного органа власти, то непременно в квазилегитимном документе в виде писем, телеграмм, не соответствующих внешними признакам нормативного правового акта, но на самом деле являющихся таковыми и лишь прикрывающих неспецифической формой их общеобязательный характер. Поэтому при любом обращении в прокуратуру граждан, руководителей хозяйствующих субъектов необходимо тщательно проверить заявленные факты.

В отдельных случаях о нормативном характере правового акта  могут свидетельствовать  различного рода приложения, утвержденные данным актом (положения, примерные положения, типовые положения). Из этого вытекает принципиальный вывод: оценке с точки зрения нормативности подлежит весь акт в целом, а не каждая из его составных частей, несмотря на его наименование. Поэтому и суд при принятии заявления об оспаривании нормативного правового акта обязан проверить наличие или отсутствие в оспариваемом акте нормативных положений (и рассмотреть по правилам гл. 24 ГПК РФ).

3.2. В отличие от нормативного правовой акт индивидуального содержания (ненормативный, или акт применения нормы права) адресован конкретному лицу или органу и рассчитан на однократное применение. Все такие правовые акты в силу объективных причин прокурор просто не в состоянии оценить на предмет законности. Поэтому в поле его зрения должны фокусироваться правовые акты, касающиеся управления и распоряжения государственным и муниципальным имуществом (о наделении имуществом государственных, муниципальных предприятий, учреждений, об изъятии имущества, о распоряжении бюджетными средствами и др.).

Государственное, муниципальное имущество имеет особый правовой статус, является основой функционирования государственного сектора экономики, полученная прибыль от деятельности предприятий и оплачиваемых услуг государственных, муниципальных учреждений направляется на удовлетворение потребностей всего общества с разной степенью дифференциации целей, объемов средств адресной государственной поддержки. 

Как собственник значительного имущества, государство заинтересовано в эффективном, рачительном и целевом использовании принадлежащих ему материальных ценностей, денежных средств, имущественных прав. Сказанным обусловливается особое внимание органов прокуратуры к охране государственной собственности специфическими надзорными средствами и принятым в этой сфере правовым актам. Поэтому защита государственного (публичного) интереса составляет одно из приоритетных направлений деятельности органов прокуратуры от районного звена до Генеральной прокуратуры Российской Федерации включительно. 

Нормативные правовые акты проверяются прокурором на предмет законности на постоянной основе в сроки, установленные подп. 2.2 приказа Генерального прокурора Российской Федерации от 02.10.2007 № 155 «Об организации прокурорского надзора за законностью нормативных правовых актов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления» (в ред. от 23.12.2009)
.
4. Критерии оценки законности нормативного правового акта

Одним из наиболее сложных вопросов в практике прокурорского надзора является определение нормативного правового акта как соответствующего закону или противоречащего ему.

С содержательной стороны оценка нормативного правового акта на предмет его соответствия Конституции Российской Федерации и федеральному законодательству распадается на несколько этапов, каждый из которых имеет существенное значение для конечного вывода о его законности.

1. Оценка правового акта с точки зрения определенной законом процедуры его принятия, порядка вступления в законную силу, опубликования (обнародования) и регистрации, если таковая требуется.

2. Оценка правового акта с позиции соблюдения установленных законом предмета ведения, компетенции и полномочий органа или должностного лица, его принявшего.

3. Оценка соответствия федеральному законодательству нормативных положений, закрепленных в анализируемом правовом акте.

Прокурор во всех случаях должен исходить из необходимости оценивать каждую норму готовящегося или уже изданного правового акта, а не отдельные положения правового акта, которые могут выглядеть наиболее значимыми.

Рассмотрим последовательно каждый этап оценки законности правового акта.

Оценка правового акта с точки зрения определенной законом процедуры его принятия, порядка вступления в законную силу, опубликования, обнародования и регистрации.
Процедура прохождения и принятия законов и иных правовых актов в субъекте Российской Федерации регламентирована Федеральным законом от 06.10.1999 № 184-ФЗ
 «Об общих  принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» (с изм. на 27.07.2010) – подп. 39 п. 2 ст. 263 и ст. 14–16 Федерального закона от 06.10.2003 
№ 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления»
.

Процедурные требования призваны гарантировать всестороннюю и качественную подготовку правового акта, предупредить нарушение прав граждан. 

Следует при этом учитывать те или иные особенности принятия нормативных правовых актов в зависимости от отрасли законодательства. Например, в соответствии с п. 3 ст. 6 Федерального закона от 06.10.1999 
№ 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» законопроекты о введении или отмене налогов, освобождении от их уплаты, изменении финансовых обязательств субъекта Российской Федерации, другие законопроекты, предусматривающие расходы, покрываемые за счет средств бюджета субъекта Российской Федерации, рассматриваются законодательным (представительным) органом государственной власти субъекта Российской Федерации по представлению высшего должностного лица (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) либо при наличии заключения указанного лица. Данное заключение представляется в законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Российской Федерации в срок, который устанавливается Конституцией (уставом) субъекта Российской Федерации и не может быть менее 14 календарных дней. Изложенное предполагает специальную подготовку законопроекта по вопросам финансового положения субъекта Российской Федерации в целях устойчивости его бюджета, усиливает ответственность исполнительной ветви власти за его прохождение и в то же время препятствует лоббированию отдельными группами депутатов прохождения выгодного конкретным коммерческим структурам законопроекта.

Обладает особенностями порядок принятия нормативных правовых
 актов в сфере бюджетных отношений, преследующий цель сохранения неизменности бюджетных отношений по суммам, статьям расходов и доходов на календарный год, а также объективную связь бюджетных правоотношений с другими правоотношениями, зависимыми от бюджетного финансирования.
Для оценки законности акта также не менее важен этап его вступления в законную силу, обнародования и регистрации.
Закон субъекта Российской Федерации обнародуется высшим должностным лицом субъекта Российской Федерации (руководитель высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации), который удостоверяет обнародование закона путем его подписания или издания специального акта. Конституция (устав) и закон субъекта Российской Федерации вступают в силу после их официального опубликования. Законы и иные нормативные правовые акты субъекта Российской Федерации по вопросам защиты прав и свобод человека и гражданина не могут применяться, если они не опубликованы официально для всеобщего сведения (ч. 3 ст. 15 Конституции Российской Федерации), и вступают в силу не ранее, чем через десять дней после их официального опубликования. В регионах могут быть установлены и иные законные условия и процедуры регистрации и опубликования нормативных правовых актов.

В надзорной деятельности необходимо также учитывать, что вступление в силу нормативных правовых актов может определяться конкретной датой или определенным условием (например, вступлением в силу другого нормативного правового акта). Как правило, положения о вступлении в силу содержатся в тексте самих нормативных правовых актов, чаще всего в заключительном (обязательном) разделе. Общие положения о вступлении в силу нормативных правовых актов в целях достижения единообразия законотворческого процесса могут содержаться в специально посвященных и основополагающих в этих вопросах нормативных правовых актах (кодексах) Российской Федерации, Указах Президента Российской Федерации, носящих нормативных характер, постановлениях Правительства Российской Федерации.

Налоговым кодексом Российской Федерации установлена допустимость распространения действия вновь принимаемых актов на ранее существовавшие правоотношения либо запрет на включение норм о налогах и сборах в иные, кроме Налогового кодекса (ст. 1), законодательные акты.
Официальным опубликованием считается публикация полного текста нормативного правового акта на русском языке, являющемся государственным языком, и непременно в официальном периодическом издании. Следует учитывать, что в соответствии со ст. 12 Федерального закона «О средствах массовой информации» не требуется регистрация средств массовой информации учреждаемых органами государственной власти и органами местного самоуправления исключительно для издания их официальных сообщений и материалов, нормативных и иных актов. Также не требуется регистрация периодических печатных изданий тиражом менее одной тысячи экземпляров. Законодательно установленный порядок учреждения печатных органов позволяет органам местного самоуправления издавать периодический информационный бюллетень, что снимает трудности с обнародованием нормативных правовых актов.

При отсутствии в публичном образовании периодического издания (что встречается редко) необходимо проверить, была ли населению публичного образования представлена возможность ознакомиться с содержанием нормативного правового акта, затрагивающего права и законные интересы граждан. Поэтому доведение содержания нормативного правового акта до сведения населения иным способом, кроме опубликования, не является нарушением.

Опубликование нормативного правового акта не в полном объеме, т.е. без соответствующих приложений, также нельзя рассматривать в качестве нарушения порядка опубликования.

Согласно п. 22 постановления Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 29.11.2007 № 48
 «О практике рассмотрения судами дел об оспаривании нормативных правовых актов полностью или в части» (с изм., внесенными постановлением Пленума Верховного Суда РФ от 10 июня 2010 г. № 13) не расценивается в качестве нарушения несоблюдение установленных сроков представления в регистрирующий орган необходимых для регистрации нормативного правового акта документов.
Верховным Судом Российской Федерации высказано мнение о том, что суду достаточно установить факт нарушения порядка регистрации и опубликования нормативного правового акта без проверки по существу доводов о незаконности содержания обжалуемого нормативного акта, чтобы признать его недействующим. Вот почему прокурору необходимо начинать анализ с формальных требований к нормативному правовому акту. Законность содержания такого акта может быть предметом судебного разбирательства после того, как нормативный акт будет в установленном порядке зарегистрирован и опубликован
.
Когда прокурор оценивает правовой акт, принятый в ходе всенародного голосования (референдума), то следует учитывать положения Федерального закона от 12.06.2002 № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации»
, согласно которому решение, принятое на референдуме Российской Федерации, является общеобязательным и не нуждается в дополнительном утверждении. В то же время такое решение регистрируется в органах государственной власти в порядке, установленном для регистрации нормативных правовых актов соответствующего уровня. 
Принятое решение может быть изменено лишь тем же самым путем (по истечении не менее двух лет) или признано недействительным по решению суда (ст. 72). Опубликование принятого на референдуме нормативного правового акта в силу ст. 72, 73 того же Закона осуществляется на основании решения избирательной комиссии, принятого в течение суток после определения результатов и не позднее месяца со дня голосования. Субъекты Российской Федерации могут устанавливать иные не противоречащие федеральному законодательству условия и процедуры регистрации и опубликования собственных региональных законов.

Оценка правового акта с позиции соблюдения установленных законом предмета ведения, компетенции и полномочий органа или должностного лица, его принявшего.

Общие принципы и порядок разграничения предметов ведения и полномочий между Российской Федерацией и органами государственной власти субъектов Российской Федерации (договоры о разграничении полномочий) и принятия федеральных законов установлен Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации».

Принимая во внимание изложенное, прокурор и должен определить, правомерно ли действовал орган государственной власти субъекта Российской Федерации, издавая тот или иной нормативный правовой акт. 
Как показывает надзорная практика, до 75% нормативных правовых актов субъектов РФ оспариваются именно в связи с нарушением предмета ведения, компетенции и полномочий.

В преломлении задач прокурорского надзора речь идет о разграничении компетентных возможностей на принятие нормативного правового акта.

Применительно к кругу актов, надзор за исполнением которых обязан осуществлять прокурор, важным представляется определить органы, управомоченные на принятие нормативных правовых актов по предмету своего ведения. К ним относятся:

Федеральное Собрание – орган законодательной власти, принимающий по предмету ведения Российской Федерации (исключительная компетенция) и по предмету совместного ведения Российской Федерации и субъектов в ее составе федеральные законы (ст. 71, 72, 76, 105–108 Конституции Российской Федерации);

Президент – глава Российской Федерации, издающий в силу ст. 90 Конституции Российской Федерации указы, носящие нормативный характер, не противоречащие Конституции Российской Федерации, конституционным и федеральным законам. 

Конституционным Судом Российской Федерации признана правомерной правотворческая деятельность Президента Российской Федерации по предмету исключительного ведения Российской Федерации и совместного с субъектами Российской Федерации в опережающем порядке (в отсутствие федерального закона);

органы законодательной власти субъектов Российской Федерации, которые принимают законы по предмету их совместного с Российской Федерацией ведения и по предмету собственного регулирования (ст. 72, 76 Конституции Российской Федерации);

высшие должностные лица субъектов Российской Федерации, органы исполнительной власти, государственные органы субъектов Российской Федерации – на основании Конституции Российской Федерации, устава и закона субъекта Российской Федерации;

органы (должностные лица) местного самоуправления, управомоченные на принятие нормативных правовых актов для урегулирования вопросов местного значения, т.е. по предмету собственного ведения, определенному ст. 19 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

Разграничение полномочий и предмета ведения может осуществляться не только по вертикали, но и по горизонтали. Особенно часто это связано с разграничением полномочий по управлению и распоряжению государственным, муниципальным имуществом.

Иллюстрацией сказанному может служить разрешение правового конфликта следующего содержания. Администрация Алтайского края издала Постановление о приобретении в собственность края имущественного комплекса в г. Барнауле стоимостью около 2 млн. руб. Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» относит к компетенции высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации управление и распоряжение собственностью субъекта Российской Федерации, однако порядок управления и распоряжения краевой собственностью согласно тому же закону может быть определен только региональным Законом (ч. 2 ст. 5, ст. 21). Специальным Законом Алтайского края «О порядке приобретения в государственную собственность Алтайского края имущества, находящегося с собственности юридических и физических лиц» (ст. 12) устанавливается, что приобретение в собственность края имущества свыше 500 тыс. руб. осуществляется по решению представительного органа по предложению главы администрации края. Арбитражным судом по заявлению прокурора постановление администрации признано недействительным.

Распространены случаи, когда должностные лица и органы исполнительной власти издают правовые акты в рамках полномочий другого органа или должностного лица.
Подобные основания использовались прокурорами, например, при оспаривании постановления Правительства Республики Саха (Якутия) «О прогнозе социально-экономического развития и бюджета г. Якутска» об утверждении Инструкции по обустройству, содержанию и эксплуатации паромных переправ, постановления главы администрации Хабаровского края «Об упорядочении оплаты труда в органах местного самоуправления» и т.д.

Помимо проверки представленных законом полномочий на издание нормативного правового акта прокурору следует обращать внимание на форму, в которую облечен принятый акт, и на некоторые специальные положения федерального законодательства, допускающие изъятие из общего правила. 

Так, у субъекта Российской Федерации отсутствует право устанавливать виды деятельности, лицензирование которых осуществляется федеральным органом исполнительной власти в соответствии с Федерального закона от 08.08.2001 № 128-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности»
.

Субъекты Российской Федерации не вправе устанавливать санкции за нарушение бюджетного и налогового законодательства (ст. 282 БК РФ, подп. 6 п. 2 ст. 1 НК РФ).

Представительные органы субъектов Российской Федерации вправе регламентировать ответственность за административные правонарушения только по вопросам, не имеющим федерального значения (ст. 1.3 КоАП РФ).

Субъекты Российской Федерации не правомочны передавать органам местного самоуправления государственные полномочия по образованию комиссий, наделенных правом привлечения виновных к административной ответственности (ст. 263 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации»; ст. 14–16 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»). При издании нормативных правовых актов органы местного самоуправления не могут самостоятельно устанавливать ответственность за неисполнение общеобязательных требований; они вправе руководствоваться только законоположениями Российской Федерации или законами субъектов Российской Федерации. 

Оценка соответствия федеральному законодательству нормативных положений, закрепленных в анализируемом правовом акте.
Данный этап является наиболее сложным, так как связан с проведением анализа содержания каждой правовой нормы. Главный вопрос, на который отвечает прокурор, проводя такой анализ: соответствует ли вновь созданная норма в региональном законе Конституции Российской Федерации, федеральному законодательству, а если анализируется правотворчество органа местного самоуправления, то и законодательству субъекта Российской Федерации.
При решении данной задачи прокурору необходимо иметь в виду наиболее часто встречающиеся основания, по которым нормативный правовой акт может быть распознан как не соответствующий закону:
1. Неправильное толкование федерального и регионального законодательства, на основании которого создается новая правовая норма.
2. Несоответствие вновь создаваемого правила поведения целям нормотворчества, прямо обозначенным в законе. 
3. Отсутствие механизмов обеспечения законной реализации  принятой нормы. Оно может привести как к рождению неприменимых в принципе норм права, так и к нарушению федеральных законов, затрагивающих права и законные интересы граждан.
4. Закрепление в региональном законодательстве норм права, утративших силу, выводов судебных органов по конкретным делам или не связанных с регулируемыми отношениями действующих норм под видом применения «аналогии права» или «аналогии закона».

5. Несоответствие фактически регулируемых отношений федеральному и региональному законодательству, на основании которого создается новая правовая норма.
При наличии одного или нескольких из названных обстоятельств правовой акт, как правило, не соответствует требованиям закона. Следует отметить, что выявление прокурором названных обстоятельств часто связано с превышением полномочий органа или должностного лица соответствующего уровня или компетенции конкретного органа.
Нередко подобная ситуация связана с нарушениями налогового и бюджетного законодательства. Речь идет о создании не предусмотренной федеральным законодательством процедуры инвестирования бюджетных средств субъектами Российской Федерации. Вместо конкретизации определенных положений Налогового кодекса в части механизма применения федерального закона (об инвестиционной деятельности в Российской Федерации, осуществляемой в форме капитальных вложений) в содержание регионального закона были введены уже данные федеральным законодательством понятия и созданы новые нормы, противоречащие НК РФ, БК РФ, ГК РФ, благодаря чему удавалось избежать процедуры принятия решения представительными органами власти о предоставлении бюджетного кредита.

Выход за рамки целей, прямо названных в законе, также  может свидетельствовать о незаконности изданного правового акта. Наиболее распространены примеры таких нарушений при издании правовых актов, ограничивающих в том или ином виде конкурентную среду. Статьи 1 и 2 Федерального закона от 26.07.2006  № 135-ФЗ «О защите конкуренции»
 прямо предусматривают, что органы представительной и исполнительной власти, органы местного самоуправления, антимонопольные органы осуществляют свои полномочия в целях предупреждения, ограничения и пресечения монополистической деятельности и недобросовестной конкуренции, их действия направлены на обеспечение условий для создания и эффективного функционирования товарных рынков.  В нарушение данного требования главой администрации  одной из областей Центральной России было издано постановление  по вопросу погашения задолженности производителей сельскохозяйственной продукции  перед федеральным  и областным бюджетами. В соответствии с ним  Государственному  унитарному предприятию «Областная продовольственная корпорация», руководителям сахарных заводов, комбинатов растительных масел было предложено обеспечить закладку  на  областные  склады  готовой  продукции, выработанной из сырья, поступившего от юридических лиц, которые непосредственно сельскохозяйственную продукцию не производят. При этом администрация вышла за пределы целей, установленных антимонопольным законодательством, вторглась в правоспособность самостоятельного хозяйствующего субъекта, ограничила право свободного распоряжения своей собственностью (ст. 49 и ст. 209 ГК РФ). Кроме того, был нарушен подп. 2 п. 1 ст. 1 Федерального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции», прямо запрещающий издавать правовые акты, в которых хозяйствующим субъектам даются указания о первоочередной поставке товаров (выполнении работ, оказании услуг) определенному кругу покупателей (заказчиков) или о приоритетном заключении договоров без учета установленных законодательными или иными нормативными актами Российской Федерации приоритетов.

Отсутствие механизмов законной реализации принятой нормы может привести как к рождению неприменимых в принципе норм права, так и к нарушению федеральных законов, затрагивающих права и законные интересы граждан. Введение, например, административной ответственности за общественно вредный проступок, не подкрепленный указанием на орган, правомочный ее применять, лишает смысла саму вновь принятую норму.

Особое внимание следует уделять тщательному изучению отсылочных норм в действующем законодательстве, в том числе на уровне актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации, а в случае изменения этих норм (исключение отдельных пунктов, абзацев в статьях нормативного правового акта, а также изменения их редакции, включающее, к примеру, добавление слов, изменение порядкового номера и др.) на сохранение установленного механизма и порядка применения таких норм.

 Закрепление в региональном законодательстве норм права, утративших силу, выводов судебных органов по конкретным делам или не связанных с регулируемыми отношениями действующих норм под видом применения «аналогии права или аналогии закона» может свидетельствовать о нарушении законодательства.
Когда прокурор сталкивается с такими фактами, он прежде всего должен иметь в виду, что издание правовых актов осуществляется в рамках действия норм государственного, муниципального или административного законодательства, которым присущ властный характер. Даже если иметь в виду договоры и соглашения о разграничении предметов ведения и полномочий между федеральным центром и регионами, то необходимо учитывать их именно государственно-правовой характер, а не смешивать с договорами, заключаемыми в рамках гражданского законодательства. При обращении к первоисточникам – Конституции Российской Федерации, Федеральному закону «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» можно убедиться, что в них не содержится даже упоминания о возможности применения аналогии в процессе нормотворчества.
Если речь идет о гражданско-правовых отношениях, когда стороны совершают конкретные действия и изначально равны в гражданском обороте, то в случае споров судами применяется ст. 6 ГК РФ, прямо предусматривающая случаи применения аналогии права и аналогии закона. Однако приходится иметь в виду, что специфика органов исполнительной власти как стороны по гражданскому договору упирается в предварительное издание акта применения права, носящего властный характер. Только после этого заключается сделка. Поэтому с большой осторожностью следует относиться к таким новеллам, поскольку они могут стать удобной схемой прикрытия незаконных сделок, приводить к нарушению конституционных принципов правового регулирования, прав граждан и юридических лиц, общезначимого публичного интереса.

Поэтому применение аналогии права или аналогии закона при издании правовых актов субъектов Российской Федерации недопустимо.

Несоответствие фактически регулируемых отношений федеральному и региональному законодательству, на основании которого создается новая правовая норма.
Данный признак незаконного нормативного правового акта на уровне представительных и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации встречается не так часто, поскольку они имеют в своем распоряжении укомплектованные достаточно квалифицированными специалистами юридические комитеты, отделы и управления. В то же время, как свидетельствует прокурорская практика, это достаточно распространенный способ ухода от нежелательных правовых последствий в нормотворчестве исполнительных органов власти специальной компетенции или правоприменительной практики в случае юридической некомпетентности граждан. Так, например, могут издаваться правовые акты органами по управлению имуществом со ссылками не на законодательство о рынке ценных бумаг, которое ими должно соблюдаться при представлении интересов собственника в созданном ими акционерном обществе, а на законодательство о приватизации, которое должно ими применяться при организации процесса приватизации. В области правового регулирования в социальной сфере при ограничении закрепленных федеральными законами прав граждан можно столкнуться со ссылками на бюджетное законодательство вместо законодательства о здравоохранении и социальной защите населения. Встречаются случаи, когда государственными или специализированными финансовыми учреждениями издаются правовые акты о расценках на оказываемые ими гражданам или юридическим лицам услуги, которые не могут ими оказываться в силу их правового статуса.
Некоторые федеральные законы предусматривают особые специфические критерии оценки законности правовых актов применительно к конкретной сфере правового регулирования. 

Например, ст. 6 Налогового кодекса Российской Федерации закрепляет основания, по которым правовой акт признается не соответствующим Кодексу. Пункт 4 данной статьи распространяет положения, предусмотренные данной статьей, и на нормативные правовые акты, регулирующие порядок взимания налогов и сборов, подлежащих уплате в связи с перемещением товаров через таможенную границу Российской Федерации. Перечень таких оснований не является исчерпывающим. Поэтому перед началом проведения проверок исполнения законодательства в конкретной правовой сфере можно порекомендовать прокурорам тщательно знакомиться с общими положениями нормативных актов. Это будет способствовать использованию всех имеющихся возможностей по выявлению и устранению нарушений законов.

Нередко прокурорам приходится реагировать на изданные органами публичной власти субъектов Российской Федерации нормативные правовые акты, вторгающиеся (регулирующие) в сферу деятельности органов местного самоуправления. Своевременное полноценное (включая предупредительный аспект) прокурорское реагирование на подобные отступления от федерального законодательства обладает мультипликативным эффектом, предотвращающим «тиражирование» ошибки в правотворческой деятельности органов местного самоуправления (введение дополнительных сборов, платежей и др.).

Нормотворческие ошибки в субъектах Российской Федерации проистекают в известной мере из-за недостаточной правовой культуры депутатов представительного органа власти, неправильного видения способов преодоления финансовых трудностей региона, особенно для регионов-реципиентов (с недостаточной финансовой базой), из-за ложно понятых способов удовлетворения требований различных групп населения, противопоставляющих свои интересы, и т.п.

В ходе надзорной проверки следует учитывать и такой распространенный недостаток законопроектной деятельности, как отсутствие в сопроводительных документах перечня актов, подлежащих признанию утратившими силу, приостановлению, изменению, дополнению или принятию, либо разработчиком сообщается, что принятие дополнительных актов не потребуется, хотя фактически такая надобность присутствует.

5. Выявление нарушений Конституции Российской Федерации 
и федеральных законов при издании правовых актов органами 
и должностными лицами субъектов Российской Федерации 
и органами местного самоуправления
Особенности выявления незаконных норм правовых актов зависят от положения органа и вида изданного им правового акта. В соответствии со ст. 5, 22 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» государственный орган представительной власти принимает Конституцию (устав), законы и постановления, а высшее должностное лицо органа исполнительной власти издает указы и распоряжения.

Правилами подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти
 предусмотрено издание приказов, распоряжений, правил, инструкций и положений. Запрещено принимать нормативные правовые акты в виде писем, телеграмм, хотя этот запрет действует, как об этом свидетельствуют прокурорские проверки, не повсеместно и на указанное обстоятельство все еще следует обращать внимание.

В свете сказанного в ходе надзорных проверок прокурору следует сосредоточиться на следующих обстоятельствах:

соответствии вида нормативного правового акта предписываемый законодательством форме при принятии его органами представительной и исполнительной власти;

отсутствии в принятом нормативном правовом акте утративших силу положений федерального законодательства;

соответствии вида и правовой силы акта компетенции органа, издавшего нормативный правовой акт;

правильности толкования субъектом правотворчества федерального закона при принятии на его основе или во исполнение федерального закона нормативного правового акта регионального уровня;

соответствии законоположений в законе целям и предмету регулирования;

наличии правовых актов, необходимых для обеспечения реализации сформулированных в законе обязательных правил поведения.

Наличие хотя бы одного из перечисленных оснований (за исключением последнего) делает весомым вывод о его дефектности и побуждает прокурора к принятию мер прокурорского реагирования в форме протеста.

Источниками информации о допущенных нарушениях законов при издании нормативных правовых актов региональными органами государственной власти являются:

непосредственное обнаружение прокурором признаков дефектности правового акта в ходе его подготовки в законодательном собрании или ином органе представительной власти, правовом департаменте администрации губернатора;

поступающие в органы прокуратуры сами официальные тексты законов, постановлений;

письма, жалобы, обращения граждан, юридических лиц, общественных организаций по поводу принятия (или подготовки) незаконного, ущемляющего их права и свободы нормативного правового акта;

сообщения средств массовой информации;

информация, полученная в ходе взаимодействия органов прокуратуры и территориальных органов Минюста, от контролирующих органов, от правоохранительных органов–участников координационной деятельности.

Чем выше уровень взаимодействия органов прокуратуры с иными участвующими в поддержании правопорядка  государственными структурами и институтами гражданского общества, тем выше и степень вероятности получения наиболее полной и достоверной информации о дефектности правового поля. Разносторонняя информация, обеспеченная к тому же комплексным характером воздействия на складывающийся и развивающийся правопорядок, повышает гарантии стабильности общественного развития, снижает, а в лучшем случае минимизирует социальные поддержки. Поэтому непреложным остается правило о максимально возможном комплексном использовании правоохранного и правозащитного потенциала органов прокуратуры в обеспечении верховенства закона в регулировании общественной жизни и единства законности на всем экономическом пространстве Российской Федерации.

6. Меры прокурорского реагирования на не соответствующие 

закону правовые акты
Полномочия прокурора по утверждению принципа законности в правореализационной деятельности государственных органов, должностных лиц, руководителей коммерческих и некоммерческих организаций осуществляются с помощью актов прокурорского надзора.

В приказах Генерального прокурора Российской Федерации неоднократно подчеркивается необходимость безотлагательного (незамедлительного) реагирования на принятие органами региональной власти нормативных правовых актов с отступлениями от требований Конституции РФ и федеральных законов
.

На незаконный правовой акт прокурором приносится протест в орган или должностному лицу, его издавшим, в котором содержится требование устранения нарушения закона.

Право принесения протеста принадлежит прокурору или его заместителю, хотя его подготовка осуществляется прокурором, выявившим нарушение закона.

Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации» 
(п. 2 ст. 23) установлен десятидневный срок для рассмотрения протеста, а также предусмотрена обязанность в письменном виде информировать прокурора о результатах его рассмотрения. В исключительных случаях может быть установлен сокращенный срок рассмотрения протеста.

Протесту как одному из видов правовых средств устранения нарушений законов должно уделяться в надзорной практике неослабное внимание. Цель деятельности прокурора в данном случае – побудить управомоченный орган или должностное лицо устранить противоречия с федеральным законом, изменив отдельные положения нормативного правового акта, либо вовсе его отменить.

Сфера действия протеста согласно Закону о прокуратуре распространяется только на правовые акты. Из чего следует обязанность прокурора при выборе средств реагирования четко следовать предписаниям законодателя и не подменять один акт другим, предназначенным для других надзорных ситуаций.

В надзорной практике встречаются случаи, когда прокуроры, не будучи уверенными в правоте избранной позиции при оценке правового акта на его законность, вместо принесения протеста ограничиваются направлением представления, в котором ставят вопрос об отмене незаконного правового акта, что недопустимо.

В приказе Генерального прокурора Российской Федерации от 02.10.2007 № 155 действительно в качестве акта прокурорского реагирования на противоречащий федеральному законодательству правовой акт органа государственной власти субъекта Российской Федерации и органа местного самоуправления называется «представление», но речь идет об игнорировании органом или должностным лицом решения суда, признавшего нормативный правовой акт противоречащим Конституции Российской Федерации, федеральным законам или другому нормативному правовому акту, имеющему большую юридическую силу, и не принявшего в установленные сроки мер к приведению дефектного акта в соответствие с действующим законодательством. Поэтому представление, внесенное прокурором по факту неисполнения решения суда, служит поводом к инициированию перед уполномоченными органами государственной власти субъекта Российской Федерации вопроса о возможности применения правовой ответственности на основании ст. 9 и 19 Федерального закона от 06.10.1999 № 184-ФЗ и ст. 73 и 74 Федерального закона от 06.10.2003  № 131-ФЗ.

Генеральный прокурор Российской Федерации в приказе от 02.10.2007 № 155 потребовал (п. 2.5) от подчиненных прокуроров в целях устранения допущенного нарушения законов обеспечить неослабный надзор за исполнением решений судов о признании недействующими региональных, муниципальных нормативных правовых актов, противоречащих закону.

Принесение протеста следует рассматривать не только как право, но и как прямую должностную обязанность прокурора.

Другим широко используемым в прокурорской практике актом прокурорского реагирования на допускаемые нарушения закона является представление по поводу устранения не только допущенных (допускаемых за определенный период) нарушений законов, но их причин и условий, им способствующих.

Представление может касаться как отдельных нарушений законов, допускаемых лицами и органами, подвергшимися прокурорской проверке, так и группы нарушений, носящих устойчивый, протяженный по времени и географии распространения характер.

Представлению прокурора об устранении нарушения закона посвящены ст. 24, 28 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации». В представлении в отличие от протеста на первое место выдвигается превентивная роль прокурорского акта, требование об устранении причин и условий, способствующих правонарушающему поведению.

Представление вносится в орган или должностному лицу, правомочным устранить допущенные нарушения. Закон отводит обязанным лицам месячный срок на принятие конкретных мер по устранению как самого нарушения, так и способствующих ему условий. При рассмотрении представления коллегиальным органом прокурор должен быть извещен о дне заседания заблаговременно.

Вносится представление теми же лицами, которые управомочены на принесение протеста, т.е. прокурором или его заместителем.

Одним из способов восстановления законности при принятии правового акта с нарушениями действующего законодательства является обращение прокурора в суд с заявлением об оспаривании нормативного или иного правового акта в случае отклонения органом публичной власти принесенного прокурором протеста. При этом суды общей юрисдикции осуществляют нормоконтроль в отношении любого нормативного правового акта на предмет его соответствия любому другому акту большей юридической силы за исключением Конституции Российской Федерации.

В соответствии с ч. 1, 2 ст. 251 ГПК РФ судам общей юрисдикции подведомственны дела об оспаривании нормативных правовых актов независимо от того, юридическое лицо или гражданин (физическое лицо) обращается в суд и какие общественные отношения регулирует оспариваемый акт.

Следует иметь в виду и установленные законодателем исключения:

а) дела об оспаривании нормативных правовых актов, отнесенных к исключительной компетенции Конституционного Суда РФ (ч. 3 ст. 251 ГПК РФ);

б) дела об оспаривании нормативных правовых актов в сфере предпринимательской или иной экономической деятельности, если их рассмотрение отнесено к компетенции арбитражных судов (п. 2 ст. 29 АПК РФ).

Производство по делам о признании недействующими нормативных правовых актов полностью или в части осуществляется по правилам гл. 24 ГПК РФ, а участие прокурора в этом процессе регламентировано приказами Генерального прокурора Российской Федерации от 02.12.2003 № 51 «Об обеспечении участия прокуроров в гражданском судопроизводстве» и от 05.06.2003 № 20 «О реализации прокурором полномочий в арбитражном судопроизводстве», в силу требований которых прокурорам надлежит обеспечить участие в рассмотрении дел об оспаривании нормативных правовых актов. 

Особое внимание следует обратить на нормотворческий процесс в органах местного самоуправления.

Если в представительных органах субъектов Российской Федерации число выявленных прокурорами нарушений законов сокращается (в 2009 г. на 30%), то в представительных органах местного самоуправления оно растет (в 2009 г. рост составил 19,3%), что требует дополнительного принятия мер организационного характера к усилению внимания на данном направлении.

Н.А. Игонина
, А.Е.Скачкова

Прокурорский надзор за исполнением 
бюджетного законодательства

Финансово-бюджетная сфера с ее сложными и многообразными финансовыми отношениями, направленными на образование и использование соответствующих фондов денежных средств, на протяжении ряда последних лет является объектом постоянного пристального внимания органов прокуратуры.

Ежегодные прокурорские проверки исполнения бюджетного законодательства на всех уровнях бюджетной системы стали традиционными, что позволило обозначить насущные проблемы  нормативно-правового регулирования финансово-бюджетной сферы, их причины и способы преодоления и посредством мер прокурорского реагирования позитивно повлиять на правоприменительную практику. 

Прокурорский надзор за исполнением бюджетного законодательства по-прежнему актуален и требует методической проработки все новых  его направлений.

1. Правовые основы регулирования бюджетных отношений
Система правового регулирования бюджетной сферы представлена актами общенормативного регулирования: международными договорами, Конституцией РФ (ч. 3 ст. 5, ст. 12, 18, 71, 72, 73, 76), Бюджетным кодексом РФ, принимаемыми в соответствии с ним ежегодными законами о бюджетах различного уровня, иными федеральными законами, Указами Президента Российской Федерации, Постановлениями Правительства Российской Федерации, ведомственными правовыми актами, законами субъектов Российской Федерации, иными нормативными актами исполнительной власти регионального уровня, нормативными правовыми актами органов местного самоуправления. 

Бюджетное законодательство представлено Бюджетным кодексом Российской Федерации (далее – БК РФ) и иными законами, регулирующими бюджетные отношения.

С момента принятия БК РФ претерпел существенную «реконструкцию» в связи с проводимыми бюджетными реформами. Серьезные и системные изменения внесены в БК РФ Федеральным законом от 26.04.2007 № 63-ФЗ «О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части регулирования бюджетного процесса  и приведении в соответствие с бюджетным законодательством Российской Федерации отдельных законодательных актов Российской Федерации», который по праву можно считать самостоятельным законодательным регулятором бюджетных отношений. 

Ежегодно принимаемые законы (решения) о федеральном, региональных, местных бюджетах на соответствующие годы составляют базис социально-экономических отношений соответствующих уровней.

Огромное значение в системе правового регулирования бюджетной сферы отводится законам о бюджетах субъектов Российской Федерации, основы  рассмотрения и утверждения которых регламентируются гл. 21 БК РФ.

Самостоятельным третьим звеном в системе   правового регулирования в бюджетной сфере являются муниципальные правовые акты представительных органов муниципальных образований, регулирующие бюджетные правоотношения.

Отдельные правовые нормы, регулирующие бюджетные отношения, содержатся также в Гражданском кодексе Российской Федерации, Кодексе Российской Федерации об административных правонарушениях, Уголовном кодексе РФ, в Федеральных законах от 06.10.1999 № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации»,  от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», от 21.07.2005 № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд», от 25.12.2008 
№ 273-ФЗ «О противодействии коррупции», от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции» и других законодательных актах.

1.1. Новое в финансово-бюджетном законодательстве – Федеральный закон от 08.05.2010 № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений». 

Правовая сущность, цели и задачи, порядок вступления в силу закона
Федеральный закон  от 08.05.2010 №  83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений» (далее – Закон № 83-ФЗ), принятие которого вызвало в правовой среде массу дискуссий и волнений по поводу изменения правовой формы, сущности  бюджетных учреждений, порядка их финансирования, имеет целью повышение эффективности предоставления государственных и муниципальных услуг при условии сохранения (либо снижения темпов роста) расходов бюджетов на их предоставление, путем создания условий и стимулов для сокращения внутренних издержек учреждений и привлечения ими внебюджетных источников финансового обеспечения, а также создание условий и стимулов для федеральных органов исполнительной власти для оптимизации подведомственной сети.

По своей сути Закон является «революционным прорывом» в бюджетном реформировании, так как существенно изменяет правовое положение существующих бюджетных учреждений, способных функционировать на основе рыночных принципов, без их преобразования, а именно:

изменяет  механизмы финансового обеспечения бюджетных учреждений с расширенным объемом прав, переведя их со сметного финансирования на субсидии в рамках выполнения государственного задания; 

предоставляет права бюджетным учреждениям заниматься приносящей доходы деятельностью с поступлением доходов в самостоятельное распоряжение этих учреждений;

устраняет субсидиарную ответственность государства по обязательствам бюджетных учреждений с расширенным объемом прав; 

расширяет права бюджетных учреждений по распоряжению закрепленным за учреждением движимым имуществом.

Законом № 83-ФЗ закреплен новый тип государственных (муниципальных) учреждений – казенные учреждения, статус которых совпадает с закрепленным в действующем законодательстве нынешним статусом бюджетного учреждения с дополнительным ограничением в виде зачисления всех доходов, полученных от приносящей доходы деятельности, в соответствующий бюджет. Казенное учреждение не вправе отчуждать либо иным способом распоряжаться имуществом без согласия собственника имущества. Имущество казенного учреждения также будет принадлежать ему на праве оперативного управления.

Если в настоящее время бюджетное учреждение отвечает по своим обязательствам только имеющимися в его распоряжении денежными средствами, то законом закреплена норма, согласно которой бюджетное учреждение отвечает по своим обязательствам всем имуществом, за исключением особо ценного движимого имущества, закрепленного за бюджетным учреждением собственником этого имущества или приобретенного бюджетным учреждением за счет выделенных таким собственником средств, а также недвижимого имущества. При этом законодатель отказывается от субсидиарной ответственности собственника по обязательствам бюджетного учреждения.

Статьей 8 Закона № 83-ФЗ предусматривается внесение изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части определения правового положения казенных учреждений как субъектов бюджетных правоотношений и исключения норм о бюджетных учреждениях.

Закон изменяет правовую природу направления бюджетных средств бюджетным учреждениям: бюджетное финансирование бюджетных учреждений заменяется финансовым обеспечением  выполнения государственного (муниципального) задания в виде субсидий.   

Закон № 83-ФЗ выводит бюджетные учреждения из числа участников бюджетного процесса – получателей бюджетных средств.

Казенное учреждение определяется законом как государственное (муниципальное) учреждение, осуществляющее оказание государственных (муниципальных) услуг, выполнение работ и (или) исполнение государственных (муниципальных) функций в целях обеспечения реализации предусмотренных законодательством полномочий органов государственной власти  или органов местного самоуправления, финансовое обеспечение деятельности которого осуществляется за счет средств соответствующего бюджета на основании бюджетной сметы. Казенное учреждение находится в ведении соответствующего главного распорядителя (распорядителя) бюджетных средств. 

Любые средства, полученные казенными учреждениями от приносящей доходы деятельности, которую они могут осуществлять только в случаях, предусмотренных их учредительными документами, поступают в соответствующий бюджет бюджетной системы Российской Федерации.

К бюджетным ассигнованиям на оказание государственных (муниципальных) услуг (выполнение работ) закон относит в том числе ассигнования на обеспечение выполнения функций казенных учреждений.

Согласно ст. 33 Закона № 83-ФЗ по общему правилу Федеральный закон вступает в силу с 1 января 2011 г., однако ряд его положений уже действует, а отдельные нормы вступят в силу в ближайшее время.

Законом № 83-ФЗ с 1 января 2011 г. до 1 июля 2012 г.  устанавливается переходный период, который позволяет как бюджетным учреждениям с расширенным объемом прав, так и казенным учреждениям функционировать, по сути, в прежнем правовом режиме (в частности, действуют ранее принятые нормативные акты, лицевые счета учреждений не переоткрываются, а внебюджетные доходы казенных учреждений не зачисляются в бюджет).

В то же время согласно п.15 ст. 33 Закона № 83-ФЗ  в переходный период федеральным органом исполнительной власти – главным распорядителем средств федерального бюджета может быть принято решение о предоставлении бюджетному учреждению, находящемуся в ведении этого органа или в ведении федерального органа исполнительной власти, подведомственного этому органу, субсидий из федерального бюджета в соответствии с п.1 ст. 78.1 БК РФ, а на уровне субъектов Российской Федерации и муниципальных образований  должна быть выбрана форма финансового обеспечения  деятельности соответствующих бюджетных учреждений.   

2. Основы организации прокурорского надзора за исполнением 
бюджетного законодательства

Законодательной основой, определяющей полномочия, организацию, порядок деятельности прокуратуры при осуществлении надзора за исполнением законов и законностью правовых актов в бюджетной сфере  являются:

Федеральный закон от 17.01.1992 № 2202-1 «О прокуратуре Российской Федерации» (нормы главы первой раздела III);

п. 2 ч. 2 ст. 37 УПК РФ;
Федеральный закон от 25.12.2008 № 273-ФЗ «О противодействии коррупции»;

Федеральный закон от 17.07.2009 № 172-ФЗ «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов, а также  АПК РФ и КоАП РФ.  
Нормативно-правовой основой  данного направления надзора являются  приказы и указания Генерального прокурора Российской Федерации. 

Анализ правовых актов Генерального прокурора РФ позволяет разграничить их на две группы: акты общего характера, регламентирующие прокурорский надзор за исполнением законов, и акты, регламентирующие надзорную деятельность прокуроров в бюджетной сфере.

К первой  группе актов общего характера можно отнести следующие: 

приказ от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина»; 

приказ от 02.10.2007 № 155 «Об организации прокурорского надзора за законностью  нормативных правовых актов органов государственной власти  субъектов Российской Федерации  и местного самоуправления»;

указание Генерального прокурора Российской Федерации от 14.11.2008 № 229/7р «Об организации прокурорского надзора в связи с принимаемыми Правительством Российской Федерации мерами по оздоровлению ситуации в финансовом и других секторах экономики»;

приказ от 19.11.2008 № 236 «Об утверждении программы действий органов прокуратуры Российской Федерации в связи с принимаемыми Правительством Российской Федерации мерами по оздоровлению ситуации в финансовом и других секторах экономики».

Ко второй группе актов можно отнести:

приказ Генерального прокурора  РФ  от 09.06.2009 № 193 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законодательства о налогах и сборах»;

указание Генерального прокурора Российской Федерации от 10.11.2009 № 355/7 «Об  усилении прокурорского надзора за исполнением законодательства в сфере размещения заказов», ставшее важнейшим правовым регулятором надзорной деятельности прокуроров на данном направлении надзора.

Отдельного приказа либо указания по вопросам прокурорского надзора за исполнением бюджетного законодательства не вынесено.  
3. Прокурорская проверка законности правовых актов 
в бюджетной сфере

Ключевую роль в организации прокурорского надзора за исполнением бюджетного законодательства играет надзор за законностью правовых актов, регламентирующих бюджетные отношения. 

Проверки законности правовых актов в бюджетной сфере необходимо организовывать с учетом особой классификации таких ак​тов.

Пер​вая груп​па: 

пра​во​вой акт о бюд​же​те на оп​ре​де​лен​ный фи​нан​со​вый год;

пра​во​вой акт об ут​вер​жде​нии от​че​та об ис​пол​не​нии бюд​же​та на оп​ре​де​лен​ный фи​нан​со​вый год;

пра​во​вой ак​т о тер​ри​то​ри​аль​ном го​су​дар​ст​вен​ном вне​бюд​жет​ном фон​де;

пра​во​вой акт об ут​вер​жде​нии от​че​та об ис​пол​не​нии бюд​же​та тер​ри​то​ри​аль​но​го го​су​дар​ст​вен​но​го вне​бюд​жет​но​го фон​да.
Вто​рая груп​па:

пра​во​вые ак​ты, ре​гу​ли​рую​щие бюд​жет​ное уст​рой​ст​во и бюд​жет​ный про​цесс публично-правового образования;

пра​во​вые ак​ты субъ​ек​та РФ, ор​га​нов ме​ст​но​го са​мо​управ​ле​ния, при​ни​мае​мые в сфе​ре меж​бюд​жет​ных от​но​ше​ний.
Тре​тья груп​па:

пра​во​вые ак​ты, от​но​ся​щие​ся к фор​ми​ро​ва​нию до​ход​ной час​ти бюд​же​та в со​от​вет​ст​вии с бюд​жет​ным за​ко​но​да​тель​ст​вом;

пра​во​вые ак​ты, от​но​ся​щие​ся к рас​ход​ной час​ти бюд​же​та.
Чет​вер​тая груп​па:

пра​во​вые ак​ты, ус​та​нав​ли​ваю​щие от​вет​ст​вен​ность за на​ру​ше​ния бюд​жет​но​го за​ко​но​да​тель​ст​ва;

не​нор​ма​тив​ные пра​во​вые ак​ты о при​вле​че​нии ли​ца к от​вет​ст​вен​но​сти.

К пер​вой груп​пе можно отнести так называемые «выс​шие» пра​вовые ак​ты на оп​ре​де​лен​ный фи​нан​со​вый год, но​ся​щие вре​мен​ный ха​рак​тер (ст. 12 БК РФ), и осо​бые пра​во​вые акты об ут​вер​жде​нии от​че​та об ис​пол​не​нии бюд​же​та. Следует иметь в виду, что бюджет является своего рода экономической (финансовой) конституцией публично-правового образования, бюджет определяет адресность и целевой характер бюджетных средств. Закон (решение) об утверждении годового отчета о бюджете не порождает правоотношений, а лишь фиксирует фактическое исполнение бюджета. 
На ос​но​ва​нии пра​во​вых ак​тов, вхо​дя​щих во вто​рую груп​пу, осу​ще​ст​в​ля​ет​ся бюд​жет​ное уст​рой​ст​во со​от​вет​ст​вую​ще​го уров​ня пуб​лич​ной вла​сти и бюд​жет​ный про​цесс. Эти пра​во​вые ак​ты но​сят по​сто​ян​ный ха​рак​тер. 
Тре​тья груп​па вклю​ча​ет в се​бя пра​во​вые ак​ты, ре​гу​ли​рую​щие раз​но​об​раз​ные от​но​ше​ния в об​ще​ст​ве. От​не​се​ние этих пра​во​вых ак​тов к объ​ек​там про​ку​рор​ско​го над​зо​ра за со​блю​де​ни​ем бюд​жет​но​го за​ко​но​да​тель​ст​ва обу​слов​ле​но тем, что прак​ти​че​ски лю​бые пра​во​вые ак​ты, при​ни​мае​мые ор​га​на​ми пуб​лич​ной вла​сти (ст. 6, 65 БК РФ), влия​ют на фор​ми​ро​ва​ние до​ход​ной час​ти бюд​же​та   (абз. 7 ст. 31, ст. 39, 41, п. 2 и 3 ст. 59, п. 2 и 3 ст. 64, ст. 174.1 БК РФ) ли​бо их реа​ли​за​ция вле​чет рас​хо​ды бюд​же​та (абз. 7 ст. 31, ст. 65, 83, 84, 85, 86, 174.2 БК РФ). На​при​мер, пра​во​вые ак​ты о сда​че го​су​дар​ст​вен​но​го (му​ни​ци​паль​но​го) иму​ще​ст​ва в арен​ду, об из​ме​не​нии сис​те​мы, струк​ту​ры и на​име​но​ва​ния ор​га​нов пуб​лич​ной вла​сти и др. Са​ми по се​бе они за​час​тую со​став​ля​ют объ​ект про​ку​рор​ско​го над​зо​ра за со​блю​де​ни​ем за​кон​но​сти в иных сфе​рах дея​тель​но​сти, од​на​ко про​ку​ро​ру, над​зи​раю​ще​му за со​блю​де​ни​ем бюд​жет​но​го за​ко​но​да​тель​ст​ва, не​об​хо​ди​мо пом​нить, что пра​во​вой акт, по​лу​чив​ший по​ло​жи​тель​ную оцен​ку с точ​ки зре​ния от​рас​ле​во​го за​ко​но​да​тель​ст​ва, мо​жет про​ти​во​ре​чить бюд​жет​но​му за​ко​но​да​тель​ст​ву (ст. 31, 64, 83, 174.1 БК РФ), а так​же мо​жет по​влечь при​зна​ние пра​во​во​го ак​та о вне​се​нии из​ме​не​ний и до​пол​не​ний в бюд​жет не​за​кон​ным (ст. 5, п. 2, 3 ст. 83 БК РФ). Та​ким об​ра​зом, оцен​ка за​кон​но​сти пра​во​вых ак​тов, со​став​ляю​щих тре​тью груп​пу, долж​на ос​но​вы​вать​ся на ито​гах про​вер​ки со​блю​де​ния со​от​вет​ст​вую​ще​го от​рас​ле​во​го (со​глас​но от​но​ше​ни​ям, ко​то​рые ре​гу​ли​ру​ет оп​ре​де​лен​ный пра​во​вой акт) и бюд​жет​но​го за​ко​но​да​тель​ст​ва. 
Чет​вер​тую груп​пу со​став​ля​ют охранительные пра​вовые ак​ты, обеспечивающие законность бюджетных правоотношений, эффективность деятельности органов бюджетного контроля.

При оценке законности правовых актов, от​но​ся​щих​ся к рас​ход​ной час​ти бюд​же​та, но регулирующих различные отношения, следует разделять вопросы ведения публично-правовых образований и принимаемые по ним правовые акты как расходные обязательства бюджета соответствующего уровня; учитывать право нормотворчества при благоприятном экономичном положении (ст. 26.3.1 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», ч. 5 ст. 20, ч. 2 ст. 14.1, ч. 2 ст. 15.1, ч. 2 ст. 16.1 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации») и во всяком случае проверять наличие режима ограничения нормотворческой деятельности органов публично-правовых образований (их должностных лиц) (ст. 130, 136, ст. 168.1–168.6 БК РФ) и установленные запреты (ст. 30 БК РФ, согласно которой органы государственной власти (органы местного самоуправления) и органы управления государственными внебюджетными фондами не вправе налагать на юридических и физических лиц не предусмотренные законодательством Российской Федерации финансовые и иные обязательства по обеспечению выполнения своих полномочий; ст. 15, 16 Федерального закона от 26.07.2006 
№ 135-ФЗ, «О защите конкуренции» и др.

Особенности правовой оценки законности правового акта о бюджете

Про​вер​ку за​кон​но​сти пра​во​во​го акта о бюд​же​те составляют три ста​дии: 
под​го​тов​ка к про​вер​ке; 
про​вер​ка; 
под​ве​де​ние ито​гов. 
Под​го​тов​ка к про​вер​ке — важ​ный эта​п, по​сколь​ку вклю​ча​ет в се​бя про​вер​ку ис​пол​не​ния бюд​жет​но​го за​ко​но​да​тель​ст​ва пре​ды​ду​ще​го го​да и пра​во​вую оцен​ку за​кон​но​сти пра​во​вых ак​тов со​от​вет​ст​вую​ще​го и вы​ше​стоя​ще​го уров​ня (для оценки законности межбюджетных отношений), а так​же ана​лиз нормо​твор​че​ской дея​тель​но​сти с точ​ки зре​ния оп​ре​де​ле​ния правовых актов, влекущих бюджетные обя​за​тельства (ст. 65, 87 БК РФ), дол​го​вые обя​за​тельства (ст. 121 БК РФ), за​кон​но​сти пра​во​вых ак​тов о на​ло​гах и сбо​рах и других актов, влияю​щих на фор​ми​ро​ва​ние до​ход​ной и рас​ход​ной час​ти бюд​же​та. На этой ста​дии особая роль отводится про​вер​ке за​кон​но​сти, обос​но​ван​но​сти и пол​но​ты пра​во​вых ак​тов в сфе​ре меж​бюд​жет​ных от​но​ше​ний (в том чис​ле пра​во​вых ак​тов о пе​ре​да​че от​дель​ных го​су​дар​ст​вен​ных пол​но​мо​чий), а так​же со​вер​ше​ния ус​та​нов​лен​ных за​ко​ном дей​ст​вий, на​прав​лен​ных на обес​пе​че​ние за​кон​но​сти бюд​жет​но​го про​цес​са. 
Основные вопросы и обстоятельства, подлежащие исследованию, при оценке законности правовых актов в бюджетной сфере можно представить в виде следующей таблицы.

	№
	Вопрос
	Примечание

	1.
	Отнесены ли регулируемые данным правовым актом отношения к предмету ведения соответствующего уровня публично-правового образования?
	

	2.
	Наделены ли орган, должностное лицо, издавшие исследуемый правовой акт, правом регулирования данных отношений?
	Правомочность субъекта, осуществляющего правовое регулирование



	3.
	Соответствует ли форма правового акта требованиям действующего законодательства?
	

	4.
	Соответствует ли структура правового акта предписаниям, имеющим бóльшую юридическую силу?
	Наличие обязательных элементов правового регулирования

	5.
	Имеются ли обязательные в силу закона основания для принятия исследуемого правового акта, наличие бюджетного финансирования?
	В ряде случаев экономическое обоснование

	6.
	Зарегистрирован ли правовой акт в установленном порядке?
	

	7.
	Опубликован ли данный нормативный правовой акт в установленном порядке? 
	Соблюдение принципа гласности, открытости и прозрачности деятельности публично-правовых образований.

	8.
	Соблюдены ли предельные сроки принятия правового акта и сроки введения в действие исследуемого правового акта?
	

	9.
	Соответствуют ли правовые нормы исследуемого акта законодательству, имеющему бóльшую юридическую силу?
	Соблюдение за​прета на соз​да​ние ре​зерв​ных фон​дов за​ко​но​да​тель​ных (пред​ста​ви​тель​ных) ор​га​нов 

	10.
	Отсутствие (наличие) коррупциогенных фактов 
	

	11.
	Определенность, ясность, недвусмысленность правовых норм и их согласованность
	

	12.
	Причины и условия принятия незаконного правового акта
	

	13.
	Последствия принятия незаконного правового акта
	

	14.
	Какие органы призваны осуществлять контроль, иные функции обеспечения законности. Полнота, всесторонность и своевременность выполнения ими контрольных функций 
	Полнота, всесторонность и своевременность выполнения ими контрольных функций

	15.
	Установлена ли субъектом Российской Федерации предусмотренная законом ответственность?
	

	16.
	Мера ответственности лица, допустившего нарушение закона, и лиц, призванных обеспечивать реализацию закона, контроль за законностью в исследуемой сфере правового регулирования; способы восстановления законности, нарушенного права, возмещения причиненного вреда
	


Вопросы и обстоятельства, подлежащие исследованию при оценке законности правового акта о бюджете субъекта РФ (муниципального образования).

1. При исследовании вопроса, от​не​се​ны ли ре​гу​ли​руе​мые от​но​ше​ния к пред​ме​ту ве​де​ния со​от​вет​ст​вую​ще​го уров​ня вла​сти, следует учитывать, что принятие бюджета – вопрос исключительного ведения соответствующего публично-правового образования. Наличие правового акта о бюджете (далее –бюджета) является обязательным, обеспечивающим единство бюджетной системы Российской Федерации. Со​глас​но ст. 10 БК РФ бюд​жет​ная сис​те​ма Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции де​лит​ся на три уров​ня: фе​де​раль​ный бюд​жет и бюд​же​ты го​су​дар​ст​вен​ных вне​бюд​жет​ных фон​дов; бюд​же​ты субъ​ек​тов Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции и бюд​же​ты тер​ри​то​ри​аль​ных го​су​дар​ст​вен​ных вне​бюд​жет​ных фон​дов; ме​ст​ные бюд​же​ты. При​чем тре​тий уро​вень — ме​ст​ные бюд​же​ты вклю​ча​ет в се​бя два по​ду​ров​ня: бюд​же​ты му​ни​ци​паль​ных рай​онов, бюд​же​ты го​род​ских ок​ру​гов, бюд​же​ты внут​ри​го​род​ских му​ни​ци​паль​ных об​ра​зо​ва​ний го​ро​дов фе​де​раль​но​го зна​че​ния Мо​ск​вы и Санкт-Пе​тер​бур​га и бюд​же​ты го​род​ских и сель​ских по​се​ле​ний.

Обя​за​тель​ность на​ли​чия у ка​ж​до​го уров​ня пуб​лич​ной вла​сти соб​ст​вен​но​го бюд​же​та оп​ре​де​ле​на ст. 14, 15, 31 БК РФ, п. 1, 3 ст. 26.13 Федерального закона «Об об​щих прин​ци​пах ор​га​ни​за​ции за​ко​но​да​тель​ных (пред​ста​ви​тель​ных) и ис​пол​ни​тель​ных ор​га​нов го​су​дар​ст​вен​ной вла​сти субъ​ек​тов Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции» (далее – Закон № 184-ФЗ), ч. 3 ст. 52 Фе​де​раль​но​го за​ко​на «Об об​щих прин​ци​пах ор​га​ни​за​ции ме​ст​но​го са​мо​управ​ле​ния в Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции» (далее – Закон  № 131-ФЗ). Дан​ное тре​бо​ва​ние рас​про​стра​ня​ет​ся, по на​ше​му мне​нию, и на по​ду​ров​ни третье​го уров​ня бюд​жет​ной сис​те​мы. В си​лу ч. 3 ст. 17 Закона № 131-ФЗ  под​чи​нен​ность ор​га​на ме​ст​но​го са​мо​управ​ле​ния или долж​но​ст​но​го ли​ца ме​ст​но​го са​мо​управ​ле​ния од​но​го му​ни​ци​паль​но​го об​ра​зо​ва​ния ор​га​ну ме​ст​но​го са​мо​управ​ле​ния или долж​но​ст​но​му ли​цу дру​го​го му​ни​ци​паль​но​го об​ра​зо​ва​ния не до​пус​ка​ет​ся, т.е. ка​ж​дое му​ни​ци​паль​ное об​ра​зо​ва​ние са​мо​стоя​тель​но. Ут​вер​жде​ние в ка​че​ст​ве со​став​ной час​ти бюд​же​тов по​се​ле​ний сме​ты до​хо​дов и рас​хо​дов от​дель​ных на​се​лен​ных пунк​тов, не яв​ляю​щих​ся по​се​ле​ния​ми (абз. 3 ч. 1 ст. 52 Закона № 131-ФЗ), до​пус​ти​мо в слу​чае, ес​ли они не яв​ля​ют​ся му​ни​ци​паль​ны​ми об​ра​зо​ва​ния​ми (абз. 6 ст. 14 БК РФ)
. 

2. Наделены ли орган, должностное лицо, издавшие исследуемый правовой акт, правом регулирования данных отношений (правомочность субъекта, осуществляющего правовое регулирование)?
При осу​ще​ст​в​ле​нии про​вер​ки ус​та​нав​ли​ва​ет​ся со​блю​де​ние об​ще​го прин​ципа раз​де​ле​ния вла​стей (ст. 10 Кон​сти​ту​ции РФ и подп. «д» п. 1 ст. 1 Закона № 184–ФЗ, ч. 1 и 2 ст. 34 Закона № 131-ФЗ и тре​бо​ва​ний БК РФ      (ст. 153, 154 БК РФ). Так, согласно подп. «а», «е» п. 2 ст. 5 Закона № 184-ФЗ, п. 2 ч. 10 ст. 35 Закона № 131-ФЗ ут​вер​жде​ние бюд​же​та, а рав​но и от​че​та о его ис​пол​не​нии яв​ля​ет​ся ис​клю​чи​тель​ной ком​пе​тен​ци​ей пред​ста​ви​тель​но​го ор​га​на со​от​вет​ст​вую​ще​го уров​ня пуб​лич​ной вла​сти
. Пред​се​да​тель за​ко​но​да​тель​но​го (пред​ста​ви​тель​но​го) ор​га​на го​су​дар​ст​вен​ной вла​сти субъ​ек​та Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции, пред​се​да​тель пред​ста​ви​тель​но​го ор​га​на му​ни​ци​паль​но​го об​ра​зо​ва​ния не на​де​лен пра​вом рас​смот​ре​ния и ут​вер​жде​ния бюд​же​та. В силу ст. 171, п. 1 ст. 154, ст. 31 БК РФ составление проектов бюджетов – исключительная прерогатива Правительства Российской Федерации, высших исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местных администраций муниципальных образований. Непосредственное составление проектов бюджетов осуществляют соответственно уровню бюджетной системы Министерство финансов Российской Федерации, финансовые органы субъектов Российской Федерации и муниципальных образований.

Ис​клю​че​ние допускается по уровню бюджетной системы с сохранением бюджетных полномочий законодательных (представительных), исполнительных органов публичной власти в переходный период (гл. 12 Закона № 131-ФЗ); с введением временной фи​нан​со​вой ад​ми​ни​ст​ра​ции (гл. 19.1 БК РФ введена в дей​ст​вие в час​ти, ка​саю​щей​ся субъ​ек​тов Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции, — с 1 ян​ва​ря 2007 г., му​ни​ци​паль​ных об​ра​зо​ва​ний, — с 1 ян​ва​ря 2008 г.).

3. Соответствует ли форма правового акта требованиям действующего законодательства?
Под формой правового акта в настоящей работе понимается:

а) устав (конституция), закон (решение) о бюджете, иной правовой акт определенного содержания.

Согласно ст. 6, абз. 2 ст. 13, абз. 3 ст. 14, абз. 3 ст. 15 БК РФ бюджет публично-правового образования предназначен для исполнения расходных обязательств этого публично-правового образования. Использование иных форм образования и расходования денежных средств для исполнения расходных обязательств публично-правового образования не допускается. 
Использование иных форм нормативных правовых актов является нарушением нормы-принципа, предусмотренного ст. 32 БК РФ, – принципа полноты отражения доходов, расходов и источников финансирования дефицитов бюджетов, означающего, что все доходы, расходы и источники финансирования дефицитов бюджетов в обязательном порядке и в полном объеме отражаются в соответствующих бюджетах. При этом принятие бюджета отнесено к бюджетным полномочиям законодательного (представительного) органа (ст. 153 БК РФ), а исполнение – исполнительного органа власти (ст. 154 БК РФ). Иными словами, если представительный орган не урегулирует вопросы бюджета (п. 3 ст. 184.1 БК РФ), то исполнительный орган лишен легитимной возможности осуществления бюджетного финансирования этой деятельности, поскольку такие действия (правовые акты) могут быть обоснованно расценены как явно выходящие за пределы полномочий, создать почву для коррупционных проявлений. 

Бюджет субъектов Российской Федерации принимается законом в силу правовых положений ст. 11, 153 БК РФ, подп. «а» п. 2 ст. 5 Закона № 184-ФЗ.  Бюджет муниципального образование принимается решением в силу ст. 11, 153 БК РФ, ч. 10 ст. 35, ч. 3 ст. 43 Закона № 131-ФЗ.

Закон (решение) о бюджете является нормативным правовым актом, устанавливающим и регулирующим определенные общественные отношения, отсюда – общие требования его легитимности, однако особенность (специфика) этого нормативного правового акта влечет и ограничения. При оценке формы правового акта следует иметь в виду, что законодатель в определенных сферах законодательства не только указывает на форму правового акта, но и устанавливает запрет на ее использование. В большей мере такие запреты установлены относительно закона (решения) о бюджете. Так, в силу ч. 4 ст. 57 Закона № 131-ФЗ установление нормативов отчислений в бюджеты поселений, входящих в состав муниципального района, в соответствии с едиными для всех данных поселений решением представительного органа муниципального района о бюджете муниципального района на очередной финансовый год или иным решением на ограниченный срок не допускается.

4. Соответствует ли структура бюджета предписаниям, имеющим бóльшую юридическую силу (наличие обязательных элементов правового акта)?
Требования к структуре правового акта зачастую направлены на обеспечение единства правового пространства, сопоставимости правовых актов, издаваемых на различных уровнях публично-правовых образований, составление консолидированного бюджета в целях обеспечения экономической безопасности субъекта Российской Федерации, муниципального образования и др. 

Правовая оцен​ка струк​ту​ры бюд​же​та пред​по​ла​га​ет ус​та​нов​ле​ние за​кон​но​сти и обос​но​ван​но​сти груп​пи​ров​ки до​хо​дов и рас​хо​дов бюд​же​та, ис​точ​ни​ков фи​нан​си​ро​ва​ния де​фи​ци​та бюджета, а так​же на​ли​чия обо​соб​лен​ных ста​тей рас​хо​дов и межбюджетных фон​дов. 

4.1. Со​блю​де​ние требований единства бюд​жет​ной клас​си​фи​ка​ции (ст. 18,  29 БК РФ), а так​же тре​бо​ва​ний пра​во​вых ак​тов финансовых  органов субъ​ек​тов Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции, ме​ст​но​го са​мо​управ​ле​ния (п. 9 ст. 21 БК РФ). 

Прокурор проверяет наличие бюджетной классификации согласно утвержденным составам и легитимность их содержания. Не​со​от​вет​ст​вие про​ве​ряе​мо​го ак​та бюд​жет​ной клас​си​фи​ка​ции Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции, по на​ше​му мне​нию, яв​ля​ет​ся гру​бей​шим на​ру​ше​ни​ем бюд​жет​но​го за​ко​но​да​тель​ст​ва, по​сколь​ку не по​зво​лит осу​ще​ст​в​ление бюд​жет​ного фи​нан​си​ро​ва​ния. 

4.2. Со​блю​де​ние тре​бо​ва​ний об ут​вер​жде​нии определенных  рас​хо​дов от​дель​ной стро​кой бюд​же​та (раздельно от иных доходов и расходов бюджета)
.
В бюджетах субъектов Российской Федерации в соответствии с бюджетной классификацией Российской Федерации раздельно предусматриваются средства, направляемые на исполнение расходных обязательств субъектов Российской Федерации, возникающих в связи с осуществлением органами государственной власти субъектов Российской Федерации полномочий по предметам ведения субъектов Российской Федерации и полномочий по предметам совместного ведения, указанных в   п. 2 и 5 ст. 26.3 Закона № 184-ФЗ, и расходных обязательств субъектов Российской Федерации, осуществляемых за счет субвенций из федерального бюджета (абз. 4 ст. 14 БК РФ).
В местных бюджетах в соответствии с бюджетной классификацией Российской Федерации раздельно предусматриваются средства, направляемые на исполнение расходных обязательств муниципальных образований, возникающих в связи с осуществлением органами местного самоуправления полномочий по вопросам местного значения, и расходных обязательств муниципальных образований, исполняемых за счет субвенций из других бюджетов бюджетной системы Российской Федерации для осуществления отдельных государственных полномочий (абз. 4 ст. 15 БК РФ).

Правовые нормы Бюджетного кодекса РФ корреспондируются с нормами Закона № 184-ФЗ и Закона № 131-ФЗ.

Согласно п. 5 ст. 26.13 Закона № 184-ФЗ в бюджете субъекта Российской Федерации раздельно предусматриваются доходы, направляемые на финансовое обеспечение осуществления полномочий, указанных в ст. 26.2 и п. 2 ст. 26.3 названного  Федерального закона, и субвенции на обеспечение осуществления полномочий, указанных в п. 7 ст. 26.3 и ст. 26.5 названного Федерального закона, а также осуществляемые за счет указанных доходов и субвенций соответствующие расходы. 
Раздельно предусматриваются доходы, направляемые на осуществление полномочий органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения, и субвенции, предоставленные для обеспечения осуществления органами местного самоуправления отдельных государственных полномочий, переданных им федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, а также осуществляемые за счет указанных доходов и субвенций соответствующие расходы местных бюджетов (ч. 5 ст. 52 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»). 
Расходы на обеспечение деятельности законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации (представительного органа муниципального образования) предусматриваются соответственно в бюджете субъекта Российской Федерации (муниципального образования) отдельно от других расходов в соответствии с бюджетной классификацией Российской Федерации (п. 9 ст. 4 Закона 
№ 184-ФЗ, ч. 15 ст. 35 Закона № 131-ФЗ). 
Финансирование высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации и возглавляемых им органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации осуществляется за счет средств бюджета субъекта Российской Федерации, предусмотренных отдельной статьей (п. 5 ст. 20 Закона № 184-ФЗ).

В качестве составной части бюджетов поселений могут быть предусмотрены сметы доходов и расходов отдельных населенных пунктов, не являющихся поселениями. Порядок разработки, утверждения и исполнения указанных смет определяется органами местного самоуправления соответствующих поселений самостоятельно (абз. 3 ч. 3 ст. 52 Закона № 131-ФЗ.

Каждому публичному нормативному обязательству, долгосрочной целевой программе (подпрограмме), обособленной функции (сфере, направлению) деятельности органов государственной власти (органов местного самоуправления) присваиваются уникальные коды целевых статей и (или) видов расходов соответствующего бюджета (абз. 3 п. 4 ст. 21 БК РФ).

Если по вопросам социального обеспечения населения приняты публичные нормативные обязательства, бюджетные ассигнования на исполнение указанных публичных нормативных обязательств предусматриваются отдельно по каждому виду обязательств в виде пенсий, пособий, компенсаций и других социальных выплат, а также осуществления мер социальной поддержки населения (п. 2 ст. 74.1 БК РФ).
Бюджетные ассигнования на осуществление бюджетных инвестиций в объекты капитального строительства государственной собственности субъектов Российской Федерации и объекты капитального строительства муниципальной собственности в соответствии с инвестиционными проектами, софинансирование которых осуществляется за счет межбюджетных субсидий, подлежат утверждению соответственно законом субъекта Российской Федерации о бюджете субъекта Российской Федерации, решением представительного органа местного самоуправления о местном бюджете в составе ведомственной структуры расходов раздельно по каждому инвестиционному проекту.

Раздельно предусматриваются ассигнования на исполнение действующих и принимаемых обязательств (п. 2 ст. 174.2 БК РФ).
4.3. Создание ре​зерв​но​го фон​да исполнительного органа государственной власти (местной администрации) и законность оп​ре​де​ле​ния его раз​ме​ра (ст. 81 БК РФ).

В расходной части бюджетов бюджетной системы Российской Федерации  предусматривается создание резервных фондов исполнительных органов государственной власти, в их числе резервных фондов высших исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации, резервных фондов местных администраций. 

Размер резервных фондов исполнительных органов государственной власти (местных администраций) устанавливается законами (решениями) о соответствующих бюджетах и не может превышать 3 процента утвержденного указанными законами (решениями) общего объема расходов.

За​пре​ща​ет​ся соз​да​ние ре​зерв​ных фон​дов за​ко​но​да​тель​ных (пред​ста​ви​тель​ных) ор​га​нов и де​пу​та​тов за​ко​но​да​тель​ных (пред​ста​ви​тель​ных) ор​га​нов (п. 2 ст. 81 БК РФ). Средства резервных фондов исполнительных органов государственной власти (местных администраций) направляются на финансовое обеспечение непредвиденных расходов, в том числе на проведение аварийно-восстановительных работ и иных мероприятий, связанных с ликвидацией последствий стихийных бедствий и других чрезвычайных ситуаций (п. 4 ст. 81 БК РФ).

Одновременно следует иметь в виду, что дозволяется создание резервного фонда субъекта Российской Федерации (ст. 81.1 БК РФ). Резервный фонд субъекта Российской Федерации представляет собой часть средств бюджета субъекта Российской Федерации, предназначенную для исполнения расходных обязательств субъекта Российской Федерации в случае недостаточности доходов бюджета субъекта Российской Федерации для финансового обеспечения расходных обязательств (п.2 ст. 81.1 БК РФ).

4.4. Создание фон​дов фи​нан​со​вой под​держ​ки и дос​то​вер​ность их по​ка​за​те​лей (гл. 16 БК РФ).
Согласно ч. 2 ст. 60 Закона № 131-ФЗ выравнивание уровня бюджетной обеспеченности поселений осуществляется путем предоставления дотаций из образуемого в составе расходов бюджета субъекта Российской Федерации регионального фонда финансовой поддержки поселений и образуемых в составе расходов бюджетов муниципальных районов районных фондов финансовой поддержки поселений в соответствии со  ст. 137, 138 БК РФ.
В случаях передачи отдельных государственных полномочий должен быть образован Фонд компенсаций. Фонд компенсаций (совокупность субвенций местным бюджетам из бюджета субъекта Российской Федерации, предоставляемых местным бюджетам в целях финансового обеспечения расходных обязательств муниципальных образований, возникающих при выполнении государственных полномочий Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, переданных для осуществления органам местного самоуправления в установленном порядке (ст. 140 БК РФ).

Допускается принятие решений о софинансировании расходных обязательств, возникающих при выполнении полномочий органов местного самоуправления по вопросам местного значения, в этом случае в бюджете должен быть образован Фонд софинансирования расходов (представляет собой субсидии  местным бюджетам из бюджета субъекта Российской Федерации, предоставляемые в целях софинансирования расходных обязательств, возникающих при выполнении полномочий органов местного самоуправления по вопросам местного значения).

5. Оп​ре​де​ле​ны ли правовым актом о бюд​же​те обя​за​тель​ные по​ка​за​те​ли бюд​же​та (ст. 184.1БК РФ)?
По​ка​за​те​ля​ми, под​ле​жа​щи​ми ут​вер​жде​нию бюд​же​том, яв​ля​ют​ся: об​щий объ​ем до​хо​да бюд​же​та и нормативы распределения доходов между бюджетами бюджетной системы Российской Федерации;  об​щий объ​ем рас​хо​дов бюд​же​та; де​фи​цит (профицит) бюд​же​та; верхний предел государственного (муниципального) внутреннего долга и (или) государственного внешнего долга; общий объем бюджетных ассигнований, направляемых на исполнение публичных нормативных обязательств; распределение бюджетных ассигнований по разделам, подразделам, целевым статьям и видам расходов классификации расходов бюджетов в ведомственной структуре расходов на очередной финансовый год; объем межбюджетных трансфертов, получаемых из других бюджетов и (или) предоставляемых другим бюджетам бюджетной системы Российской Федерации в очередном финансовом году; источники финансирования дефицита бюджета, установленные ст. 94, 95, 96 БК РФ; общий объем условно утверждаемых расходов в случае утверждения бюджета на очередной финансовый год и плановый период на первый год планового периода в объеме не менее 2,5 процента общего объема расходов бюджета, на второй год планового периода в объеме не менее 5 процентов общего объема расходов бюджета; перечень главных администраторов доходов бюджета; перечень главных администраторов источников финансирования дефицита бюджета; иные показатели.

Прокурорская проверка структуры бюджета и обязательных показателей далее предполагает сопоставление обязательных показателей и данных бюджетной классификации.

Так, утвержденный показатель расходов бюджета сопоставляется с классификацией расходов. Проверяется выделение отдельной строкой определенных расходов, и исследуются расходы бюджета с точки зрения соблюдения предметов ведения соответствующего публично-правового образования (ст. 65, 6, 14, 15, 85, 86 БК РФ). 

При проверке расходных показателей бюджета следует учитывать положения ст. 31 БК РФ о недопустимости установления расходных обязательств, подлежащих исполнению:

за счет доходов и источников финансирования дефицитов других бюджетов бюджетной системы Российской Федерации;

одновременно за счет средств двух и более бюджетов бюджетной системы Российской Федерации; 
за счет средств консолидированных бюджетов;

  без определения бюджета, за счет средств которого должно осуществляться исполнение соответствующих расходных обязательств.  
Аналогичным образом от установленной суммы доходов исследуется классификация доходов с точки зрения законности отнесения источников доходов к бюджету соответствующего уровня, с точки зрения бюджетного и налогового законодательства (ст. 39 БК РФ), соблюдение установленных нормативов отчислений  и сопоставимость показателей бюджетов соответствующего и вышестоящего уровней. 

При оцен​ке за​кон​но​сти и обос​но​ван​но​сти оп​ре​де​ле​ния эко​но​ми​че​ских по​ка​за​те​лей бюд​же​та необходимо проанализировать:
со​блю​де​ние прин​ци​пов сба​лан​си​ро​ван​но​сти бюд​же​та (ст. 33 БК РФ) и об​ще​го (со​во​куп​но​го) по​кры​тия рас​хо​дов (ст. 35 БК РФ): все рас​хо​ды = суммарный объем до​ходов + по​сту​п​ле​ния из ис​точ​ни​ков де​фи​ци​та – суммы выплат из бюджета, связанных с источниками финансирования дефицита бюджета – изменения остатков на счету по учету средств бюджетов; 
со​блю​де​ние  пре​дель​но​го раз​ме​ра де​фи​ци​та бюд​же​та (ст. 92.1 БК РФ). Так, законодатель предусматривает случаи, когда допускается превышение дефицита бюджета (п. 2 и 3 ст. 92.1 БК РФ), дополнительные ограничения по установлению размера дефицита бюджета, при режиме экономического ограничения правоспособности публично-правового образования (абз. 2 п. 2, абз. 2 п. 3 ст. 92.1 БК РФ). В со​от​вет​ст​вии с абз. 2 ст. 33 БК РФ при со​став​ле​нии, ут​вер​жде​нии и ис​пол​не​нии бюд​же​та упол​но​мо​чен​ные ор​га​ны долж​ны ис​хо​дить из не​об​хо​ди​мо​сти ми​ни​ми​за​ции раз​ме​ра де​фи​ци​та бюд​же​та; 
соблюдение предельного объема государственного долга субъекта Российской Федерации, который не должен превышать утвержденного общего годового объема доходов бюджета субъекта Российской Федерации без учета утвержденного объема безвозмездных поступлений (п. 2 ст. 107 БК РФ). Аналогичные ограничения установлены для местных бюджетов (п. 3 ст.107 БК РФ); 

соблюдение режима экономического ограничения правоспособности публично-правового образования установлены ограничения по размеру долга (абз. 2 п.2, абз. 2 п. 3 ст. 107 БК РФ).

При ис​сле​до​ва​нии обос​но​ван​но​сти при​ня​тия (ут​вер​жде​ния) бюд​же​та про​вер​ке под​ле​жат:

5.1. На​ли​чие не​об​хо​ди​мых для при​ня​тия бюд​же​та до​ку​мен​тов и ма​те​риа​лов, пре​ду​смот​рен​ных ст. 184.2 БК РФ, и их легитимность, в их числе:

одобренный в установленном порядке про​гно​з со​ци​аль​но-эко​но​ми​че​ско​го раз​ви​тия со​от​вет​ст​вую​щей тер​ри​то​рии на оче​ред​ной фи​нан​со​вый год и пояснительная записка к нему (п.1 ст. 169, 173 БК РФ); 

основные направления бюджетной и налоговой политики (п. 2 ст. 172, ст. 184.2 БК РФ);
утвержденный в установленном порядке среднесрочный финансовый план и пояснительная записка к нему (ст.174 БК РФ);
предварительные итоги социально-экономического развития соответствующей территории за истекший период текущего финансового года и ожидаемые итоги социально-экономического развития соответствующей территории за текущий финансовый год (ст. 184.2 БК РФ);

прогноз основных характеристик (общий объем доходов, общий объем расходов, дефицита (профицита) бюджета) консолидированного бюджета соответствующей территории на очередной финансовый год и плановый период  (ст.ст. 184.2, 174.1, 174.2 БК РФ);

пояснительная записка к проекту бюджета; методики (проекты методик) и расчеты распределения межбюджетных трансфертов; проект программы государственных (муниципальных) внутренних заимствований на очередной финансовый год; проект программы государственных внешних заимствований на очередной финансовый год (очередной финансовый год и плановый период),  иные документы, перечисленные в ст. 184.2 БК РФ;

утвержденные долгосрочные целевые программы (ст. 179 БК РФ при их наличии);
иные документы и материалы.

5.2. До​хо​ды и рас​хо​ды бюд​же​та (ст. 32 БК РФ). 

Ис​сле​до​ва​ние дан​но​го об​стоя​тель​ст​ва ос​но​вы​ва​ет​ся на сле​дую​щих по​ка​за​те​лях:

ус​та​нов​лен​ные на​ло​го​вые и неналоговые ис​точ​ни​ки фор​ми​ро​ва​ния до​ход​ной час​ти бюд​же​та;

ус​та​нов​лен​ные ви​ды и объ​е​мы рас​хо​дов, пе​ре​да​вае​мых с од​но​го уров​ня бюд​жет​ной сис​те​мы Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции на дру​гой. 
Одновременно это об​стоя​тель​ст​во ис​сле​ду​ет​ся при про​вер​ке на​ли​чия и за​кон​но​сти пра​во​во​го ак​та о пе​ре​да​че от​дель​ных го​су​дар​ст​вен​ных пол​но​мо​чий (гл. 4 Закона № 131-ФЗ и п. 6 ст. 26.3 Закона № 184-ФЗ), сопоставляются данные о размерах средств, передаваемых одним бюджетом (см. расходы) другому (см. доходы бюджета).

рас​ход​ные обя​за​тель​ст​ва бюд​же​та дан​но​го уров​ня (по​ду​ров​ня) бюд​жет​ной сис​те​мы (ст. 6, 65, 85, 86 БК РФ).

5.3. Сведения о проведении публичных слушаний (п. 6 ст. 26.13 Закона № 184-ФЗ, ст. 28 Закона № 131-ФЗ).

6. Ус​та​нов​ле​ны ли в за​ко​не (ре​ше​нии) о бюд​же​те рас​ход​ные обя​за​тель​ст​ва дан​но​го уров​ня пуб​лич​ной вла​сти, дос​та​точ​но ли полно они  от​ра​же​ны (ст. 32 БК РФ)?
При про​ве​де​нии про​вер​ки ана​ли​зи​ру​ет​ся за​кон​ность ус​та​нов​ле​ния и пол​но​та от​ра​же​ния:

обя​за​тель​ных рас​хо​дов бюд​же​та дан​но​го уров​ня (по​ду​ров​ня) бюд​жет​ной сис​те​мы.   Обязательные расходы диктуются вопросами ведения публично-правового образования.

Расходы бюд​же​та от​ра​жа​ют​ся в клас​си​фи​ка​ции расходов бюд​же​та (ст. 21 БК РФ).

В со​от​вет​ст​вии со ст. 6, 65, 85, 87 БК РФ рас​ход​ные обя​за​тель​ст​ва обу​слов​ле​ны пра​во​вы​ми ак​та​ми со​от​вет​ст​вую​ще​го уров​ня пуб​лич​ной вла​сти, по​это​му оцен​ка оп​ре​де​ле​ния бюд​жет​ных обя​за​тельств вклю​ча​ет в се​бя пред​ва​ри​тель​ную оцен​ку за​кон​но​сти пра​во​вых ак​тов под​над​зор​ных ор​га​нов и долж​но​ст​ных лиц, оцен​ку за​кон​но​сти воз​ник​но​ве​ния бюд​жет​ных обя​за​тельств (ст. 6 БК РФ), отражение в реестре расходных обязательств (п. 1 ст. 87 БК РФ), а так​же за​кон​но​сти при​ос​та​нов​ле​ния дей​ст​вия ино​го пра​во​во​го ак​та в свя​зи с от​сут​ст​ви​ем бюд​жет​но​го фи​нан​си​ро​ва​ния (не​пол​но​го фи​нан​си​ро​ва​ния) на со​от​вет​ст​вую​щий год;  
рас​хо​дов, осу​ще​ст​в​ляе​мых в свя​зи с передачей отдельных государственных полномочий органам местного самоуправления (гл. 4 Закона 
№ 131-ФЗ, п. 6 ст. 26.3 Закона № 184-ФЗ);

рас​хо​дов иных уров​ней бюд​жет​ной сис​те​мы, допусти​мых в слу​ча​ях, ес​ли та​кое участие в осу​ще​ст​в​ле​нии со​от​вет​ст​вую​щих пол​но​мо​чий пре​ду​смот​ре​но фе​де​раль​ны​ми за​ко​на​ми (ч. 4 ст. 20 Закона № 131-ФЗ, ст. 26.3.1 Закона № 184-ФЗ);

рас​хо​дов иных уров​ней бюд​жет​ной сис​те​мы, осу​ще​ст​в​ляе​мых в слу​ча​ях, ес​ли воз​мож​ность осу​ще​ст​в​ле​ния та​ких обя​за​тельств пре​ду​смот​ре​на фе​де​раль​ны​ми за​ко​на​ми (ч. 5 ст. 20 Закона № 131-ФЗ, ст. 26.3.1 Закона № 184-ФЗ).

Сле​ду​ет так​же иметь в ви​ду, что публично-правовые образования впра​ве:

1) принимать правовые акты о дополнительных мерах социальной поддержки и социальной помощи для отдельных категорий граждан вне зависимости от наличия в федеральных законах положений, устанавливающих указанное право (ч. 3 ст. 26.3.1 Закона № 184-ФЗ, ч. 5 ст. 20 Закона № 131-ФЗ);

2) регулировать другие вопросы, не отнесенные к компетенции иных органов публично-правовых образований и не исключенные из компетенции (ст. 26.14 Закона № 184-ФЗ, ч. 2 ст. 14.1, ч. 2 ст. 15.1, ч. 2 ст. 16.1 Закона  № 131 ФЗ).

При проверке следует обращать внимание на:

недопустимость расходов на решение вопросов, отнесенных к компетенции бюджета иного уровня бюджетной системы, за исключением случаев, установленных законом (п. 6—7 ст. 31 БК РФ, абз. 3 п. 1 ст. 26.14 Закона № 184-ФЗ, ч. 6 ст. 53 Закона № 131-ФЗ;
ограничения правомочия органов государственной власти субъектов Федерации  и органов местного самоуправления самостоятельно определять формы  и направления  расходования бюджетных средств (абз. 5 ст. 31 БК РФ), связанных:

с получателями бюджетных средств;

с установленными бюджетной классификацией статьями расходов бюджета;

с   установленными условиями бюджетного финансирования.

7. За​кон​ность и обос​но​ван​ность оп​ре​де​ле​ния ис​точ​ни​ков до​хо​дов бюд​же​та и пол​но​та их от​ра​же​ния (ст. 32 БК РФ).

В си​лу ст. 39, п. 1 ст. 41 БК РФ до​хо​ды бюд​же​тов фор​ми​ру​ют​ся в со​от​вет​ст​вии с бюд​жет​ным и на​ло​го​вым за​ко​но​да​тель​ст​вом Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции (ст. 180 БК РФ). До​хо​ды бюд​же​та от​ра​жа​ют​ся в клас​си​фи​ка​ции до​хо​дов бюд​же​та (ст. 20 БК РФ). По​это​му про​во​дит​ся про​вер​ка за​кон​но​сти пра​во​вых ак​тов в на​ло​го​вой сфе​ре и пра​во​мер​но​сти от​не​се​ния тех или иных до​хо​дов к бюд​же​ту дан​но​го уров​ня бюд​жет​ной сис​те​мы.
 8. Свое​вре​мен​но ли при​нят пра​во​вой акт о бюд​же​те?
По​ня​тие свое​вре​мен​но​сти при​ня​тия пра​во​во​го ак​та о бюд​же​те вклю​ча​ет в се​бя:

свое​вре​мен​ность вне​се​ния ор​га​ном ис​пол​ни​тель​ной вла​сти про​ек​та ре​ше​ния о бюд​же​те на оче​ред​ной фи​нан​со​вый год с оп​ре​де​лен​ны​ми до​ку​мен​та​ми и ма​те​риа​ла​ми на рас​смот​ре​ние пред​ста​ви​тель​но​го ор​га​на ме​ст​но​го са​мо​управ​ле​ния (ст. 185, 184.1 БК РФ);

свое​вре​мен​ность ут​вер​жде​ния пра​во​во​го ак​та о бюд​же​те и всту​п​ле​ния его в си​лу (п. 2 ст. 187, ст. 5 и 12 БК РФ).

Про​ве​ряя вы​пол​не​ние тре​бо​ва​ний бюд​жет​но​го за​ко​но​да​тель​ст​ва Российской Федерации о свое​вре​мен​но​сти при​ня​тия за​ко​на (ре​ше​ния) и ут​вер​жде​ния бюд​же​та, не​об​хо​ди​мо учи​ты​вать, что бюд​жет при​ни​ма​ет​ся на фи​нан​со​вый год.

Согласно п. 4 ст. 169 БК РФ законодательному (представительному) органу власти предписано определить период действия закона (решения) о бюджете: на один год (на очередной финансовый год) или сроком на три года (очередной финансовый год и плановый период).
Поэтому фак​ты при​ня​тия пра​во​во​го ак​та о ме​сяч​ном, квар​таль​ном бюд​же​те сле​ду​ет рас​смат​ри​вать как на​ру​ше​ние тре​бо​ва​ний ст. 12, 14, 15, 29, 32 БК РФ и со​от​вет​ст​вую​щие пра​во​вые ак​ты при​зна​вать не​за​кон​ны​ми и не под​ле​жа​щи​ми при​ме​не​нию с мо​мен​та из​да​ния, а за​кон (ре​ше​ние) о бюд​же​те — не при​ня​тым к ус​та​нов​лен​но​му сро​ку. 

На​ру​ше​ние сро​ков при​ня​тия за​ко​на (ре​ше​ния) о бюд​же​те (не при​нят на 1 ян​ва​ря) вле​чет за со​бой:

а) вве​де​ние ре​жи​ма вре​мен​но​го управ​ле​ния бюд​же​том (ст. 190 БК РФ), вклю​чаю​ще​го в се​бя ог​ра​ни​че​ния в осу​ще​ст​в​ле​нии рас​хо​дов, рас​пре​де​ле​нии до​хо​дов и осу​ще​ст​в​ле​нии за​им​ст​во​ва​ния. 
Ре​жим вре​мен​но​го управ​ле​ния бюд​же​том раз​ли​ча​ет​ся в со​от​вет​ст​вии с пе​рио​дом не​при​ня​тия ре​ше​ния о бюд​же​те: ес​ли не всту​пил в силу с на​ча​ла фи​нан​со​во​го го​да — фи​нан​си​ро​ва​ние осу​ще​ст​в​ля​ет​ся со​глас​но ог​ра​ни​че​ни​ям, ус​та​нов​лен​ным п. 1 ст. 190 БК РФ; ес​ли не всту​пил в силу по ис​те​че​нии трех ме​ся​цев — фи​нан​си​ро​ва​ние осу​ще​ст​в​ля​ет​ся со​глас​но п. 2 ст. 190 БК РФ;

б) при​ня​тие ре​ше​ния о вне​се​нии из​ме​не​ний и до​пол​не​ний в ре​ше​ние о бюд​же​те на со​от​вет​ст​вую​щий фи​нан​со​вый год, уточ​няю​щих по​ка​за​те​ли бюд​же​та с уче​том ре​зуль​та​тов ис​пол​не​ния бюд​же​та за пе​ри​од вре​мен​но​го управ​ле​ния бюд​же​том (ст. 191 БК РФ).

Та​ким об​ра​зом, ес​ли вы​яв​лен факт не​при​ня​тия (не​ут​вер​жде​ния) бюд​же​та до 1 ян​ва​ря те​ку​ще​го го​да, про​ку​рор (ст. 12 БК РФ) дол​жен ус​та​но​вить при​чи​ны и ус​ло​вия не​ис​пол​не​ния тре​бо​ва​ний бюд​жет​но​го за​ко​но​да​тель​ст​ва. 
Воз​мож​но, при​чи​ной яв​ля​ет​ся не​ис​пол​не​ние, не​над​ле​жа​щее ис​пол​не​ние фи​нан​со​вым ор​га​ном обя​зан​но​стей по со​став​ле​нию про​ек​та бюд​же​та (ст. 171 БК РФ), ли​бо выс​шим ис​пол​ни​тель​ным ор​га​ном вла​сти — по вне​се​нию про​ек​та бюд​же​та, ины​ми ли​ца​ми — по пре​дос​тав​ле​нию в фи​нан​со​вый ор​ган све​де​ний, не​об​хо​ди​мых для со​став​ле​ния про​ек​та бюд​же​та (п. 1 ст. 172 БК РФ). 

Не​свое​вре​мен​ность при​ня​тия бюд​же​та вле​чет в зависимости от правовой ситуации объявление (направление) предостережения, вне​се​ние пред​став​ле​ния о на​ру​ше​нии тре​бо​ва​ний ст. 12 и 169 БК РФ; в слу​чае, ес​ли сро​ки, ус​та​нов​лен​ные за​ко​ном субъ​ек​та Российской Федерации для бюд​же​та субъ​ек​та или пра​вовы​м ак​том ме​ст​но​го са​мо​управ​ле​ния для ме​ст​но​го бюд​же​та (ст. 185 БК РФ), не со​от​вет​ст​ву​ют тре​бо​ва​ни​ям п. 2 ст. 187 БК РФ, приносится протест в со​от​вет​ст​вии со ст. 23 Фе​де​раль​но​го за​ко​на «О про​ку​ра​ту​ре Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции». 

При этом сле​ду​ет иметь в ви​ду, что при на​ру​ше​нии сро​ка при​ня​тия бюд​же​та вво​дит​ся ре​жим вре​мен​но​го управ​ле​ния бюд​же​том, пре​ду​смот​рен​ный ст. 190 БК РФ, что вле​чет не​об​хо​ди​мость рассмотрения вопроса об объявлении (направлении) предостережения согласно ст. 25.1 Фе​де​раль​но​го за​ко​на «О про​ку​ра​ту​ре Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции» либо вне​се​ния представления ор​га​ну, ис​пол​няю​ще​му бюд​жет, о не​до​пус​ти​мо​сти на​ру​ше​ний положений ст. 190 БК РФ согласно со ст. 24 Фе​де​раль​но​го за​ко​на «О про​ку​ра​ту​ре Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции». 
При ут​вер​жде​нии бюд​же​та тре​бу​ет​ся вне​се​ние в не​го из​ме​не​ний и до​пол​не​ний в свя​зи с окон​ча​ни​ем пе​рио​да вре​мен​но​го управ​ле​ния бюд​же​том. Ес​ли та​кой пра​во​вой акт от​сут​ст​ву​ет, не​об​хо​ди​мо вне​се​ние пред​став​ле​ния ор​га​ну ис​пол​ни​тель​ной вла​сти о на​ру​ше​нии тре​бо​ва​ний ст. 191 БК РФ. 

9. За​ре​ги​ст​ри​ро​ван ли пра​во​вой акт в ус​та​нов​лен​ном за​ко​ном по​ряд​ке.

В об​щем ви​де ре​ги​ст​ра​ция пра​во​во​го ак​та вклю​ча​ет в се​бя:

го​су​дар​ст​вен​ную ре​ги​ст​ра​цию в спе​ци​аль​но упол​но​мо​чен​ном фе​де​раль​ном ор​га​не го​су​дар​ст​вен​ной вла​сти Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции — Ми​ни​стер​ст​ве юс​ти​ции Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции;

внут​ри​ве​дом​ст​вен​ную ре​ги​ст​ра​цию со​глас​но ут​вер​жден​ной Ин​ст​рук​ции по де​ло​про​из​вод​ст​ву, с по​сле​дую​щим при​свое​ни​ем ре​к​ви​зи​тов пра​во​во​го ак​та; 

спе​ци​аль​ную ре​ги​ст​ра​цию в финансовом органе вышестоящего уровня для составления консолидированного бюджета. 

10.  Со​от​вет​ст​ву​ют ли иные пра​во​вые нор​мы за​ко​на (ре​ше​ния) о бюд​же​те нор​мам за​ко​нов, имею​щих бóльшую юри​ди​че​скую силу? 

При про​ве​де​нии про​вер​ки при​сталь​но​го вни​ма​ния тре​бу​ют пра​во​вые нор​мы:

предусматривающие вклю​че​ние в за​кон (ре​ше​ние) о бюд​же​те как по​лу​ча​те​ля бюд​жет​ных средств лиц, не являющихся в силу ст. 152 БК РФ участниками бюджетного процесса.
Про​вер​ке под​ле​жит со​блю​де​ние ус​та​нов​лен​ных Бюд​жет​ным ко​дек​сом РФ за​пре​тов:
за​пре​ща​ет​ся соз​да​ние ре​зерв​ных фон​дов за​ко​но​да​тель​ных (пред​ста​ви​тель​ных) ор​га​нов и де​пу​та​тов за​ко​но​да​тель​ных (пред​ста​ви​тель​ных) ор​га​нов (п. 2 ст. 81, п. 2 ст. 153 БК РФ);
запрещается воз​ло​же​ние и осу​ще​ст​в​ле​ние за​ко​но​да​тель​ны​ми (пред​ста​ви​тель​ны​ми) ор​га​на​ми от​дель​ных функ​ций по ис​пол​не​нию бюд​же​та (п. 2 ст. 153 БК РФ).
При осуществлении проверки не​об​хо​ди​мо по​сле​до​ва​тель​но ус​та​но​вить:

а) что оз​на​ча​ет дан​ная нор​ма, как прак​ти​че​ски она бу​дет реа​ли​зо​ва​на;

б) ка​кой нор​ме за​ко​нов, имею​щих бóльшую юри​ди​че​скую си​лу, она со​от​вет​ст​ву​ет;

в) со​блю​де​ны ли ус​та​нов​лен​ные пре​де​лы пра​во​во​го ре​гу​ли​ро​ва​ния;

д) ка​кой нор​ме за​ко​но​да​тель​ст​ва, имею​ще​го боль​шую юри​ди​че​скую си​лу, она про​ти​во​ре​чит. 
4. Прокурорские проверки исполнения законодательства 
в сфере отношений, возникающих в процессе формирования 
доходов и осуществления расходов

4.1. Проверки исполнения законодательства в сфере отношений, возникающих в процессе формирования доходов

Условно прокурорский надзор за исполнением законодательства при формировании доходов можно разграничить на три основных направления: 

прокурорский надзор за исполнением законодательства при формировании налоговых доходов;

прокурорский надзор за исполнением законодательства при формировании неналоговых доходов; 

прокурорский надзор за исполнением законодательства при безвозмездных поступлениях. 

Проведение прокурорско-надзорных проверок  (мероприятий) исполнения законодательства при формировании доходов бюджетов должно базироваться  на : 

1) изучении нормативных правовых актов, принятых по вопросам   формирования доходов на соответствующем уровне бюджетной системы (это могут быть законы (решения) о налогах и сборах, законы (решения) о бюджете, законы субъекта Российской Федерации о передаче налоговых доходов в местные бюджеты и др.), дать им надлежащую правовую оценку; главными будут являться следующие вопросы:

все ли доходы бюджетов субфедеральных бюджетов отражены  в законе (решении) о бюджете;  

установлен ли согласно требованиям ч. 3 ст. 184.1 БК РФ перечень главных администраторов доходов бюджета (оценить законность включения юридических лиц в данный перечень); 

соответствует ли бюджетная классификация доходов, детализированная на уровне бюджетов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований по перечню кодов подвидов по видам доходов (ч. 9 ст. 20 БК РФ), утвержденная финансовым органом субъекта Российской Федерации либо финансовым органом муниципального образования соответственно, требованиям действующего законодательства; 

2) определении видов доходов бюджетов, подлежащих проверке (налоговые доходы, неналоговые доходы или  безвозмездные поступления (ст. 41 БК РФ). 

3) определении субъектного состава правоотношений при формировании доходов бюджетов, т.е. определении объектов прокурорских проверок: с одной стороны, установлении главного администратора доходов бюджета, который должен быть определен законом (решением) о бюджете, и администратора доходов бюджета, с другой
 стороны, источника направления доходов – налогоплательщика (при формировании налогов и сборов),  соответствующего юридического (физического лица) – при формировании неналоговых доходов; соответствующий бюджет, из которого направляются соответствующие безвозмездные поступления;

4) формулировании вопросов для прокурорской проверки  администратора доходов бюджета, ответы на которые позволят осуществить проверку исполнения последним своих функций по контролю за правильностью исчисления, полнотой и своевременностью уплаты, начислением, учетом, взысканием и принятием решений о возврате (зачете) излишне уплаченных (взысканных) платежей, пеней и штрафов.
Проверка администраторов доходов бюджета (главных администраторов доходов) должна основываться на исполнении последними требований ст.160.1 БК РФ, а именно:
у главных администраторов доходов бюджетов проверяется:

сформирован ли перечень подведомственных администраторов доходов бюджета;

представляются ли сведения, необходимые для составления среднесрочного финансового плана и (или) проекта бюджета;

представляются ли  сведения для составления и ведения кассового плана;

формируется ли и представляется ли бюджетная отчетность главного администратора доходов бюджета;

у администраторов доходов бюджета проверяется:

осуществляется ли  начисление, учет и контроль за правильностью исчисления, полнотой и своевременностью осуществления платежей в бюджет, пеней и штрафов по ним;

осуществляется ли  взыскание задолженности по платежам в бюджет, пеней и штрафов;

принимается ли решение о возврате излишне уплаченных (взысканных) платежей в бюджет, пеней и штрафов; 

представляется ли поручение в орган Федерального казначейства для осуществления возврата указанных средств в порядке, установленном Министерством финансов Российской Федерации;

принимается ли  решение о зачете (уточнении) платежей в бюджеты бюджетной системы Российской Федерации и представляется ли соответствующее уведомление в ОФК;
5) проверке соблюдения процедур  зачисления доходов в бюджет, установленных ст. 40 БК РФ, а именно: 

имели ли место случаи аккумулирования доходов бюджетов на счетах государственных и муниципальных органов или учреждений, минуя счета соответствующих бюджетов, а также во внебюджетных фондах; 

исполняются ли органами Федерального казначейства функции по распределению поступивших доходов в соответствии с кодом бюджетной классификации и нормативами, установленными законодательством и муниципальными правовыми актами между федеральным бюджетом, бюджетами субъектов Российской Федерации, местными бюджетами, а также бюджетами государственных внебюджетных фондов;

соблюдаются ли органами Федерального казначейства сроки перечисления доходов на единые счета соответствующих бюджетов.

Типичные нарушения законодательства при формировании доходов бюджетов:
а) нарушения, связанные с определением администраторов доходов и видов доходов, закрепляемых за администраторами доходов: 
в нарушение требований ч. 3 ст. 184.1 БК  РФ в законе (решении) о бюджете не установлен (установлен неверно) перечень главных администраторов доходов бюджета;

  в нарушение требований п. 2 ст. 20, 33 БК РФ законами (решениями) о бюджете не утверждаются либо утверждаются не в полном объеме закрепляемые за главными администраторами доходов бюджетов виды (подвиды) доходов бюджетов; 
б) нарушения, связанные с отражением доходов бюджетов:
неполнота отражения в бюджете доходов, аккумулирование доходов на специальных счетах, в том числе  открытых не в учреждениях Банка России.

– Пример. Проведенная прокуратурой Удмуртской Республики в марте 2008 г. проверка соблюдения органами местного самоуправления в г. Ижевске законодательства об использовании и распоряжении муниципальной собственностью показала, что Управлением имущественных отношений Администрации г. Ижевска в нарушение ст.  28, 32, 38.2, п. 3 ст. 41, п. 2 ст. 155, п. 2 ст. 156,  216,  218 БК РФ  зачисление денежных средств от продажи муниципального имущества осуществлялось на расчетный счет Управления имущественных отношений Администрации г. Ижевска № 40603810700000000014, открытый в ОАО «Удмуртский пенсионный банк»;
в) нарушения, связанные с недополучением доходной части бюджетов:
неуплата налогоплательщиками установленных законом налогов и сборов, непринятие мер ко взысканию недоимки по налогам со стороны налоговых органов; 

нарушения банками исполнения поручений налогоплательщиков о перечислении налогов. 

– Пример. Прокуратурой Иркутской области в рамках взаимодействия с налоговыми органами установлено, что за 2009 г. в 11 кредитных учреждениях (банках) выявлены нарушения, связанные с ненадлежащим исполнением кредитными организациями требований налогового законодательства при исполнении поручений налогоплательщиков о перечислении налогов. В связи с указанным  горрайпрокурорами были приняты меры реагирования к управляющим банков: объявлено 7 предостережений, внесено 1 представление;  

 непринятие мер со стороны администраторов доходов ко взысканию неналоговых доходов (арендных платежей, части прибыли государственных и муниципальных унитарных предприятий по нормативам, установленным в законе (решении) о бюджете).


– Пример. Министерством имущественных и земельных отношений Республики Бурятия в течение более года не было обеспечено взыскание с государственных предприятий части прибыли за период 2008 года на сумму 1 519 834 руб. Эффективные меры по принудительному взысканию части прибыли не приняты, а также предусмотренные законодательством полномочия властно-распорядительного характера в отношении государственных предприятий, имеющих задолженность в бюджет, Министерством не реализованы.
Прокуратурой Республики Бурятия в марте 2010 г. по данному факту внесено представление об устранении нарушений закона министру имущественных и земельных отношений республики.

4.2. Проверки исполнения законодательства при формировании налоговых доходов
Основным источником доходов бюджетов являются налоги. Налоговые доходы обеспечивают стабильность поступлений в бюджет и возможность их прогнозирования и планирования, именно поэтому они по праву считаются базисной основой всех доходов бюджетов.


Бюджетный кодекс Российской Федерации содержит исчерпывающий перечень налоговых доходов федерального бюджета, бюджетов субъектов Российской Федерации, местных бюджетов, а также указание на то, в каком процентном отношении каждый вид налогов и сборов должен поступать в федеральный бюджет, в доходы бюджетов субъектов Российской Федерации и местные бюджеты.

Таким образом, осуществляется бюджетное регулирование для достижения минимальной бюджетной обеспеченности каждого бюджета и выравнивания уровня доходов всех бюджетов бюджетной системы Российской Федерации. Такой фиксированный (на уровне статьи БК РФ) подход к перераспределению налоговых доходов был введен с 2005 г.

Учитывая, что к доходам бюджетов относятся доходы от предусмотренных законодательством Российской Федерации о налогах и сборах федеральных налогов и сборов, в том числе от налогов, предусмотренных специальными налоговыми режимами, региональных и местных налогов, а также пеней и штрафов по ним, прокурор, организуя надзорные мероприятия за исполнением законодательства при формировании доходов бюджетов, возвращается к результатам проверок исполнения налогового законодательства,  анализирует их, либо организует их проведение согласно положениям приказа Генерального прокурора Российской Федерации от 9 июня 2009 г. № 193 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законодательства о налогах и сборах». 

Надзорные мероприятия за исполнением законодательства при формировании налоговых доходов можно условно разграничить на несколько этапов:

1-й этап – проверка нормативных правовых актов о налогах;
2-й этап – проверка законности распределения налогов между бюджетами;

3-й  этап – проверка зачисления в бюджет налоговых доходов.
1-й этап – проверка нормативных правовых актов о налогах

Анализируя проект закона (решения) о бюджете на соответствующий год и на плановый период в части налоговых доходов, прокурор возвращается к нормативным правовым актам, устанавливающим соответствующие налоги. Такие нормативные акты  должны быть изучены при осуществлении надзора за законностью правовых актов в порядке, указанном приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 02.10.2007  № 155 «Об организации прокурорского надзора за законностью нормативных правовых актов органов государственной власти Российской Федерации и местного самоуправления».

Нарушение при установлении налога неизбежно влечет за собой нарушение при формировании бюджетных доходов. Об этом следует помнить прокурору и использовать результаты прокурорских проверок за исполнением налогового законодательства при организации и проведении проверок исполнения бюджетного законодательства.
Вкратце остановимся на последовательных вопросах при проверке нормативных правовых актов о налогах, которую проводит прокурор при осуществлении надзора за исполнением налогового законодательства:     
1) полномочным ли органом, в пределах предоставленной компетенции издан соответствующий нормативный акт о налоге (сборе); 
2) не отменяет ли (иным образом ограничивает) нормативный акт права налогоплательщиков, плательщиков сборов, налоговых агентов, их представителей, либо полномочия налоговых органов, установленные         НК РФ;
3) не вводит ли нормативный акт о налоге обязанности, не предусмотренные НК РФ, не изменяет ли определенное НК РФ содержание обязанностей участников отношений, регулируемых законодательством о налогах и сборах, иных лиц, обязанности которых установлены НК РФ;
4) не запрещает ли нормативный правовой акт действия налогоплательщиков, плательщиков сборов, налоговых агентов, их представителей, разрешенные НК РФ;
5) не  разрешает ли действия, запрещенные НК РФ;

6) не изменяет ли нормативный правовой акт установленные НК РФ основания, условия, последовательность или порядок действий участников отношений, регулируемых законодательством о налогах и сборах, иных лиц, обязанности которых установлены данным Кодексом;

7) не  изменяет ли содержание понятий и терминов, определенных в НК РФ; 

8) к каким налогам отнесен соответствующий налог: к региональным или  местным  налогам и сборам (согласно нормам ст. 14 НК РФ к  региональным налогам относятся:  налог на имущество организаций; налог на игорный бизнес;  транспортный налог; к местным налогам относятся: земельный налог, налог на имущество физических лиц);
9) определены ли региональными законами, нормативными правовыми актами о налогах муниципального уровня, соответственно, налогоплательщики и обязательные  элементы налогообложения (на основании ст.17 НК РФ налог считается установленным лишь в том случае, когда определены налогоплательщики и элементы налогообложения, а именно: объект налогообложения; налоговая база; налоговый период; налоговая ставка; порядок исчисления налога; порядок и сроки уплаты налога);

10) правомерно ли предоставлены налоговые льготы, закреплены ли они  на уровне законов, в пределах ли НК РФ, установлены ли основания и порядок их применения. 
Только изучив нормативные правовые акты о налогах,  прокурор может дать ответ на вопрос о том, правомерно ли определены в проектах законов (решений) о бюджетах размеры и виды налоговых доходов. 
Анализ прокурорско-надзорной практики свидетельствует о многочисленных нарушениях при формировании налоговых доходов бюджетов, в частности при установлении налогов, налоговых льгот и др.

Так, прокурорами в основном оспаривались нормативные правовые акты, которыми вводились  местные налоги (устанавливались ставки налогов), предоставлялись  налоговые льготы в нарушение федерального законодательства. По протестам межрайпрокуроров отменялись не предусмотренные федеральным законодательством в нарушение ст.15 НК РФ налоги и сборы. 
По протестам межрайпрокуроров в Алтайском и Хабаровском краях, Нижегородской области, Удмуртской Республике, Республике Коми, отменялись не предусмотренные федеральным законодательством в нарушение ст.15 НК РФ налоги и сборы на благоустройство,  содержание полигонов  твердых бытовых отходов.

2-й этап – проверка законности распределения налогов между бюджетами

На втором этапе прокурорской проверки правильности зачисления в бюджеты налоговых доходов выяснению подлежат следующие ключевые вопросы:
правильно ли распределены между бюджетами субъектов Российской Федерации, муниципальными бюджетами нормативы налоговых доходов, установленные федеральным законодательством, а также законами субъектов Российской Федерации, принимаемыми в соответствии со ст. 58 БК РФ; 

все ли учтены при этом муниципальные образования, расположенные на территории субъекта Федерации. 

При проведении проверок важно четко представлять, какие налоговые доходы и по каким нормативам подлежат зачислению в бюджеты каждого из уровней бюджетной системы Российской Федерации, ответы на эти вопросы содержатся в ст. 50, 56, 61, 61.1 БК РФ.

При анализе (законов) решений о бюджете субфедерального уровня в части зачисления налоговых доходов важно не только сопоставлять нормативы налогов, установленные законом (решением) о бюджете, с нормативами, установленными БК РФ, но и проверять следующее:

не переданы ли налоговые доходы субъектов Российской Федерации органами государственной власти субъектов Российской Федерации в соответствующие местные бюджеты в порядке ст. 58 БК РФ специальным законом субъекта Российской Федерации, если переданы, оценить правомерность их передачи и учитывать при проверке.

Факты нарушений при утверждении нормативов зачисления в бюджеты субъектов Российской Федерации и местные бюджеты налоговых доходов носят множественный характер, как правило, прокурорами при их установлении приносятся протесты на соответствующие нормы законов (решений) о бюджетах либо нормы указанных законов (решений) оспариваются в судебном порядке. 

Например, прокуратурой Пономаревского района Оренбургской области 20.02.2008 принесен протест на решение Совета депутатов  от 12.12.2007  № 39  «О бюджете муниципального образования на 2008 год» в связи с неправильным установлением норматива отчисления единого сельскохозяйственного налога в бюджеты поселений. Протест прокурора рассмотрен и удовлетворен. 

Прокурором города Магадана принесен протест на отдельные положения решения Магаданской  городской  Думы «О бюджете муниципального образования «Город Магадан» на 2010 год», согласно которому одним из видов поступлений в доход установлена государственная пошлина за государственную регистрацию транспортных    средств    и    иные юридически    значимые     действия, связанные с  изменениями  и  выдачей документов на транспортные средства, выдачей   регистрационных знаков, в том числе с приемом квалификационных экзаменов на  получение  права  на  управление транспортными средствами, что противоречит новеллам в ст. 45 ч. 1 и гл. 25.3 ч.2 Налогового кодекса РФ и  статьях 61.1 и 61.2 Бюджетного кодекса Российской Федерации.

3-й этап – проверка зачисления в бюджет налоговых доходов

Указанный этап прокурорской проверки правильнее отнести к надзору за исполнением налогового законодательства, так как основными объектами надзора здесь будут налогоплательщики на предмет исполнения ими установленной обязанности по уплате налогов в бюджеты, кредитные организации – банки по исполнению поручений налогоплательщиков по перечислению налогов на бюджетные счета, налоговые органы на предмет исполнения ими функций по контролю за исполнением налогового законодательства, администрированию доходов бюджетов, а также иные органы и организации.  

 В процессе подготовки к бюджетной проверке прокурор использует лишь результаты и выводы, сделанные ранее при проведении проверок исполнения налогового законодательства о полноте (неполноте) мер, принимаемых к пополнению доходной части бюджетов.  
4.3. Прокурорский надзор за исполнением законодательства при формировании неналоговых доходов

Неналоговые доходы являются составной частью доходов бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации, и несмотря на то что в некоторой степени  по удельному весу уступают  налоговым доходам,  они играют существенную роль в пополнении доходной части бюджетов. 

В группу неналоговых доходов включаются довольно разнородные платежи, получение которых бюджетом имеет различные основания. Всех их объединяет тот факт, что они не являются налогами,
 их состав определен БК РФ. К неналоговым доходам бюджетов согласно положениям ст. 41 БК РФ  относятся:

1) так называемые «имущественные» доходы: 

а) доходы от использования имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности, после уплаты налогов и сборов;

б) доходы от продажи имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности, после уплаты налогов и сборов;
2) доходы от платных услуг, оказываемых бюджетными учреждениями, после уплаты налогов и сборов;

3) средства, полученные в результате применения мер гражданско-правовой, административной и уголовной ответственности, в том числе штрафы;
4) средства самообложения граждан;

5) иные неналоговые доходы.

Неналоговые формы мобилизации финансовых ресурсов имеют  характерные черты, отличающие их от налоговых поступлений:
       а) если налоговые доходы носят систематический характер, степень их планирования и прогнозирования гораздо более точная, то неналоговые доходы в определенной своей части не могут быть точно спланированы, а значит, и твердо закреплены в доходной части бюджета;

б) если налоговые доходы носят обязательный характер, то неналоговые доходы могут носить обязательный и необязательный характер, взиматься на добровольной и принудительной основах; 

в) если налоговые доходы предусматриваются налоговым законодательством, то порядок установления, исчисления и взимания неналоговых доходов регламентируется широким кругом нормативных правовых актов различного характера.

Помимо БК РФ к числу нормативных правовых актов, регулирующих отношения при формировании неналоговых доходов, можно отнести целый ряд нормативных актов, регулирующих различные отрасли права, в их числе:
Гражданский кодекс  Российской Федерации, который устанавливает основные правила владения, пользования и распоряжения имуществом,  правила кредитных, арендных отношений, отношений купли-продажи, а также КоАП РФ, УК РФ и УПК РФ, которыми регулируются административные наказания и штрафные санкции при уголовном наказании. 
 Нормы о неналоговых доходах рассредоточены по широкому кругу нормативных правовых актов различной юридической силы вследствие разнообразия самих неналоговых доходов, а также аппаратов по их взиманию. На региональном уровне неналоговые доходы регламентируются в законах субъектов Российской Федерации о бюджетном регулировании, о бюджете на соответствующий год и об исполнении бюджета на соответствующий год. Конкретные виды, размеры, состав неналоговых доходов, за счет которых формируется доходная часть федерального бюджета на соответствующий год, традиционно закреплялись и продолжают закрепляться в федеральных законах о федеральном бюджете на соответствующий год.

Основную сложность при осуществлении надзора за исполнением законодательства при формировании  неналоговых доходов бюджетов представляет собой отсутствие исчерпывающего перечня таких доходов в БК РФ.

С учетом изложенного при осуществлении прокурорского надзора за законностью формирования доходной части субфедеральных бюджетов, образуемой неналоговыми доходами, необходимо установить:

1) насколько полно отражены неналоговые поступления в доходной части бюджета (соблюдение требований ст. 32 БК РФ);

2) не имеется ли фактов аккумулирования неналоговых доходов на внебюджетных счетах, не обслуживаемых Центральным банком Российской  Федерации в нарушение ст. 155, 156 БК РФ; 
3) не имеется ли нормативных актов, выводящих из неналоговых доходов бюджетов отдельные доходные источники, предусмотренные ст. 41, 42, 46 БК РФ; 


4) соблюдаются ли нормативы зачисления в бюджеты разных   уровней бюджетной системы штрафов и иных сумм принудительного изъятия, как предусмотрено ст. 46 БК РФ; 


5)  соблюдаются ли размеры и порядки зачисления части прибыли унитарных предприятий, муниципальных унитарных предприятий, созданных субъектами Российской Федерации, муниципальными образованиями соответственно, остающейся после уплаты налогов и иных обязательных платежей, установленные законами субъектов Российской Федерации и муниципальными правовыми актами представительных органов муниципальных образований (абз. 5 ст. 57, абз. 5 ст. 62 БК РФ);

6) соблюдаются ли нормативы зачисления в бюджеты разных   уровней бюджетной системы иных неналоговых доходов, установленные ст. 51, 57, 62 БК РФ.

 Следует помнить, что неналоговые доходы бюджетной системы РФ, так же как и налоговые, зачисляются администраторами доходов на счета Федерального казначейства, которым в последующем перераспределяются  эти доходы в соответствии с установленными нормативами.
Типичные нарушения законодательства при формировании неналоговых доходов

а) неотражение (неполнота отражения) в законах (решениях) о бюджетах неналоговых доходов, в том числе аккумулированных в различных внебюджетных фондах и на внебюджетных счетах.

Одной из глобальных проблем правоприменения на сегодняшний день стала проблема  неполноты отражения в бюджетах всех уровней бюджетной системы неналоговых доходных источников, связанная как с фактическим нарушением разработчиками проектов бюджетов требований ст. 32 БК РФ, так и с ненадлежащим бюджетным прогнозированием и планированием бюджетных доходов.

Неполнота отражения в бюджетах неналоговых доходов приводит к сокращению объема не самих государственных финансов, а их отражаемой в бюджете, т.е. представляемой на рассмотрение и утверждение депутатам, части.

Остальные финансы переходят в произвольное  распоряжение исполнительной власти, у которой тем самым возникают и коррупционные соблазны, и мощные рычаги политического давления.

Пример: Прокуратурой Пермского края установлено, что в Иволгинском районе в нарушение ст. 41, 38.2 Бюджетного кодекса РФ  денежные средства, полученные бюджетными учреждениями от оказания платных услуг,  не зачислялись в доход бюджета. Прокурором района главе МО «Иволгинский район» внесено представление об устранении нарушений закона, в суд направлено исковое заявление о признании незаконными действий органов местного самоуправления и понуждении к включению в бюджет района доходов от платных услуг бюджетных учреждений. 

В доходной части бюджета Глазовского района Удмуртской Республики на 2009 г. в нарушение требований ст. 42 БК РФ не предусмотрены доходы от платы за наем муниципального жилья. Средства за наем жилых помещений, находящихся в муниципальной собственности, поступали на расчетные счета предприятий ЖКХ, осуществляющих сбор платы за наем жилых помещений;

б) нарушения при зачислении в бюджет доходов бюджетов других уровней бюджетной системы (либо доходов другого муниципального бюджета);

в) несоблюдение нормативов зачисления в бюджеты разных   уровней бюджетной системы штрафов и иных сумм принудительного изъятия, как предусмотрено ст. 46 БК РФ. 

–Пример. Прокурором Еловского района Пермского края внесен протест на решение Земского собрания района от 07.12.2007 г.  № 321, которым было предусмотрено зачисление административных штрафов, наложенных в соответствии с Законом Пермского края «Об административных правонарушениях», в местный бюджет, чем были нарушены требования ч. 4 ст. 46 БК РФ, предусматривающей зачисление сумм денежных взысканий (штрафов), установленных законами субъектов Российской Федерации, в бюджеты соответствующих субъектов Российской Федерации по нормативу 100%;

г) нарушения при формировании доходов от использования имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности, перечень которых детализирован в ст. 42 БК РФ, в их числе доходов, получаемых в виде арендной либо иной платы за передачу в возмездное пользование государственного и муниципального имущества, платы за пользование бюджетными кредитами, части прибыли государственных и муниципальных унитарных предприятий, остающейся после уплаты налогов и иных обязательных платежей и другие;

невключение отдельных неналоговых доходов в состав доходов бюджетов;

включение в состав доходов бюджетов средств, не являющихся доходами бюджетов - в нарушение положений ст. 41, 42 БК РФ, Федерального закона «Об автономных учреждениях» к неналоговым доходам бюджетов относят доходы от использования имущества автономных учреждений.   

–Пример. Прокурором Тогучинского района Новосибирской области установлено, что в Положениях о бюджетном процессе и бюджетном устройстве, утвержденных Советами депутатов 8 муниципальных образований, в нарушение ст.  42, 62, 86  БК РФ, ст. 19 Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности» к неналоговым доходам отнесены  доходы от использования имущества муниципальных автономных учреждений, установлена обязанность получателя бюджетных средств подтвердить необходимость оплаты за счет средств местного бюджета денежных обязательств, связанных с выполнением оперативно-розыскных мероприятий. Прокурором района в марте 2010 г. принесено 8 протестов, которые рассмотрены и удовлетворены.

непринятие администраторами доходов мер к взысканию  средств от использования имущества, находящегося в государственной и муниципальной собственности. 

–Пример. В Новосибирской области в 2008 г.  семью акционерными обществами не перечислено в бюджет Российской Федерации 28,9 млн. руб. – дивидендов по ценным бумагам. Указанное нарушение возникло в том числе вследствие бездействия территориального управления Росимущества по Новосибирской области по взысканию в бюджет дивидендов по акциям, находящимся в федеральной собственности, в связи с чем в результате прокурорского вмешательства приняты меры ко взысканию указанных средств. 

 
незаконное предоставление органами государственной власти и местного самоуправления, администраторами доходов  льгот по платежам за использование государственного и муниципального имущества; 

недополучение доходов от приватизации государственного и муниципального имущества в результате нарушений при приватизации – непроведении независимой оценки объектов приватизации.
–Пример. При проверке договоров купли-продажи (приватизации) земельных участков Республики Адыгея прокуратурой Республики выявлены нарушения, выразившиеся в занижении их выкупной стоимости, что повлекло за собой непоступление в республиканский бюджет Республики Адыгея денежных средств на общую сумму 279 596 руб. Такого рода сделки оспариваются органами прокуратуры в арбитражных судах. 

При проведении прокурорских проверок необходимо обращать внимание на то, что согласно положениям ч. 5 ст. 41 БК РФ доходы от использования имущества, находящегося в государственной или муниципальной собственности, и платных услуг, оказываемых бюджетными учреждениями, средства безвозмездных поступлений и иной приносящей доход деятельности при составлении, утверждении, исполнении бюджета и составлении отчетности о его исполнении должны включаться в состав доходов бюджета. Данная законодательная  новелла изменяет ранее действовавший порядок  учета указанных  неналоговых доходов в доходах бюджета и отражения их в сметах доходов и расходов бюджетных учреждений, существенно расширив бюджетные права бюджетных учреждений.
    4.4. Вопросы организации прокурорского надзора  за исполнением законодательства в сфере отношений, возникающих в процессе осуществления расходов

Знание финансово-правовых основ расходов бюджетов является определяющим при организации прокурорского надзора за исполнением законодательства в сфере отношений, возникающих в процессе осуществления расходов, в частности при планировании надзорных мероприятий, при проведении проверочных действий.

С учетом финансово-правовых принципов осуществления бюджетного расходования, главными из которых являются принцип экономической обоснованности, принцип целевого использования, постоянного контроля за использованием, прокурорский надзор за бюджетными расходами должен носить систематический характер.

При осуществлении прокурорского надзора за расходованием бюджетных средств, анализируя законы (решения) о бюджетах субъектов Российской Федерации, муниципальные бюджеты, материалы, прилагаемые к ним (планы, прогнозы и др.), иные нормативные правовые, а также ненормативные акты, регламентирующие бюджетные отношения, следует оценивать следующие аспекты осуществления  расходования: 

прогнозировались ли расходы, их общий объем  перед утверждением закона (решения) о бюджете на очередной финансовый год (ст. 173, 174 БК РФ);

осуществлялось ли раздельное планирование бюджетных ассигнований на исполнение действующих и принимаемых обязательств  в порядке и в соответствии с методикой, устанавливаемой соответствующим финансовым органом согласно ст. 174.2 БК РФ;

в полном ли объеме отражены расходы в бюджетах; 
надлежащим ли образом согласно положениям ст. 85, 86  БК РФ определены бюджетные (расходные)  обязательства в текущем финансовом году (в проверяемом финансовом году);

не имеется ли фактов принятия расходных обязательств других уровней бюджетной системы (например, субъект Российской Федерации безосновательно финансирует расходы муниципального образования);

соблюдены ли положения ст. 21 БК РФ при классификации расходов бюджетов по  разделам, подразделам; целевым статьям и видам расходов (четырехуровневая классификация);

правомерно ли  на уровне субъектов Российской Федерации и муниципальных образований детализированы  расходы бюджета в части целевых статей и видов расходов (ст. 21 БК РФ);
установлен ли законом (решением) о бюджете перечень главных распорядителей бюджетных  средств (ст. 21 БК РФ);
осуществляется ли расходование согласно видам бюджетных ассигнований, определенных в ст. 69 БК РФ;

соблюдены ли требования ст. 78 БК РФ  при предоставлении субсидий юридическим лицам;

соблюдены ли требования ст. 78.1 БК РФ при предоставлении субсидий некоммерческим организациям, не являющимся бюджетными учреждениями;

соблюдены ли положения ст. 79 БК РФ при направлении бюджетных инвестиций в объекты государственной и муниципальной собственности;

соблюдены ли положения ст. 80 БК РФ при предоставлении бюджетных инвестиций юридическим лицам, не являющимся государственными и муниципальными учреждениями и государственными или муниципальными унитарными предприятиями;

соблюдены ли требования ст. 81, 81.1 БК РФ при формировании расходов на резервные фонды (резервные фонды исполнительных органов государственной власти, местных администраций, субъектов Российской Федерации);

исполнены ли требования  ст. 83 БК РФ при выделении бюджетных ассигнований на принятие новых видов расходных обязательств, а также при увеличении бюджетных ассигнований на исполнение существующих видов расходных обязательств. 

Типичные нарушения законодательства в сфере отношений, возникающих в процессе осуществления расходов
а) расходование средств региональных и местных бюджетов в нарушение ст. 69 БК РФ, содержащей исчерпывающий перечень видов бюджетных ассигнований. 

Множественный характер носят факты неправомерного предоставления из муниципальных бюджетов субсидий юридическим и физическим лицам вопреки ст. 78, 78.1 БК РФ.

 –Примеры. В правовых актах Нижегородской области содержались положения о выплатах физическим лицам субсидий, хотя ст. 69 БК РФ не предусмотрен такой вид бюджетных ассигнований, как предоставление субсидий физическим лицам, если они не являются производителями товаров, работ, услуг (ст. 78 БК РФ). Указанные расходы фактически представляли собой социальные выплаты   в рамках ст. 74.1 БК РФ. В целях корректировки сложившихся отношений в отношении данных правовых актов, регулирующих вопросы осуществления выплат в социальной сфере, прокуратурой области внесено представление. Правительством области представление признано обоснованным, в правовые акты внесены изменения.

Сасовским межрайонным прокурором Рязанской области 16.01.2009 принесен протест на решение городской Думы от 04.12.2008г. № 217 «О бюджете муниципального образования – городской округ город Сасово на 2009 год», в котором в нарушение ст. 78 БК РФ была предусмотрена возможность предоставления субсидий физическим лицам. Протест удовлетворен, в решение Думы внесены изменения.

В нарушение требований ст. 78 и 78.1 БК РФ предусматривалась возможность субсидирования муниципальных учреждений; 
б) нарушение сроков направления бюджетных ассигнований (задержка финансирования):
–Пример. По сообщению прокуратуры Псковской области в нарушение требований постановления Правительства Российской Федерации от 30.12.2009 № 1122 «О предоставлении в 2010 году субсидий из федерального бюджета бюджетам субъектов Российской Федерации на выплату денежного вознаграждения за выполнение функций классного руководителя педагогическим работникам образовательных учреждений субъектов Российской Федерации и муниципальных образовательных учреждений» и Закона Псковской области от 08.12.2009 № 930-оз «Об областном бюджете на 2010 год и плановый период 2011 и 2012 годов», предусматривающего  распределение субвенций на выплату вознаграждения за выполнение функций классного руководителя педагогическим работникам МОУ, в Пыталовском, Опочецком, Невельском, Усвятском районах и г. Великие Луки в связи с задержкой финансирования образовалась задолженность по указанным выплатам на общую сумму более 500 тыс. руб. 
С целью восстановления нарушенных прав педагогических работников прокурорами названных районов (городов) в суды предъявлено 162 заявления. В настоящее время выплаты вознаграждения за классное руководство произведены всем педагогическим работникам области в полном объеме;
в) нарушения при осуществлении закупок, выполнении работ, оказании услуг для государственных и муниципальных нужд;

г) расходование средств бюджетов на нужды, не являющиеся расходными обязательствами субъекта Российской Федерации либо муниципального образования.

По сообщению прокуратуры Омской области главным организационно-кадровым управлением Омской области безосновательно приняты расходные обязательства органов местного самоуправления области, а именно: в нарушение п. 2 ст. 72 БК РФ заключено 5 контрактов на общую сумму 4 268 тыс. руб. на предоставление услуг по переподготовке руководителей и специалистов органов местного самоуправления на срок, превышающий один год, на основании ведомственной целевой программы «Развитие муниципальной службы в Омской области на 2007 – 2010 годы», утвержденной приказом Главного управления Омской области от 03.10.2007 № 6, не являющейся в соответствии со ст. 179 БК РФ долгосрочной целевой программой.  При этом, исходя из ст. 34 Федерального закона от 02.03.2007 № 25-ФЗ «О муниципальной службе в Российской Федерации» финансирование муниципальной службы является расходным обязательством муниципального образования, в связи с чем расходы на указанные цели могли финансироваться Омской областью лишь в форме межбюджетных трансфертов в силу абз. 5 п. 1 ст. 85 БК РФ; 


д) нарушения при формировании, размещении,  расходовании финансовых резервов (резервных фондов), отчетности об их использовании как на региональном, так и на муниципальном уровнях.

Так, прокуратурой Еврейской автономной области выявлен факт ненадлежащего планирования и финансирования расходов на формирование, восполнение и содержание резервов материальных ресурсов для ликвидации чрезвычайных  ситуаций.


Вследствие ненадлежащего планирования и финансирования по отдельным позициям не создан даже минимально необходимый запас ресурсов областного резерва материальных ресурсов для ликвидации чрезвычайных  ситуаций межмуниципального и регионального характера. 


По данному факту губернатору Еврейской автономной области внесено представление, которое рассмотрено и удовлетворено, разработаны меры, направленные на исполнение требований прокуратуры;

е) нецелевое расходование бюджетных средств всех уровней бюджетной системы.

Указанные нарушения  носят распространенный характер практически во всех регионах. Для проверки и правовой оценки противоправных действий по нецелевому использованию бюджетных средств прокурорами широко используются полномочия по направлению материалов по выявленным нарушениям в следственные органы.

5. Прокурорская проверка исполнения бюджетного законодательства о бюджетном устройстве и бюджетном процессе

Прокурорская проверка исполнения бюджетного законодательства о бюджетном устройстве и бюджетном процессе представляет собой исследование вопросов соблюдения установленного для всех уровней бюджетной системы процессуального порядка исполнений бюджета, законности и обоснованности действий участников бюджетного процесса всех уровней бюджетной системы, деятельность которых составляет предмет прокурорского надзора, согласно ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации».

Прокурорская проверка исполнения бюджетного законодательства о бюджетном устройстве и бюджетном процессе представляет собой исследование следующих вопросов:
1. Соблюдение требований законности на первой стадии бюджетного процесса «Правовое урегулирование отношений в бюджетной сфере».
Правовое урегулирование правоотношений в бюджетной сфере имеет две сферы:  отношения, возникающие в сфере бюджетного управления соответствующего уровня бюджетной системы, и отношения, возникающие в бюджетной сфере между публично-правовыми образованиями различного уровня.

Участники нормотворческой деятельности в бюджетных  правоотношениях

Участниками нормотворческой деятельности являются:

законодательный (представительный) орган власти (ст. 153, ст. 3 БК РФ);

Президент России, Правительство России, высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации (руководитель высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации), руководитель исполнительно-распорядительного органа муниципального образования (местной администрации) (ст. 3, п. 1 ст. 154 БК РФ);
финансовый орган (п. 2 ст. 154, 165, 166 БК РФ) (на федеральном уровне бюджетной системы правом нормотворческой деятельности наделено Федеральное казначейство Минфина России). 

Другие участники бюджетного процесса также, хотя и  в меньшей степени, наделены правом и обязанностью регулировать отношения по управлению средствами бюджета, отнесенными к их ведению, в пределах приданого статуса.  

Урегулирование правоотношений, возникающих в сфере бюджетного управления бюджета соответствующего уровня бюджетной системы (ст. 29, 30, 31.1 БК РФ).    

Таблица 1

Законодательному (представительному) органу власти предписывается

	1.
	Принять правовые акты о создании органа бюджетного контроля и определении его полномочий
	ст. 6, 31, 153, п. 1 и 3  ст. 157, 265 БК РФ.

	2.
	Определить период действия закона (решения) о бюджете (на один год (на очередной финансовый год) или сроком на три года (очередной финансовый год и плановый период)
	п. 4 ст. 169 БК РФ

	3.
	Определить срок внесения проекта закона (решения) о бюджете 
	п. 1 ст. 185 БК РФ

	4.
	Установить порядок рассмотрения проекта закона (решения) о бюджете и его утверждения 
	ст. 187 БК РФ

	5.
	Установить порядок рассмотрения проекта закона о бюджете государственного внебюджетного фонда и его утверждения (для субъектов Российской Федерации)
	ст. 187 БК РФ

	6.
	Установить порядок изменения параметров планового периода бюджета (бюджета территориального государственного внебюджетного фонда для субъекта Российской Федерации) в случае утверждения бюджета на очередной финансовый год и плановый период
	п. 4 ст. 184.1 БК РФ


законодательным (представительным) органом власти допускается 
	7.
	Принятие правовых актов об установлении особенностей бюджетных полномочий участников бюджетного процесса 
	п. 3 и 4 ст. 152 БК РФ

	8.
	Создание  Резервного фонда субъекта Российской Федерации 


	п. 1 ст. 81.1 БК РФ.




Таблица 2

	 К ведению высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации), руководителя исполнительно-распорядительного органа муниципального образования (местной администрации)   относится издание правовых актов: 

	1.
	о создании в системе исполнительных органов  бюджетно-финансового контроля и определении их полномочия 


	ст. 6, 31, 154, п. 2 и 3 ст. 157, ст. 266–270.1        БК РФ

	2.
	о придании собственным органам соответствующих статусов участников бюджетного процесса 


	в целях реализации  ст. 38.1 БК РФ согласно положениям п. 2 ст. 1 БК РФ

	3.
	о порядке осуществления полномочий главных администраторов доходов соответствующего и нижестоящего уровней 


	(п. 4, 5 ст. 160.1 БК РФ)

	4.
	определение уполномоченного органа на  разработку прогноза социально-экономического развития Российской Федерации, субъекта Российской Федерации, муниципального района (городского округа) на очередной финансовый год либо на очередной финансовый год и плановый период 


	п. 6 ст. 173 БК РФ

	5.
	о порядке и сроках составления проекта бюджета 


	ст. 8, 9, п. 2 ст. 169, п. 2, 3 ст. 184, 185 БК РФ

	6.
	об установлении порядка формирования и финансового обеспечения выполнения государственных (муниципальных) заданий 


	п.3, п.4 ст. 69.2 БК РФ, Федерального закона «Об организации предоставления государственных и муниципальных услуг» от 27.07.2010 № 210-ФЗ

	7.
	о порядке разработки прогноза социально-экономического развития соответствующего публично-правового образования 


	п. 2 ст. 173 БК РФ

	8.
	о форме и порядке разработки среднесрочного финансового плана 
	п. 2 ст. 174 БК РФ

	9.
	о порядке  принятия решений о разработке долгосрочных целевых программ и их формирования и реализации
	п. 1 и 2 ст. 179 БК РФ

	10.
	о порядке  принятия решений о разработке долгосрочных целевых программ и их формирования и реализации 
	п. 1 и 2 ст. 179 БК РФ.

	11.
	 установить порядок проведения и критерии оценки эффективности реализации долгосрочной целевой программы


	ст. 179 БК РФ

	12.
	порядок разработки, утверждения и реализации ведомственных целевых программ 


	ст. 179 БК РФ

	13.
	порядок использования бюджетных ассигнований резервного фонда исполнительных органов государственной власти (местных администраций) 


	п. 6 ст. 81 БК РФ

	14.
	 установить порядок ведения реестра расходных обязательств 

	п. 4, 5 ст. 87 БК РФ

	Указанными  органами допускается 

	15.
	установление особенности бюджетных полномочий участников бюджетного процесса 
	в порядке, предусмотренном п. 3, 4 ст. 152 БК РФ;

	16.
	утверждение дополнительных показателей среднесрочного финансового плана субъекта Российской Федерации (муниципального образования) 
	п.3 ст. 174 БК РФ.


Финансовому органу предписано: 
разработать порядок и методику планирования бюджетных ассигнований (п. 1 ст. 174.2 БК РФ)
;
установить порядок составления и ведения кассового плана (п. 2 ст. 217.1 БК РФ)
;

состав и сроки представления главными распорядителями бюджетных средств, главными администраторами доходов бюджета, главными администраторами источников финансирования дефицита бюджета сведений, необходимых для составления и ведения кассового плана (п. 2 ст. 217.1 БК РФ)
;
установить порядок составления и ведения сводной бюджетной росписи (п.1 ст. 217 БК РФ)
;

состав и сроки представления главными распорядителями бюджетных средств, главными администраторами доходов бюджета, главными администраторами источников финансирования дефицита бюджета сведений, необходимых для составления и ведения кассового плана (п. 2 ст. 217.1 БК РФ)
;
установить порядок санкционирования оплаты денежных обязательств, подлежащих исполнению за счет бюджетных ассигнований по источникам финансирования дефицита бюджета (абз. 2 ст. 219.2 БК РФ)
;
установление порядок открытия и ведения лицевых счетов (абз. 2, 3 ст. 220.1 БК РФ)
;

установить порядок исполнения бюджета по расходам (ст. 8, 9, п. 1 ст. 219  БК РФ);

установить перечень документов, предусмотренных порядком санкционирования оплаты денежных обязательств (п. 5 ст. 219 БК РФ)
;
установить порядок доведения средств из бюджетов при выполнении условий, установленных бюджетом (абз. 2 п. 1 ст. 74 БК РФ)
;
установить порядок завершения операций по исполнению бюджета в текущем финансовом году (п. 1 ст. 242 БК РФ)
;
Допускается установление:

случаев и порядка утверждения и доведения до главных распорядителей, распорядителей и получателей бюджетных средств предельного объема оплаты денежных обязательств в соответствующем периоде текущего финансового года (предельные объемы финансирования) согласно ст. 226.1 БК РФ.
Главный распорядитель бюджетных средств принимает правовые акты (ст. 158 БК РФ):

об утверждении перечня подведомственных ему распорядителей и получателей бюджетных средств; 

об организации и осуществлении ведомственного финансового контроля в сфере своей деятельности 
.
Главный администратор (администратор) источников финансирования дефицита бюджета принимает аналогичные правовые акты об утверждении перечня подведомственных ему администраторов источников финансирования дефицита бюджета и об организации и осуществлении ведомственного финансового контроля в сфере своей деятельности (ст. 160.2 БК РФ).
 Главный администратор доходов бюджета принимает правовые акты по аналогичным вопросам (п. 1 ст. 160.1 БК РФ).

Следует иметь в виду, что представленные вопросы правового регулирования согласно требованиям ст. 5, 26.1 Закона № 184-ФЗ, ст. 7, 44 Закона № 131-ФЗ отражаются в Конституциях (Уставах) публично-правовых образований, положениях о структурных подразделениях органов власти, ввиду наличия вопросов общей организации деятельности органов власти, но могут быть и сведены в специальном правовом акте о бюджетном процессе и бюджетном устройстве соответствующего публично-правового образования. 
Правовые акты главного распорядителя (распорядителя) бюджетных средств и главного администратора (администратора) источников финансирования дефицита носят ненормативный (локальный, внутриведомственный) характер.

Урегулирование правоотношений, возникающих в бюджетной сфере между публично-правовыми образованиями различного уровня
При проверке полноты и законности правового регулирования в межбюджетной сфере следует также обратить внимание на распоряжение Правительства РФ от 08.08.2009 № 1123-р «О Концепции межбюджетных отношений и организации бюджетного процесса в субъектах Российской Федерации и муниципальных образованиях до 2013 года», а также  полномочия Минфина России, предусмотренные ст. 165 БК РФ, предоставляющие право разрабатывать проекты методик распределения и порядок предоставления межбюджетных трансфертов из федерального бюджета другим бюджетам бюджетной системы Российской Федерации (за исключением межбюджетных трансфертов, предоставляемых иными главными распорядителями средств федерального бюджета) и направлять в финансовые органы субъектов Российской Федерации методики (проекты методик) распределения межбюджетных трансфертов из федерального бюджета другим бюджетам бюджетной системы Российской Федерации (за исключением межбюджетных трансфертов, предоставляемых иными главными распорядителями средств федерального бюджета)
.

В соответствии со ст. 8 БК РФ к бюджетным полномочиям субъектов Российской Федерации отнесено: 

установление порядка представления в исполнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации утвержденных местных бюджетов, отчетов об исполнении местных бюджетов и иной бюджетной отчетности, установленной федеральными органами государственной власти;

установление порядка и условий предоставления межбюджетных трансфертов из бюджета субъекта Российской Федерации; 

установление общего порядка и условий предоставления межбюджетных трансфертов из местных бюджетов.

К бюджетным полномочиям муниципальных образований ст. 9 БК РФ относит определение порядка предоставления межбюджетных трансфертов из местных бюджетов, предоставление межбюджетных трансфертов из местных бюджетов. 
К бюджетным полномочиям муниципальных районов (относительно двух уровневой структуры местного самоуправления) помимо названных полномочий отнесено: установление нормативов отчислений доходов в бюджеты поселений от федеральных налогов и сборов, в том числе от налогов, предусмотренных специальными налоговыми режимами, региональных и местных налогов, подлежащих зачислению в бюджеты муниципальных районов; установление порядка и условий предоставления межбюджетных трансфертов из бюджета муниципального района бюджетам городских, сельских поселений, предоставление межбюджетных трансфертов из бюджета муниципального района бюджетам городских, сельских поселений; определение целей и порядка предоставления субвенций из бюджетов поселений в бюджеты муниципальных районов, представительный орган которых формируется в соответствии с п. 1 ч. 4 ст. 35 Закона № 131-ФЗ, на решение вопросов местного значения межмуниципального характера.

Законами субъекта Российской Федерации утверждаются:

порядок распределения дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности поселений, в том числе порядок расчета и установления заменяющих указанные дотации дополнительных нормативов отчислений от налога на доходы физических лиц в местные бюджеты (п. 1 ст. 137 БК РФ);

порядок и методика распределения дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности муниципальных районов (городских округов), в том числе порядок расчета и установления заменяющих часть указанных дотаций дополнительных нормативов отчислений от налога на доходы физических лиц в местные бюджеты (п.1 ст. 138 БК РФ);

субвенции местным бюджетам из бюджета субъекта Российской Федерации распределяются в соответствии с едиными для каждого вида субвенции методиками, утверждаемыми законом субъекта Российской Федерации, между всеми муниципальными образованиями субъекта Российской Федерации, органы местного самоуправления которых осуществляют переданные им отдельные государственные полномочия, пропорционально численности населения (отдельных групп населения), потребителей соответствующих государственных (муниципальных) услуг, другим показателям и с учетом нормативов формирования бюджетных ассигнований на исполнение соответствующих обязательств и объективных условий, влияющих на стоимость государственных (муниципальных) услуг в муниципальных образованиях (п. 3 ст. 140 БК РФ);

порядок определения объемов районных фондов финансовой поддержки поселений и распределения дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности поселений из бюджета муниципального района устанавливается законом субъекта Российской Федерации (абз. 2 п. 1 ст. 142.1 БК РФ).
При регулировании межбюджетных правоотношений запрещено урегулирование их в правовом акте о бюджете.

Законом субъекта Российской Федерации может быть предусмотрен:

различный порядок расчета указанных дотаций для бюджетов муниципальных районов и бюджетов городских округов (п. 4 ст. 138 БК РФ);

иные межбюджетные трансферты из бюджета субъекта Российской Федерации, в том числе в форме дотаций, в пределах 10 процентов общего объема межбюджетных трансфертов местным бюджетам из бюджета субъекта Российской Федерации (за исключением субвенций) (ст. 139.1 БК РФ);

предоставление бюджету субъекта Российской Федерации субсидий из бюджетов поселений и (или) муниципальных районов (городских округов), в которых в отчетном финансовом году расчетные налоговые доходы местных бюджетов (без учета налоговых доходов по дополнительным нормативам отчислений) превышали уровень, установленный законом субъекта Российской Федерации (п. 1 ст. 142.2 БК РФ).
Согласно государственному устройству соответствующего субъекта РФ:

цели и условия предоставления и расходования субсидий местным бюджетам из бюджета субъекта Российской Федерации, критерии отбора муниципальных образований для предоставления указанных субсидий и их распределение между муниципальными образованиями устанавливаются законами субъекта Российской Федерации и (или) нормативными правовыми актами высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации (п. 3 ст. 139 БК РФ);

распределение субсидий местным бюджетам из бюджета субъекта Российской Федерации между муниципальными образованиями устанавливается законами субъектов Российской Федерации и (или) нормативными правовыми актами высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации (п. 4 ст. 139 БК РФ).

В случаях и порядке, предусмотренных муниципальными правовыми актами, принимаемыми в соответствии с требованиями БК РФ и соответствующими им законами субъекта Российской Федерации, бюджетам поселений могут быть предоставлены иные межбюджетные трансферты из бюджета муниципального района, в том числе межбюджетные трансферты на осуществление части полномочий по решению вопросов местного значения в соответствии с заключенными соглашениями (ст. 142.4 БК РФ).

2. Соблюдение требований законности на второй стадии бюджетного процесса «Правовое обеспечение законности бюджетного процесса»
 Эта стадия имеет два самостоятельных этапа:

1-й этап. Совершение действий по обеспечению единства бюджетного устройства Российской Федерации (ч. 3 ст. 5 Конституции, ст. 29, 38, 38.1 БК РФ и др.).

2-й этап. Издание органами исполнительной власти нормативных правовых актов, направленных на обеспечение законности исполнения бюджета по расходам. 
Законодатель не ограничивает действие таких правовых актов периодом  бюджета. Представляется, что это могут быть как правовые акты постоянного действия, так и акты ограниченного действия, принимаемые после утверждения правового акта о бюджете.
1-й этап. Совершение действий по обеспечению единства бюджетного устройства Российской Федерации (ч. 3 ст.5 Конституции, ст. ст. 29, 38, 38.1 БК РФ и др.)

1. Заключение договора на кассовое обслуживание исполнения бюджета (ч. 4 ст. 215.1, 166.1, 241.1 БК РФ)
.

 Публично-правовое образование в лице соответственно высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации), руководителя исполнительно-распорядительного органа муниципального образования (местной администрации), финансового органа заключает договор с территориальным органом Федерального казначейства о кассовом обслуживании исполнения бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов.

Следует иметь в виду, что по соглашению с исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации полномочия Федерального казначейства по кассовому обслуживанию исполнения бюджета субъекта Российской Федерации, бюджетов территориальных государственных внебюджетных фондов субъекта Российской Федерации и бюджетов муниципальных образований, входящих в состав субъекта Российской Федерации, могут быть переданы исполнительным органам государственной власти субъекта Российской Федерации при условии финансового обеспечения указанных полномочий за счет собственных доходов бюджета субъекта Российской Федерации и наличия в собственности (пользовании, управлении) субъекта Российской Федерации необходимого для их осуществления имущества (ч. 4 ст. 215.1 БК РФ).
2. Открытие публично-правовому образованию единого счета бюджета в Банке России (его территориальных подразделениях) (ст. 155, 156  БК РФ)
. 

На основании Соглашения по кассовому обслуживанию исполнения бюджета территориальный орган Федерального казначейства заключает договор с Банком России (его территориальными подразделениями, подразделениями расчетной сети Банка России и в кредитных организациях) об открытии счета бюджета соответствующего публично-правового образования.

Согласно ч. 6 ст. 215.1 БК РФ для кассового обслуживания исполнения бюджетов бюджетной системы Российской Федерации Федеральное казначейство открывает в Центральном банке Российской Федерации с учетом положений ст. 38.2, 156 БК РФ счета, через которые все кассовые операции по исполнению бюджетов осуществляются Федеральным казначейством либо органом государственной власти субъекта Российской Федерации в соответствии с соглашением, предусмотренным ч. 5 ст. 215.1 БК РФ.

3. Открытие лицевого счета публично-правового образования (ст. 220.1 БК РФ)
.

4. Совершение участниками бюджетных правоотношений соответствующего уровня действий по обеспечению законности предоставления и использования ими бюджетных средств.
2-й этап. Издание органами исполнительной власти нормативных правовых актов, направленных на обеспечение законности исполнения бюджета по расходам
;
Высшему должностному лицу субъекта Российской Федерации (руководителю высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации), руководителю исполнительно-распорядительного органа муниципального образования (местной администрации) предписано:

установить порядок определения объема и предоставления субсидий некоммерческим организациям, не являющимся казенными учреждениями (п. 1 ст. 78.1 БК РФ);
установить порядок предоставления бюджетных средств под условием (п. 1 ст. 74 БК РФ); 

установить порядок предоставления субсидий юридическим лицам (за исключением субсидий государственным (муниципальным) учреждениям), индивидуальным предпринимателям, физическим лицам – производителям товаров, работ, услуг (подп.  2, 3 п. 2 ст. 78 БК РФ). Этот правовой акт должен урегулировать определенные вопросы, перечисленные п. 3 ст. 78 БК РФ (иными словами прокурору следует проверять структуру правового акта);

порядок определения объема и предоставления субсидий бюджетным и автономным учреждениям (п. 1 ст. 78.1 БК РФ, в ред. Федерального закона  08.05.2010 № 83-ФЗ);

порядок определения объема и предоставления субсидий иным – не государственным (муниципальным) учреждениям (абз. 3 п. 2 ст. 78.1 БК РФ, в ред. Федерального закона  08.05.2010 № 83-ФЗ);

установить порядок осуществления бюджетных инвестиций в объекты государственной и муниципальной собственности (ст. 79 БК РФ, Федеральный закон от 25.02.1999 № 39-ФЗ (ред. от 24.07.2007) «Об инвестиционной деятельности в Российской Федерации, осуществляемой в форме капитальных вложений»
.

определить условия предоставления, использования и возврата бюджетных кредитов (абз. 2 п. 2 ст. 93.3 БК РФ) согласно закону (решению) о бюджете; порядок проведения реструктуризации обязательств (задолженности) по бюджетному кредиту (п. 10 ст. 93.2 БК РФ)
.
Следует учитывать, что бюджетные кредиты (в ред. Федерального закона от 26.04.2007 № 63-ФЗ), предоставляются иным публично-правовым образованиям. Предоставление бюджетного кредита юридическому лицу возможно исключительно федеральным бюджетом;
установить предельные объемы выпуска государственных ценных бумаг субъекта Российской Федерации или муниципальных ценных бумаг по номинальной стоимости на очередной финансовый год (очередной финансовый год и каждый год планового периода) (п. 2 ст. 114 БК РФ, Федеральный закон «Об особенностях эмиссии и обращения государственных и муниципальных ценных бумаг»).
Согласно п. 2 ст. 114 БК РФ предельные объемы выпуска государственных ценных бумаг субъекта Российской Федерации или муниципальных ценных бумаг по номинальной стоимости на очередной финансовый год (очередной финансовый год и каждый год планового периода) устанавливаются соответственно высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации, представительным органом муниципального образования в соответствии с верхним пределом государственного долга субъекта Российской Федерации, муниципального долга, установленным законом (решением) о соответствующем бюджете;
установить порядок размещения бюджетных средств на банковских депозитах  (п. 2 ст. 236 БК РФ) (для субъекта России)
.

3. Соблюдение требований законности на третьей стадии бюджетного процесса «Составление, рассмотрение проекта бюджета и утверждение бюджета
Третья стадия включает два этапа. На данной стадии находят отражение большинство принципов бюджетной системы, в основе которых единство бюджетной системы (ст. 29 БК РФ) и самостоятельности бюджетов (ст. 31 БК РФ), наиболее ярко проявляется принципы полноты отражения доходов, расходов и источников финансирования дефицитов бюджетов (ст. 32 БК РФ), сбалансированности бюджета (ст. 33 БК РФ), достоверности бюджета (ст. 37 БК РФ), прозрачности (открытости) (ст. 36 БК РФ).

Методологическое руководство в области составления и исполнения бюджетов бюджетной системы Российской Федерации осуществляет Минфин России (ст. 165 БК РФ).

1-й этап. Составление проекта бюджета исполнительной ветвью власти (ст. 169–184 БК РФ). 

Составление бюджета осуществляется на период, установленный законодательным (представительным) органом власти на один год (очередной финансовый год) либо на три года (очередной финансовый год и плановый период) (п. 4 ст. 169 БК РФ) и в срок, определенный высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации (главой местной администрации  (п. 2 ст. 169, ст. 184 БК РФ).

В соответствии со ст. 171 БК РФ составление проектов бюджетов – исключительная прерогатива Правительства Российской Федерации, высших исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местных администраций муниципальных образований. Непосредственное составление проектов бюджетов осуществляют Министерство финансов Российской Федерации, финансовые органы субъектов Российской Федерации и муниципальных образований.

Этот этап включает следующие последовательные действия:

ревизия субуровневых правовых актов  (из правовых положений п. 2 ст. 174.1, п. 2 ст. 174.2 БК РФ);

рассмотрение и утверждение долгосрочных целевых программ (абз. 2 п. 2 ст. 179 БК РФ);  ежегодная оценка эффективности реализации каждой долгосрочной целевой программы (п. 3 ст. 179 БК РФ). На эти мероприятия Бюджетным кодексом  РФ установлен срок – не позднее одного месяца до дня внесения проекта бюджета в законодательный (представительный) орган) (ст. 179 БК РФ);
составление прогноза социально-экономического развития территории (ст. 173, п. 1 ст. 184 БК РФ).

Так, по​ря​док со​став​ле​ния про​гно​за со​ци​аль​но-эко​но​ми​че​ско​го раз​ви​тия Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции оп​ре​де​лен Фе​де​раль​ным за​ко​ном от 20.07.1995  № 115-ФЗ «О го​су​дар​ст​вен​ном про​гно​зи​ро​ва​нии и про​грам​мах со​ци​аль​но-эко​но​ми​че​ско​го раз​ви​тия Рос​сий​ской Фе​де​ра​ции» и По​ста​нов​ле​ниями Пра​ви​тель​ст​ва РФ от 04.01.1999 г. № 1 «О про​гно​зе раз​ви​тия го​су​дар​ст​вен​но​го сек​то​ра эко​но​ми​ки»; от 20.12.1998 № 1529 «Об утверждении плана действий по реализации документа «О мерах Правительства Российской Федерации и Центрального банка Российской Федерации по стабилизации социально-экономического положения в стране»; от 22.07.2009 № 596 «О порядке разработки прогноза социально-экономического развития Российской Федерации" (вместе с "Правилами разработки прогноза социально-экономического развития Российской Федерации"). 
составление прогноза доходов бюджета (п. 1 ст. 174.1 БК РФ);

планирование бюджетных ассигнований (ст. 174.2 БК РФ, Федеральный закон от 27.07.2010 № 210-ФЗ «Об организации предоставления государственных и муниципальных услуг») в соответствии с установленными сроками и методиками планирования (п. 2, 4 ст. 69.2, п. 3 ст. 174.2 БК РФ).

Так, нормативы формирования расходов на содержание органов государственной власти субъекта Российской Федерации утверждены постановлением Правительства РФ от 29.12.2007 № 990 (ред. от 31.12.2009).

Порядок планирования бюджетных ассигнований федерального бюджета на 2009 и на плановый период 2010 и 2011 годов утвержден приказом Минфина РФ 17.04.2008 № 47н.
Методические рекомендации по определению расчетно-нормативных затрат на оказание федеральными органами исполнительной власти и (или) находящимися в их ведении федеральными государственными бюджетными учреждениями государственных услуг (выполнение работ), а также расчетно-нормативных затрат на содержание имущества федеральных государственных бюджетных учреждений утверждены приказом Минфина России от 22.10.2009 № 105н,  и др.

Главные распорядители (распорядители) дают получателям бюджетных средств, созданным им государственным (муниципальным) учреждениям, государственные (муниципальные) задания (ст. 69. 2 БК РФ).
Относительно средств федерального бюджета основой правового регулирования являются:

Постановление Правительства РФ от 11.11.2005 № 679 «О Порядке разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций (предоставления государственных услуг)» (ред. от 02.10.2009);
Постановление Правительства РФ от 29.12.2008 № 1065 «О порядке формирования и финансового обеспечения выполнения государственного задания федеральными органами исполнительной власти и федеральными государственными учреждениями» (вместе с «Положением о формировании и финансовом обеспечении выполнения государственного задания федеральными органами исполнительной власти и федеральными государственными учреждениями») (ред. 30.04.2009);

Постановление Правительства РФ от 18.03.2008 № 182 «Об условиях и порядке формирования задания учредителя в отношении автономного учреждения, созданного на базе имущества, находящегося в федеральной собственности, и порядке финансового обеспечения выполнения задания» (ред. от 15.06.2009);

Приказ Минфина России от 22.10.2009 № 105 «Об утверждении Методических рекомендаций по определению расчетно-нормативных затрат на оказание федеральными органами исполнительной власти и (или) находящимися в их ведении федеральными государственными бюджетными учреждениями государственных услуг (выполнение работ), а также расчетно-нормативных затрат на содержание имущества федеральных государственных бюджетных учреждений». 
Получатели бюджетных средств согласно полученному заданию формируют и направляют главному распорядителю (распорядителю) бюджетную заявку
. 

Учитываются нормативы финансовых затрат. 

Главный администратор доходов бюджета представляет сведения, необходимые для составления среднесрочного финансового плана и (или) проекта бюджета (п. 1 ст. 160. 1 БК РФ). Главный администратор источников финансирования дефицита (администратор источников финансирования дефицита) бюджета осуществляет планирование (прогнозирование) поступлений и выплат по источникам финансирования дефицита бюджета (п. 1 ст. 160. 2 БК РФ). Орган, уполномоченный орган на  разработку прогноза социально-экономического развития Российской Федерации, субъекта Российской Федерации, муниципального района (городского округа) на очередной финансовый год либо на очередной финансовый год и плановый период (п. 6 ст. 173 БК РФ) составляет прогноз социально-экономического развития в целях финансового обеспечения расходных обязательств (п. 1 ст. 169 БК РФ).  

В целях своевременного и качественного составления проектов бюджетов соответствующие финансовые органы наделены правом получать необходимые сведения от иных финансовых органов, а также от иных органов государственной власти, органов местного самоуправления (п. 1 ст. 172 БК РФ).

Финансовый орган обобщает документы, представленные участниками бюджетного процесса, разрабатывает документы, отнесенные к их ведению, и  составляет проект бюджета. Проект бюджета и документы, перечисленные в ст. 184.2 БК РФ, представляются соответственно высшему должностному лицу субъекта Российской Федерации (руководителю высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации),  руководителю исполнительно-распорядительного органа муниципального образования (местной администрации) для представления проекта бюджета законодательному (представительному) органу. 

На данной стадии бюджетного процесса разрешается вопрос о необходимости получения межбюджетных дотаций на выравнивание бюджетной обеспеченности; об отказе, полностью или частично, от получения в очередном финансовом году межбюджетных трансфертов (п. 8 ст. 130, п. 8 ст. 131, п. 6 ст.136 БК РФ).

Главные распорядители средств федерального бюджета до 1 августа текущего финансового года направляют высшим исполнительным органам государственной власти субъектов Российской Федерации методики (проекты методик) распределения субвенций бюджетам субъектов Российской Федерации из федерального бюджета, а также исходные данные для проведения расчетов распределения субвенций бюджетам субъектов Российской Федерации из федерального бюджета на очередной финансовый год и плановый период и до 20 августа текущего финансового года проводят сверку указанных исходных данных с высшими исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации в установленном соответствующим главным распорядителем средств федерального бюджета порядке (п. 5 ст. 133 БК РФ).
Завершается данный этап составлением проекта бюджета, документов и материалов, предоставляемых одновременно с проектом бюджета (ст. 184. 2 БК РФ) и проведением публичных слушаний (п. 6 ст. 26. 13 Закона № 184- ФЗ, п. 2 ч. 3 ст. 28 Закона № 131-ФЗ).

2-й этап. Рассмотрение проекта бюджета и утверждение бюджета (ст. 185 БК РФ, ст. 184.1-191 БК РФ, Федеральный закон от 27.07.2010 № 216-ФЗ «О внесении изменений в Бюджетный кодекс Российской Федерации в части уточнения сроков составления, рассмотрения и утверждения проектов бюджетов и отчетов об их исполнении») проводится с соблюдением требований прозрачности и открытости (абз. 2 ст. 36 БК РФ).

Прокурору следует обратить внимание, что сроки внесения проекта закона (решения) о бюджете на рассмотрение определяются законодательным (представительным) органом самостоятельно, однако в силу п.1 ст. 185 БК РФ они должны быть не позднее 1 ноября текущего года (для субъекта Российской Федерации) и 15 ноября текущего года (для муниципальных образований). Сроки рассмотрения проекта бюджета определяются законодательным (представительным) органом самостоятельно, но в силу п. 2 ст. 187 БК РФ должны обеспечивать вступление в силу закона (решения) о бюджете с 1 января очередного финансового года, а также утверждение указанным законом (решением) показателей и характеристик (приложений) в соответствии со ст. 184.1 БК РФ.

Этот этап включает следующие последовательные действия:

внесение Правительством Российской Федерации, высшими исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации, местными администрациями муниципальных образований на рассмотрение законодательных (представительных) органов проектов бюджета с документами, предусмотренными ст. 184.2 БК РФ; 

экспертизы долгосрочных целевых программ; проекта бюджета собственным органом бюджетно-финансового контроля (п. 1 ст. 157 БК РФ);

рассмотрение и утверждение бюджета законодательным (представительным) органом (ст. 153 БК РФ).
Одновременно должно быть обеспечено соблюдение принципа прозрачности (открытости) бюджета, а именно обязательная открытость для общества и средств массовой информации: проектов бюджетов, внесенных в законодательные (представительные) органы государственной власти (представительные органы муниципальных образований), процедур рассмотрения и принятия решений по проектам бюджетов, в том числе по вопросам, вызывающим разногласия либо внутри законодательного (представительного) органа государственной власти (представительного органа муниципального образования), либо между законодательным (представительным) органом государственной власти (представительным органом муниципального образования) и исполнительным органом государственной власти (местной администрацией) (ст. 36 БК РФ, ст. 6, 9 Федерального закона от 09.02.2009 №8-ФЗ «Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления» и др.)

Высшее должностное лицо субъекта Российской Федерации (руководитель высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации), глава муниципального образования (глава местной администрации) должен совершить следующие общеобязательные действия: 

подписать (ратифицировать) правовой акт о бюджете либо наложить вето в случаях, предусмотренных законом (п. 2 ст. 8 Закона № 184-ФЗ, ч. 13 ст. 35 Закона № 131-ФЗ;
  направить в официальные печатные издания (и иные средства массовой информации в случаях, предусмотренных законом) утвержденный бюджет для опубликования (ст. 36 БК РФ);

  направить утвержденный бюджет, консолидированный бюджет в финансовый орган вышестоящего уровня (ст. ст.7, 8, 9 БК РФ);

 направить бюджет для включения в федеральный регистр  нормативных правовых актов субъекта Российской Федерации (в территориальных органах Минюста России).
  

Итоговый документ –  закон (решение) о бюджете (бюджет).

Контроль (надзор) за законностью правовых актов публично-правовых образований и отсутствием в них коррупциогенных факторов проводится в общем порядке, установленном для нормативных правовых актов, независимо от сферы правового регулирования и в порядке предусмотренном бюджетным законодательством. 
Органы государственного (муниципального) контроля, созданные законодательными (представительными) органами, осуществляют контроль за исполнением соответствующих бюджетов и готовят заключения на годовой отчет об исполнении соответствующих бюджетов, проводят экспертизы проектов указанных бюджетов, долгосрочных целевых программ и правовых актов бюджетного законодательства Российской Федерации (п. 1 ст. 157 БК РФ).

Относительно соблюдения законности при совершении предписанных Бюджетным кодексом РФ действий следует обратить внимание, что в силу п.1 ст. 130, п.1 ст. 136 БК РФ межбюджетные трансферты (за исключением субвенций) предоставляются при условии соблюдения органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления бюджетного законодательства. 
При установлении факта незакрытия в учреждениях Центрального банка Российской Федерации и кредитных организациях счетов, подлежащих открытию органами Федерального казначейства для публично-правовых образований, операции по ним подлежат приостановлению на основании направляемых в порядке, устанавливаемом Министерством финансов Российской Федерации, Федеральным казначейством и его территориальными органами, представлений о приостановлении операций. 

4. Соблюдение требований законности на стадии бюджетного процесса « Исполнение правового акта о бюджете».

Наиболее динамичная стадия бюджетного процесса. Наиболее ярко на данной стадии реализуются все принципы бюджетной системы, особое место среди которых занимает принцип адресности и целевого использования бюджетных средств (ст. 38 БК РФ),  принцип результативности и эффективности использования бюджетных средств (ст. 34 БК РФ). Эта стадия содержит несколько этапов, взаимосвязанных, но относительно самостоятельных.

1-й этап.   Правовое обеспечение исполнения бюджета.

Формирование документов правового обеспечения исполнения бюджета производится с момента принятия бюджета в сроки, установленные субуровневым законодательством, до начала финансового года, за исключением случаев, предусмотренных ст. 190, 191 БК РФ.

 Исполнение бюджета организуется на основе сводной бюджетной росписи и кассового плана (ст. 215.1 БК РФ).  Финансовый орган (орган управления государственным внебюджетным фондом) организует исполнение бюджета. 

Финансовый орган формирует сводную бюджетную роспись (ст. 6, 217, 215.1 БК РФ). 

Порядок составления и ведения сводной бюджетной росписи устанавливается соответствующим финансовым органом. Утверждение сводной бюджетной росписи и внесение изменений в нее осуществляется руководителем финансового органа (п.1 ст. 217 БК РФ)
.

Финансовый орган доводит утвержденные показатели сводной бюджетной росписи по расходам до главных распорядителей бюджетных средств, главных администраторов  источников финансирования дефицитов бюджета до начала очередного финансового года, за исключением случаев, предусмотренных ст. 190, 191 БК РФ (п. 5 ст. 217 БК РФ). 

Финансовый орган устанавливает порядок составления и ведения кассового плана, а также состав и сроки представления главными распорядителями бюджетных средств, главными администраторами доходов бюджета, главными администраторами источников финансирования дефицита бюджета сведений, необходимых для составления и ведения кассового плана. Составление и ведение кассового плана осуществляется финансовым органом или уполномоченным органом исполнительной власти (местной администрации) (217.1 БК РФ).

2-й этап. Главные распорядители бюджетных средств составляют, утверждают и ведут бюджетную роспись, распределяют бюджетные ассигнования, лимиты бюджетных обязательств по подведомственным распорядителям и получателям бюджетных средств, автономным учреждениям и исполняет соответствующую часть бюджета (подп. 5 п.1 ст. 158 БК РФ).

  Главные распорядители (главные администраторы источников) доводят показатели бюджетной росписи и лимиты бюджетных обязательств до соответствующих подведомственных распорядителей (получателей) средств федерального бюджета (администраторов источников) до начала очередного финансового года, за исключением случаев, предусмотренных ст. 190,191 БК РФ.

Ведение бюджетной росписи и изменение лимитов бюджетных обязательств осуществляет главный распорядитель (главный администратор источников) посредством внесения изменений в показатели бюджетной росписи и лимиты бюджетных обязательств.

Относительно средств федерального бюджета правовые акты главных распорядителей должны быть приняты согласно Бюджетному кодексу РФ и Порядку составления и ведения сводной бюджетной росписи федерального бюджета и бюджетных росписей главных распорядителей средств федерального бюджета (главных администраторов источников финансирования дефицита федерального бюджета), утвержденного приказом Минфина России от 17.12.2008 № 143н (с послед. изм. и доп.).
3-й этап. Получатели бюджетных средств на основании полученных данных составляют бюджетную смету и представляют ее на утверждение распорядителю, главному распорядителю бюджетных средств. 

Главный распорядитель расходов (распорядитель) утверждает бюджетную смету согласно п. 5 ст. 158, ст. ст. 161, 70, 221 БК РФ
.

Представляется, что содержанием контрольной функции главного распорядителя расходов (распорядителя) является обеспечение легитимности, сопоставимости документов правового обеспечения бюджета как между собой, так и  с положениями закона (решения) о бюджете (подп. 1 п. 1 ст. 158 БК РФ). 

Главный администратор доходов бюджета представляет сведения для составления и ведения кассового плана (п. 1 ст. 160.1 БК РФ).  

Таким образом, документами правового обеспечения являются: 
сводная бюджетная роспись (ст. 217 БК РФ), включая  уведомления о бюджетных ассигнованиях, уведомления о лимитах бюджетных обязательств (факультативный документ) (ф. 0504822) (ст. 226.1 БК РФ),  
бюджетная роспись (ст. 219.1 БК РФ); 
кассовый план (ст. 217.1 БК РФ); 
смета казенного учреждения (ст. 221 БК РФ) и иные документы, составляемые согласно приказу Минфина России «Об утверждении Инструкции по бюджетному учету» от 30.12.2008 № 148н.

Следует учитывать экономический характер бюджета и, следовательно, возможные изменения в бюджет и документы правового обеспечение исполнения бюджета, но в установленном порядке и как в связи с изменениями, вносимыми в правовой акт о бюджете, так и без таковых (ст. 217 БК РФ). Например, документ (справка) об изменении сводной бюджетной росписи бюджета и лимитов бюджетных обязательств на финансовый год и плановый период в связи с внесением изменений в утвержденные показатели сводной росписи на очередной финансовый год и первый год планового периода в связи с принятием закона (решения) о бюджете на очередной финансовый год и на плановый период). Представляется, что изменения в правовой акт о бюджете, сводную бюджетную роспись влечет обязательное внесение изменений и дополнений в иные документы правового обеспечения исполнения бюджета.

4-й этап. Исполнение бюджета по расходам.

Бюджетные средства направляются на:

обеспечение деятельности органов публично-правовых образований их должностных лиц, казенных учреждений (в том числе на оплату труда их работников и материально-техническое содержание помещений);

публичные обязательства;

развитие публично-правового образования соответствующего уровня.  

Процессуальный порядок исполнения бюджета по расходам является общим и включает в себя некоторые особенности по финансированию расходов, направленных на развитие публично-правового образования соответствующего уровня, вызванные специфичностью правоотношений.

Общий процессуальный порядок исполнения бюджета по расходам. 

Исполнение бюджета по расходам означает совершение следующих последовательных действий, которым предшествует предварительный и текущий бюджетно-бухгалтерский контроль: 

принятие бюджетных обязательств получателем бюджетных средств (ст. 162, п. 3, п. 4 ст. 219 БК РФ), согласно требованиям ст. 34, 72, 70, 161 БК РФ, Трудового кодекса РФ, Федерального закона от 21.07.2005 N 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд», Гражданского кодекса РФ и др.);

подтверждение денежных обязательств, а именно получатель бюджетных средств подтверждает обязанность оплатить за счет средств бюджета денежные обязательства в соответствии с платежными и иными документами, необходимыми для санкционирования их оплаты.

Перечень документов образуется согласно требованиям правового обеспечения исполнения бюджета, правоспособности и бюджетоспособности получателя бюджетных средств; целевого назначения бюджетных средств; бюджетного процесса и бюджетного учета (см.: п. 2, 4 ст. 219 БК РФ)
;
санкционирование оплаты денежных обязательств (п. 2 ст. 219 БК РФ), означающее совершение органом, исполняющим бюджет, разрешительной надписи (акцепта) после проверки наличия документов, предусмотренных порядком санкционирования оплаты денежных обязательств, установленным финансовым органом в соответствии с положениями Бюджетного Кодекса РФ
. 
Так, относительно средств федерального бюджета общий Порядок санкционирования оплаты денежных обязательств получателей средств федерального бюджета и администраторов источников финансирования дефицита федерального бюджета утвержден приказом Минфина России от 01.09.2008 № 87н. Порядок учета бюджетных обязательств получателей средств федерального бюджета утвержден приказом Минфина России от 19.09.2008 № 98н (ред. 10.12.2009).

Имеют место и специальные правовые акты, например, приказ Минфина России от 16.07.2010 N 72н «О санкционировании расходов федеральных государственных учреждений, источником финансового обеспечения которых являются субсидии, полученные в соответствии с абз. 2 п.1 ст. 78.1 Бюджетного кодекса РФ.

Санкционирование оплаты денежных обязательств федерального бюджета осуществляют территориальные органы Федерального казначейства (по месту открытия лицевого счета). Санкционирование оплаты денежных обязательств регионального (местного) бюджетов, как правило, сопровождается предварительной проверкой должностными лицами главного распорядителя (распорядителя) (контрольно-ревизионными органами) (подп. 1, 3 п.1, п. 11 ст. 158, ст. 269 БК РФ). Далее орган бюджетно-финансового контроля финансового органа (п.1 ст. 219, 266 БК РФ), территориальный орган Федерального казначейства осуществляет кассовые выплаты из бюджета на основании платежных документов, представленных в орган Федерального казначейства, в порядке очередности их представления и в пределах фактического наличия остатка средств на едином счете бюджета (ст. 241, 267 БК РФ).
 

Содержанием контрольной функции является проверка документов правового обеспечения бюджета, показателей бюджета в действующей редакции, полнота представленных документов, соответствие цели бюджетного финансирования и представленных документов, соблюдение установленных пределов бюджетного финансирования, т.е. законности, обоснованности и результативности расходования бюджетных средств.

Таким образом, следующим шагом является:

проведение кассовых выплат соответствующим территориальным органом Федерального казначейства (ст. 166.1, 241.1 БК РФ), положение о межрегиональных электронных расчетах, осуществляемых через расчетную сеть Банка России, утв. ЦБ РФ 23.06.1998 № 36-П (ред. от 13.12.2001), указание ЦБ РФ от 24.04.2003 № 1274-У;
подтверждение исполнения денежных обязательств (п. 6 ст. 219 БК РФ).
Подтверждение исполнения денежных обязательств осуществляется на основании платежных документов, подтверждающих списание денежных средств с единого счета бюджета в пользу физических или юридических лиц, бюджетов бюджетной системы Российской Федерации, субъектов международного права, а также проверки иных документов, подтверждающих проведение неденежных операций по исполнению денежных обязательств получателей бюджетных средств.

На данном этапе формируются:

первичные оправдательные документы (ст. 9 Федерального закона от 21.11.1996 № 129-ФЗ «О бухгалтерском учете» (с послед. изм. и доп.), Инструкция по бюджетному учету, утв. приказом Минфина России от 30.12.2008 № 148н), позволяющие обосновать легитимность получения утвержденных сметой расходов. Следует также иметь ввиду, что согласно Федеральному закону «О бухгалтерском учете» первоначальный контроль должен быть осуществлен главным бухгалтером (ст. 7);

документы на получение средств из бюджета.

Законодатель устанавливает особенности исполнения бюджетов, установленные федеральными законами (ст. 241 БК РФ):
проведение последующего контроля (ст. 157, гл. 25.2 БК РФ);

формирование бюджетной отчетности.

Особенности по финансированию расходов, направленных на развитие публично-правового образования соответствующего уровня.
Эти особенности, по нашему мнению, связаны в первую очередь с формой бюджетных ассигнований и, как следствие, лицом, вовлеченным в бюджетный процесс (фактическим (непосредственным) получателем средств из бюджета, лицом, не являющимся получателем бюджетных средств согласно нормам Бюджетного кодекса РФ), а именно: 
предоставление субсидий юридическим лицам (за исключением субсидий государственным (муниципальным) учреждениям), индивидуальным предпринимателям, физическим лицам –  производителям товаров, работ, услуг (ст.  78 БК РФ); 
предоставление субсидий некоммерческим организациям, не являющимся бюджетными учреждениями (ст. 78.1 БК РФ); 
предоставление бюджетных инвестиций юридическим лицам, не являющимся государственными и муниципальными учреждениями и государственными или муниципальными унитарными предприятиями (ст. 80 БК РФ); 
а также направление бюджетных инвестиции в объекты государственной и муниципальной собственности (ст. 79 БК РФ).

Особенностью на данной стадии являются наличие дополнительных этапов и требований к: обоснованию установления бюджетом таких расходов (наличие  программ (долгосрочных целевых, адресной инвестиционной, ведомственной целевой), а также утверждения порядка получения бюджетных средств и др.); выбор фактического получателя бюджетных средств, отрасли народного хозяйства, а также заключение специальных актов: об увеличении уставного фонда государственного (муниципального) унитарного предприятия, основанного на праве хозяйственного ведения, в том числе акты о внесении изменений в устав и государственной регистрации изменений в учредительные документы (п. 5 ст. 79 БК РФ, Гражданский кодекс РФ, ст. 14 Федерального закона от 14.11.2002 № 161-ФЗ «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях», Федеральный закон от 08.08.2001 № 129-ФЗ «О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей»); об увеличении основных средств государственного (муниципального) унитарного предприятия, основанного на праве оперативного управления (п. 5 ст. 79 БК РФ); договор между высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации или уполномоченными ими федеральными органами исполнительной власти, исполнительными органами государственной власти субъекта Российской Федерации, а также местной администрацией муниципального образования и юридическим лицом об участии соответственно Российской Федерации, субъекта Российской Федерации или муниципального образования в собственности субъекта инвестиций (п. 3 ст. 80 БК РФ); об оформлении  доли  Российской Федерации, субъекта Российской Федерации, муниципального образования в уставном (складочном) капитале, принадлежащей Российской Федерации, субъекту Российской Федерации, муниципальному образованию, при предоставление бюджетных инвестиций юридическим лицам, не являющимся государственными и муниципальными учреждениями и государственными или муниципальными унитарными предприятиями; о внесении изменений в устав и государственную регистрацию изменений в учредительные документы (п. 1 ст. 80 БК РФ, Гражданский кодекс РФ, Федеральный закон от 08.08.2001 № 129-ФЗ «О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей») и др. 

Относительно средств федерального бюджета следует учитывать требования, в том числе, постановления Правительства РФ от 30.04.2008 № 324 «Об утверждении Правил принятия решения о подготовке и реализации бюджетных инвестиций в объекты капитального строительства государственной собственности Российской Федерации, не включенные в долгосрочные (федеральные) целевые программы» (ред. от 31.03.2009), от 01.03.2008 № 134 (ред. от 31.12.2009) «Об утверждении Правил формирования и использования бюджетных ассигнований Инвестиционного фонда Российской Федерации»; приказ Минрегиона России от 15.07.2009 N 296 «Об утверждении Порядка формирования и ведения федерального реестра сметных нормативов, подлежащих применению при определении сметной стоимости объектов капитального строительства, строительство которых финансируется с привлечением средств федерального бюджета, а также предоставления сведений, включаемых в указанный реестр». 

Последующие этапы направлены на обеспечение исполнения бюджетных расходных обязательств (бюджетных обязательств) и венцом исполнения бюджета является этап завершения текущего финансового года (ст. 242 БК РФ).
Относительно федерального бюджета Порядок завершения операций по исполнению федерального бюджета в текущем финансовом году утвержден приказом Минфина России от 06.06.2008 № 56н
(ред. от 17.12.2009).
 

Исполнение бюджета по доходам (ст. 218 БК РФ)
Целью деятельности участников бюджетного процесса на этой стадии является своевременное и полное зачисление на счет бюджета источников его формирования (ст. 41 ГК РФ), обеспечение расходной части бюджета.

Участниками данного этапа в первую очередь являются главные администраторы доходов (администраторы доходов) (ст. 160.1, п. 2 ст. 20 БК РФ). Следует учитывать, что доходы бюджетов формируются в соответствии с бюджетным законодательством Российской Федерации (ст. 41 БК РФ), законодательством о налогах и сборах и законодательством об иных обязательных платежах (ст. 39 БК РФ). По налоговым источникам орган контроля – ФНС России (ст. 30 НК РФ), администраторами доходов бюджета выступают органы публично-правовых образований различных уровней, они осуществляют начисление, учет и контроль за правильностью исчисления, полнотой и своевременностью осуществления платежей в бюджет, пеней и штрафов по ним; осуществляют взыскание задолженности по платежам в бюджет, пеней и штрафов; принимают решение о возврате излишне уплаченных (взысканных) платежей о зачете (уточнении) платежей в бюджеты бюджетной системы Российской Федерации и представляют уведомление в орган Федерального казначейства, осуществляют иные бюджетные полномочия по обеспечению поступления в бюджет доходов. Источники формирования доходов бюджетов бюджетной системы РФ перечисляются плательщиками непосредственно на счета органов Федерального казначейства (ст. 40 БК РФ).

Территориальные органы Федерального казначейства осуществляют операции на едином счете бюджета, ведут учет средств бюджетов, производят распределение средств между бюджетами бюджетной системы РФ, совершают иные действия по кассовому исполнению бюджета (ст. 241.1, 166.1, 215.1, 168, 218 БК РФ; постановление Правительства РФ от 28.08.2001 № 631 «Об утверждении Правил взаимодействия территориальных органов Федерального казначейства с органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления при учете региональных и местных налогов и сборов на счетах территориальных органов Федерального казначейства» (ред. от 02.03.2005); приказ Минфина России от 05.09.2008 № 92н «Об утверждении Порядка учета Федеральным казначейством поступлений в бюджетную систему Российской Федерации и их распределения между бюджетами бюджетной системы Российской Федерации» (ред. от 09.02.2010).

Перечисление средств осуществляется согласно Положению о безналичных расчетах в Российской Федерации, утвержденному ЦБ РФ 03.10.2002 № 2-П, Положению о порядке осуществления безналичных расчетов физическими лицами в Российской Федерации, утвержденному ЦБ РФ 01.04.2003 № 222-П, и др.

Администраторы источников финансирования дефицита бюджета (ст.160. 2, п. 2 ст. 23 БК РФ) осуществляют контроль за полнотой и своевременностью поступления в бюджет источников финансирования дефицита бюджета; обеспечивают поступления в бюджет и выплаты из бюджета по источникам финансирования дефицита бюджета; формируют и представляют бюджетную отчетность. Главный администратор источников финансирования дефицита бюджета обеспечивает адресность и целевой характер использования выделенных в его распоряжение ассигнований, предназначенных для погашения источников финансирования дефицита бюджета; организует и осуществляет ведомственный финансовый контроль в сфере своей деятельности (п.1 ст. 160. 2 БК РФ).

С точки зрения прокурорского надзора основным вопросом рассматриваемого этапа исполнения бюджета является более масштабный вопрос сохранения экономической основы публично-правового образования  (п. 1 ст. 26.10 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», ч. 1 ст. 49 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»); соблюдение своевременности и полноты передачи имущества в связи с изменениями вопросов ведения Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований (абз. 1 п. 1 ст. 26.11 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», абз. 1 ч. 1, чч. 2-4 ст. 50 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»).

 Передача имущества между публично-правовыми образованиями различных уровней регламентируется ст. 84, 85 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», п. 11.1 ст. 154 Федерального закона от 22.08.2004 № 122-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием Федеральных законов «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», Правилами составления переданного (разделительного) акта по имущественным обязательствам органов местного самоуправления, утвержденными Постановлением Правительства РФ от 31.12.2004 № 903, Федеральным законом «О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации» от 25.10.2001 № 137-ФЗ, приказом Минэкономразвития России от 13.07.2009 № 270 «Об утверждении Административного регламента Федерального агентства по управлению государственным имуществом по исполнению государственной функции «Осуществление передачи имущества, находящегося в федеральной собственности, в государственную собственность субъектов Российской Федерации и в муниципальную собственность, принятие имущества из собственности субъекта Российской Федерации или муниципальной собственности в федеральную собственность»).

Внимания требует законность совершения сделок с государственным (муниципальным имуществом) как составляющим казну публично-правового образования, так и закрепленного за созданными им юридическими лицами.
Одновременно следует иметь ввиду, что в целях повышения эффективности расходов федерального бюджета и качества управления средствами федерального бюджета главными администраторами средств федерального бюджета с учетом Бюджетного послания Президента РФ Федеральному Собранию РФ о бюджетной политике в 2008 - 2010 годах издан приказ  Минфина России от 13.04.2009 № 34н «Об организации проведения мониторинга качества финансового менеджмента, осуществляемого главными администраторами средств федерального бюджета».

Обеспечение сбалансированности бюджета

В соответствии со ст. 215.1 БК РФ исполнение бюджета обеспечивается соответственно Правительством Российской Федерации, высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации, местной администрацией муниципального образования. 

Основным участниками данной стадии являются исключительно Правительство РФ, высший исполнительный орган государственной власти субъекта Российской Федерации, местная администрация муниципального образования, а в случаях, предусмотренным Бюджетным кодексом РФ, и финансовый орган. 

Основаниями по принятию мер обеспечения сбалансированности бюджета является дефицит бюджета соответствующего уровня (утверждение в законе (решении) о бюджете  дефицита бюджета: ст. 23, 92, 92.1, 184.1 БК РФ, и источников его финансирования, согласно классификации источников финансирования дефицитов бюджетов: ст. 19, 23 БК РФ), а также имеющиеся долговые обязательства (гл. 14 БК РФ, ст. 99, 100, 107 БК РФ). Утверждение в законе (решении) о бюджете предельного объема долга регламентировано ст. 107, 111 БК РФ, программ государственных внутренних заимствований субъекта Российской Федерации, муниципальных образований – ст. 110.1 БК РФ, государственных гарантий субъектов Российской Федерации, муниципальных гарантий в валюте Российской Федерации – ст.110.2 БК РФ.

Средствами обеспечения сбалансированности бюджета согласно ст. 23, 95, 96 БК РФ являются:

продажи акций и иных форм участия в капитале, находящихся в федеральной собственности, собственности субъектов Российской Федерации, муниципальной собственности (ст. 93.1 БК РФ); государственные (муниципальные) заимствования (ст. 103 БК РФ), выпуск ценных бумаг (ст. 95, 114 БК РФ);

предоставление государственных (муниципальных) гарантий (ст. 115, 115. 2 БК РФ);

получение кредитов кредитными организациями в валюте Российской Федерации;

получение бюджетных кредитов от других бюджетов бюджетной системы Российской Федерации (ст. 93.3 БК РФ); получение формы межбюджетных трансфертов. 

Управление государственным долгом субъекта Российской Федерации осуществляется высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации либо финансовым органом субъекта Российской Федерации в соответствии с законом субъекта Российской Федерации (п. 2 ст. 101 БК РФ). Управление муниципальным долгом осуществляется исполнительно-распорядительным органом муниципального образования (местной администрацией) в соответствии с уставом муниципального образования (п. 3 ст. 101 БК РФ).

Документы, формируемые на данном этапе:  нормативные правовые акты о выборе средства сбалансированности бюджета; акты, предусмотренные соответствующим отраслевым законодательством; гражданско-правовые договоры, соглашения; учет и регистрация государственных (муниципальных) долговых обязательств в соответствующей Долговой книге субъекта Российской Федерации, муниципального образования, направляемая финансовыми органами в  Министерство финансов Российской Федерации. 

Исполнение судебных решений по взысканиям к бюджету (ст. 239, гл. 24.1 БК РФ)

  В силу п. 2, 3 ст. 239 БК РФ обращение взыскания на средства бюджетов бюджетной системы Российской Федерации на основании судебных актов производится в соответствии с главой 24.1 БК РФ. Обращение взыскания на средства бюджетов бюджетной системы Российской Федерации службой судебных приставов не производится, за исключением случаев, установленных Бюджетным кодексом РФ.

Исполнение судебных решений по взысканиям к бюджету о возмещении вреда, причиненного гражданину или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления либо должностных лиц этих органов, о присуждении компенсации за нарушение права на судопроизводство в разумный срок или права на исполнение судебного акта в разумный срок производится финансовым органом соответствующего уровня бюджетной  системы (ст. 242.2 БК РФ). 

Исполнение судебных актов, предусматривающих обращение взыскания на средства федерального бюджета по денежным обязательствам федеральных бюджетных учреждений, производится органами Федерального казначейства; на средства бюджета субъекта Российской Федерации по денежным обязательствам бюджетных учреждений субъекта Российской Федерации и средства местного бюджета по денежным обязательствам муниципальных бюджетных учреждений – соответственно органом, осуществляющий открытие и ведение лицевых счетов бюджетных учреждений (ст. 242.4, 242.5 БК РФ).

Относительно средств федерального бюджета приняты:

Административный регламент исполнения Федеральным казначейством государственной функции организации исполнения судебных актов, предусматривающих обращение взыскания на средства федерального бюджета по денежным обязательствам федеральных бюджетных учреждений, утв. приказом Минфина России от 22.09.2008 № 99н (ред. от
28.12.2009);
         приказ Федерального казначейства от 26.09.2007 N 5н «О Порядке ведения учета и осуществления хранения документов по исполнению судебных актов, предусматривающих обращение взыскания на средства бюджетов бюджетной системы Российской Федерации по денежным обязательствам получателей бюджетных средств»;

приказ Федерального казначейства от 24.04.2008 № 103 «Об отчетности о предъявленных в органы Федерального казначейства исполнительных документах»  (ред. от 30.12.2009).         

Следует обратить внимание, что непредставление в установленный срок распорядителем и получателем средств федерального бюджета информации об источниках образования задолженности и показателях бюджетной классификации Российской Федерации, по которым должны быть произведены расходы федерального бюджета по исполнению требований, содержащихся в исполнительных листах; непредставление в Министерство финансов Российской Федерации в установленный срок главным распорядителем средств федерального бюджета платежных документов для исполнения требований, содержащихся в исполнительных листах судебных органов, либо документов, отменяющих или приостанавливающих исполнение судебных решений, влечет приостановление органами Федерального казначейства операций по лицевым счетам главных распорядителей, распорядителей и получателей средств федерального бюджета, согласно Правилам приостановления операций по лицевым счетам главных распорядителей, распорядителей и получателей средств федерального бюджета, открытым в органах Федерального казначейства, утв. постановлением Правительства РФ от 05.06.2003 № 328 «Об утверждении Правил приостановления операций по лицевым счетам главных распорядителей, распорядителей и получателей средств федерального бюджета, открытым в органах Федерального казначейства» (ред. от 17.05.2004).

5. Соблюдение требований законности на 5-й стадии бюджетного процесса «Бюджетный учет и бюджетная отчетность».

1-й этап. Ведение текущего (непрерывного) бюджетного учета  (упорядоченная система сбора, регистрации и обобщения информации в денежном выражении об имуществе, обязательствах организаций и их движении путем сплошного, непрерывного и документального учета всех хозяйственных операций). Такой учет осуществляется согласно ст. 264.1 БК РФ, приказу Минфина России от 30.12.2008 № 148н «О бюджетном учете», Федеральному закону «О бухгалтерском учете», а также требованиям ведения учета расходных обязательств (ст. 87 БК РФ), долговых обязательств (ст. 120, 121 БК РФ), закупок, осуществляемых без заключения государственных или муниципальных контрактов (ст. 73 БК РФ), государственных или муниципальных контрактов, заключенных по итогам размещения заказов (ст. 18 от 21.07.2005 №94-ФЗ Федерального закона «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд», ред. от  05.05.2010) и др.
Необходимо также учитывать: 

приказ Минфина России от 05.09.2008 № 92н «Об утверждении Порядка учета Федеральным казначейством поступлений в бюджетную систему Российской Федерации и их распределения между бюджетами бюджетной системы Российской Федерации» (ред. от 08.06.2010);

приказ Минфина России от 07.09.2007 № 76н «О Порядке представления реестров расходных обязательств субъектов Российской Федерации и сводов реестров расходных обязательств муниципальных образований, входящих в состав субъекта Российской Федерации»;

приказ Минфина России от 17.06.2010 № 60н «Об утверждении Порядка передачи Министерству финансов Российской Федерации информации о долговых обязательствах, отраженной в государственной долговой книге субъекта Российской Федерации и муниципальных долговых книгах муниципальных образований» (ранее действовал приказ от 21.12.2004 №119н).
Относительно средств федерального бюджета необходимо иметь ввиду:

Постановление Правительства РФ  от 16.07.2005 N 440 «О порядке ведения реестра расходных обязательств Российской Федерации»;

Приказ Минфина России от 28.05.2007 № 47н «Об утверждении Административного регламента Федерального казначейства по исполнению государственной функции по ведению реестра государственных контрактов, заключенных от имени Российской Федерации по итогам размещения заказов»; 

Приказ Минфина России «О Порядке учета бюджетных обязательств получателей средств федерального бюджета» (ред.от10.12.2009);

Приказ Минфина России от 19.09.2008 № 98н «Об утверждении Порядка ведения Государственной долговой книги Российской Федерации в Министерстве финансов Российской Федерации» (ред. от 20.12.2007 
№ 140н). Следует обратить внимание, что непредставление в установленный срок отчетности и иных бухгалтерских и финансовых документов, связанных с использованием средств федерального бюджета; нарушение установленного Правительством РФ порядка учета обязательств, подлежащих исполнению за счет средств федерального бюджета, влечет приостановление органами Федерального казначейства операций по лицевым счетам главных распорядителей, распорядителей и получателей средств федерального бюджета согласно Правилам приостановления операций по лицевым счетам главных распорядителей, распорядителей и получателей средств федерального бюджета, открытым в органах Федерального казначейства, утвержденным постановлением Правительства РФ от 05.06.2003 № 328 «Об утверждении Правил приостановления операций по лицевым счетам главных распорядителей, распорядителей и получателей средств федерального бюджета, открытым в органах Федерального казначейства» (ред. от 17.05.2004). 

2-й этап. Формирование систематической бюджетной отчетности 

Такая деятельность регламентирована: п. 3 ст. 264.1, 264.2, 264.3 БК РФ; приказами Минфина России от 13.11.2008 № 128н «Об утверждении Инструкции о порядке составления и представления годовой, квартальной и месячной отчетности об исполнении бюджетов бюджетной системы Российской Федерации»  (ред. от 09.11.2009), от 03.07.2007 № 57н «Об утверждении форм отчетности о расходах и численности работников федеральных государственных органов, государственных органов субъектов Российской Федерации, отчетности о расходах и численности работников органов местного самоуправления, избирательных комиссий муниципальных образований и Инструкции о порядке составления и представления отчетов о расходах и численности работников федеральных государственных органов, государственных органов субъектов Российской Федерации, отчетов о расходах и численности работников органов местного самоуправления, избирательный комиссий муниципальных образований», от 31.12.2008 №155н «Об утверждении Административного регламента Федерального казначейства по исполнению государственной функции по формированию бюджетной отчетности» и др.

Формирование систематической бюджетной отчетности составляет:
принятие правовых актов о порядке утверждения отчетов об исполнении бюджета (ст. 8, 9 БК РФ); принятие ведомственных (внутренних) актов по детализации бюджетной отчетности (п. 5 ст. 264.1, п. 1 ст. 69.2 БК РФ);
составление отчетности;
внутриведомственная проверка отчетности;
направление отчетности в законодательные (представительные) органы соответствующего уровня и финансовые органы вышестоящего уровня;
опубликование отчетности.

Относительно средств федерального бюджета приняты: постановление Правительства РФ от 11.05.2006 № 281 «Об утверждении Положения о представлении в Правительство Российской Федерации ежеквартальной и годовой отчетности об исполнении федерального бюджета» (с послед. изм. и доп.); приказ Федерального казначейства от 25.01.2010 №1н «О сроках представления сводной месячной, квартальной и годовой бюджетной отчетности главными распорядителями средств федерального бюджета, главными администраторами доходов федерального бюджета, главными администраторами источников финансирования дефицита федерального бюджета в 2010 году».

Главные распорядители, распорядители, получатели бюджетных средств, главные администраторы, администраторы доходов бюджетов, главные администраторы, администраторы источников финансирования дефицита бюджетов, финансовые органы Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований и органы управления государственными внебюджетными фондами и территориальными государственными внебюджетными фондами, осуществляющие составление и исполнение соответствующих бюджетов, органы, осуществляющие кассовое обслуживание исполнения бюджетов, составляют и представляют годовую, квартальную и месячную отчетность об исполнении бюджетов бюджетной системы Российской Федерации в соответствии с Инструкцией о порядке составления и представления годовой, квартальной и месячной отчетности об исполнении бюджетов бюджетной системы Российской Федерации, утверждаемой Минфином России. В настоящее время действует Инструкция, утвержденная приказом Минфина России от 13.11.2008 № 128н. Отчет об исполнении федерального бюджета, бюджета субъекта Российской Федерации, местного бюджета за первый квартал, полугодие и девять месяцев текущего финансового года утверждается соответственно Правительством РФ, высшим исполнительным органом государственной власти субъекта Российской Федерации, местной администрацией и направляется в соответствующий законодательный (представительный) орган и созданный им орган государственного (муниципального) финансового контроля (абз. 1 п. 5 ст. 264.2 БК РФ).

Отчет об использовании бюджетных ассигнований резервных фондов исполнительных органов государственной власти (местных администраций) прилагается к ежеквартальному и годовому отчетам об исполнении соответствующего бюджета (п. 7 ст. 81 БК РФ).

Ежеквартальные сведения о ходе исполнения бюджета субъекта Российской Федерации, а также о численности государственных гражданских служащих субъекта Российской Федерации и работников государственных учреждений субъекта Российской Федерации с указанием фактических затрат на их денежное содержание подлежат официальному опубликованию (ст. 36 БК РФ, п. 6 ст. 26.13 Федерального закона  «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», ч. 6 ст. 52 Федерального закона  «Об общих принципах организации местного самоуправления»).

3-й этап. Принятие годового отчета об исполнении бюджета.

В этой связи необходимо учитывать нормы БК РФ, регламентирующие принятие закона (решения) об исполнении бюджета (ст. 29, абз. 2 п. 5 ст. 264, ст. 264.5, 264.5  БК РФ), приказ Минфина России от 13.11.2008 N 128н «Об утверждении Инструкции о порядке составления и представления годовой, квартальной и месячной отчетности об исполнении бюджетов бюджетной системы Российской Федерации» (ред. от 09.11.2009); приказ Федерального казначейства от 19.11.2009 № 8н «О сроках представления годовой отчетности об исполнении консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации, бюджетов территориальных государственных внебюджетных фондов и бюджетов государственных внебюджетных фондов за 2009 год, месячной и квартальной отчетности в 2010 году»; письмо Федерального казначейства  от 20.04.2010 N 42-7.4-05/2.2-245 «Об особенностях составления и представления квартальной бюджетной отчетности главными распорядителями средств федерального бюджета, главными администраторами доходов федерального бюджета, главными администраторами источников финансирования дефицита федерального бюджета в Федеральное казначейство в 2010 году».

Годовой отчет об исполнении закона (решения) о бюджете принимается законодательным (представительным) органом в той же форме, что и бюджет – законом (решением), что обеспечивает равенство процедур, конституирует фактическое исполнение закона (решения) о бюджете. Законом (решением) об исполнении бюджета не допускается изменение правовых предписаний закона (решения) о бюджете. 

Этот этап включает следующие последовательные действия:

составление годового отчета об исполнении бюджета высшим должностными лицом субъекта Российской Федерации (руководить высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) (главой администрации) (п. 3 ст. 264.4 БК РФ);

проведение публичных слушаний (п. 6 ст. 26.13 Федерального закона  «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», п. 2 ч. 3 ст. 28 Федерального закона  «Об общих принципах организации местного самоуправления»);
внешняя проверка годового отчета об исполнении бюджета собственным органом контроля законодательного (представительного) органа и составление на него заключения (п. 2, 4, 5 ст. 264.4 БК РФ);

принятие закона (решения) об утверждении отчета об исполнении бюджета;

опубликование отчета об исполнении бюджета (ст. 36 БК РФ, п. 6 ст. 26.13 федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», ч. 6 ст. 52 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»;

формирование отчетности об исполнении консолидированного бюджета;
направление отчетов об исполнении бюджета, об исполнении консолидированного бюджета финансовому органу вышестоящего уровня. 

Представляется допустимым отнесение закона (решения) об исполнении бюджета к элементам контроля в бюджетной сфере за деятельностью исполнительной власти. Законодательный (представительный) орган фиксирует данным актом фактическое исполнение бюджета, но не утверждает, не легализует нарушения бюджета, нецелевое использование бюджетных средств. Допущенные органами исполнительной власти (их должностными лицами) отклонения могут рассматриваться как основание для применения законодательным (представительным) органом мер конституционной ответственности высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации, главы администрации),  и как повод для прокурорской проверки. 

6. Особенности прокурорской проверки соблюдения требований 
законности в сфере контроля за исполнением 
бюджетного законодательства
Предмет прокурорской проверки соблюдения требований законности в сфере контроля за исполнением бюджетного законодательства, составляют вопросы:

1. Создание (наделение контрольными функциями) органов бюджетно-финансового контроля (ст. 6, 31, 153, 154, ст. 157, 265, ст. 266 – 270.1 БК РФ) и придание собственным органам соответствующих статусов участников бюджетного процесса в целях реализации  ст. 38.1 БК РФ согласно положениям п. 2 ст. 1 БК РФ.

2. Исполнение субъектами Российской Федерации, муниципальными образованиями, получателями бюджетных средств требований федерального законодательства  в сфере контроля  за состоянием бюджетной системы.

Осуществление государственного (муниципального) контроля за соблюдением бюджетного законодательства представляет собой систему представления в вышестоящий бюджет информации об исполнении бюджета соответствующего уровня бюджетной системы и проверки исполнения бюджета, проводимые органами бюджетно-финансового контроля соответствующего уровня бюджетной системы.

Органами, наделенными правом осуществления сбора информации (мониторинга) об исполнении бюджета соответствующего уровня бюджетной системы, являются:

Министерство финансов РФ;

органы Федерального казначейства Минфина России при осуществлении кассового обслуживания исполнения бюджетов бюджетной системы Российской Федерации (ст. 38.2, абз. 4 ст. 215.1, п. 3 ст. 154, 241.1 БК РФ, приказ Минфина России от 05.09.2008 № 92н «Об утверждении Порядка учета Федеральным казначейством поступлений в бюджетную систему Российской Федерации и их распределения между бюджетами бюджетной системы Российской Федерации (ред. от 09.02.2010);

органы Федеральной налоговой службы Минфина России (ст. 30 Налогового кодекса РФ, ст. 160.1 БК РФ, Закон РФ от 21.03.1991 № 943-1 «О налоговых органах Российской Федерации»  (ред. от 17.07.2009), постановление Правительства РФ от 30.09.2004 N 506 «Об утверждении Положения о Федеральной налоговой службе» (ред. от 09.03.2010);
органы Росстата (Федеральный закон от 29.11.2007 № 282-ФЗ «Об официальном статистическом учете и системе государственной статистики в Российской Федерации», постановление Правительства РФ от 02.06.2008 № 420 «О Федеральной службе государственной статистики» (ред. от 27.01.2009); приказ Минэкономразвития России «Об утверждении Типового положения о территориальном органе Федеральной службы государственной статистики» от 14.09.2009 № 362;

Банк России (в части бюджетных полномочий) (ст. 155, 156 БК РФ, ст. 4 Федерального закона от 10.07.2002 № 86-ФЗ «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)» (ред. от 25.11.2009).
Целью мониторинга является наблюдение за экономическим состоянием публично-правовых образований, соблюдением экономических ограничений деятельности публично-правовых образований, для разрешения вопроса о полноте, законности использования межбюджетных трансфертов (п.1 ст. 130, п.1 ст. 136 БК РФ), необходимости инициирования введения временной финансовой администрации (ст. 168.1- 168.6 БК РФ, п. 3 ст. 26.9 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», подп. 2 ч.1, ч.4 ст. 75 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»), применения мер конституционной ответственности (ст. 3.1, 9, 29.1, 73, 74. 74.1 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации»).

При проведении проверки исполнения субъектами Российской Федерации, муниципальными образованиями требований федерального законодательства о контроле  за состоянием бюджетной системы необходимо проверять своевременность, полноту и достоверность представления в бюджет (финансовый орган) вышестоящего уровня:

правового акта о бюджете (абз. 5 ч.1 ст. 7, абз. 3 ч. 1 ст. 8 БК РФ), а также проекта правового акта о бюджете, предоставляемого для проверки при наличии режима экономического ограничения правоспособности публично-правового образования, предусмотренного п. 4 ст. 130, п. 4 ст. 136 БК РФ.

Так, приказом Минфина России от 31.10.2007 № 96н (ред. от 13.11.2009) утвержден Порядок представления документов и материалов, необходимых для подготовки заключения о соответствии требованиям бюджетного законодательства Российской Федерации внесенного в законодательный (представительный) орган субъекта Российской Федерации проекта бюджета субъекта Российской Федерации на очередной финансовый год (очередной финансовый год и плановый период)». Применение бюджетного принуждения в качестве меры ограничения бюджетных прав регламентировано приказом Минфина России от 31.10.2007 № 675 «Об утверждении порядка подписания Соглашений между Министерством финансов Российской Федерации и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации о мерах по повышению эффективности использования бюджетных средств и увеличению поступлений налоговых и неналоговых доходов бюджета субъекта Российской Федерации» (ред. от 29.12.2009); постановлением Правительства РФ от 29.12.2007 № 990 «Об утверждении нормативов формирования расходов на содержание органов государственной власти субъекта Российской Федерации» (ред. от 31.12.2009) и др.;
консолидированного бюджета (абз. 5 ч. 1 ст.7, абз. 5 ст. 14, абз. 5 ст. 15 БК РФ);

свода расходных обязательств (п.п., 4, 5 ст. 87 БК РФ; приказ  Минфина России от 07.09.2007 № 76н «О Порядке представления реестров расходных обязательств субъектов Российской Федерации и сводов реестров расходных обязательств муниципальных образований, входящих в состав субъекта Российской Федерации»; Рекомендации по заполнению форм реестров расходных обязательств субъектов Российской Федерации и сводов реестров расходных обязательств муниципальных образований, входящих в состав субъекта Российской Федерации, утв. приказом Минфина России от 07.09.2007 № 77н;

информации о долговых обязательствах субъекта Российской Федерации, муниципальных образований (п. 5, п. 6 ст. 121 БК РФ, приказы Минфина России от 17.06.2010 N 60н «Об утверждении Порядка передачи Министерству финансов Российской Федерации информации о долговых обязательствах, отраженных в государственной долговой книге субъекта Российской Федерации и муниципальных долговых книгах муниципальных образований», от 13.11.2008 № 128н «Об утверждении порядка составления и представления годовой, квартальной и месячной отчетности об исполнении бюджетов бюджетной системы Российской Федерации (ред. от 09.11.2009);

бюджетной отчетности об исполнении бюджета, исполнении консолидированного бюджета (ст. 264.3 БК РФ; Инструкция о порядке составления и представления годовой, квартальной и месячной отчетности об исполнении бюджетов бюджетной системы Российской Федерации, утв. приказом Минфина России от 13.11.2008 № 128 (ред. от 09.11.2009); приказ Минфина России от 04.05.2008 г. № 49н «Об утверждении форм ежеквартальной и годовой бюджетной отчетности об исполнении федерального бюджета, консолидированного бюджета Российской Федерации и бюджетов государственных внебюджетных фондов, представляемой в Правительство Российской Федерации» (с изм.  от 22.03.2010 № 24н); приказ Федерального казначейства от 19.11.2009 № 8н «О сроках представления годовой отчетности об исполнении консолидированных бюджетов субъектов Российской Федерации, бюджетов территориальных государственных внебюджетных фондов и бюджетов государственных внебюджетных фондов за 2009 год, месячной и квартальной отчетности в 2010 году»; Административный регламент Федерального казначейства по исполнению государственной функции по формированию бюджетной отчетности, утв. приказом Минфина России от 31.12.2008 № 155н).

Следует иметь ввиду, что публично-правовым образованиям, главным распорядителям (распорядителям) бюджетных средств предоставлено право установления дополнительной ведомственной отчетности (п. 5 ст. 264.1 БК РФ).

3. Соблюдение органами бюджетно-финансового контроля, составляющими предмет прокурорского надзора согласно ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», требований законности при проведении проверок использования бюджетных средств. 

Вопросы и обстоятельства, подлежащие исследованию:

1.
Полнота и всесторонность правового регулирования выполнения соответствующей контрольной функции;
2.
Организация выполнения контрольно-надзорной функции (плановые проверки; проверки, проводимые по поручениям вышестоящей организации (при наличии), органов прокуратуры, иных правоохранительных органов; проверки, проводимые по обращениям граждан, иных лиц);
3.
Делопроизводство, номенклатура дел, журналы, иные регистры подлежащие изучению. 

Исследование прокурором материалов проверок, проведенных  органами контроля:

имеется ли повод и достаточные основания для вмешательства органа контроля;

соблюден ли порядок, процедура назначения проверки.

В том числе, изучается наличие приказа (распоряжения) о проведении проверки и его легитимность (уполномоченным ли лицом издан приказ, содержит ли приказ предусмотренные законодательством сведения и др.); удостоверения на проведение ревизии (проверки) в случаях, предусмотренных законодательством;

уполномоченным ли лицом (лицами) проведена проверка;

являются ли исчерпывающими меры, примененные органом последующего бюджетного контроля по выявлению и фиксации правонарушения и установлению лиц, совершивших правонарушение.

В том числе: уполномоченными ли лицами органа последующего контроля совершены эти мероприятия; соблюден ли порядок, процедура назначения и проведения мероприятий по выявлению и фиксации правонарушения и установления лиц, совершивших правонарушение; исследовались ли вопросы эффективности использования бюджетных средств (например, приказ Минэкономразвития России от 24.02.2009 N 58
 «Об утверждении Методики оценки эффективности использования средств федерального бюджета, направляемых на капитальные вложения»); имели ли место факты воспрепятствования осуществления проведению проверки; какие меры приняты (законность, обоснованность, своевременность, полнота).
Следует иметь ввиду установленную Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях ответственность за воспрепятствование осуществлению деятельности органов контроля, предусмотренную: ст. 19.7 КоАП РФ «Непредставление сведений (информации)»; ст. 19.4 КоАП РФ («Неповиновение законному распоряжению должностного лица органа, осуществляющего государственный надзор (контроль)»; ст. 19.2 КоАП РФ «Умышленное повреждение или срыв печати (пломбы)»;

соблюдены ли сроки проведения проверки (имелось ли продление сроков проведения проверки; законность и обоснованность их продления; уполномоченным ли лицом принято решение о продлении срока; надлежащим ли образом выполнено документальное оформление продления сроков проверки, а в случаях, предусмотренных законодательством, информирование проверяемого лица, иных лиц о продлении сроков проведения проверки);
соблюдены ли права и законные интересы лиц, в отношении которых проводится проверка. 

Исследование данного вопроса проводится при оценке всех вопросов  и обстоятельств, подлежащих исследованию. Права и законные интересы проверяемых лиц регламентируются в зависимости от стадий: назначения проверки (например, предварительное уведомление в случаях, предусмотренных законом); проведения проверки (в том числе, при совершении определенных проверочных мероприятий); подведения итогов проверки; исполнения мер принуждения и юридической ответственности;
соблюден ли установленный порядок, процедура подведения итогов проверки. Соблюдены ли порядок и процедура доведения результатов проверки до проверяемого лица, и лица, инициировавшего проведение проверки.

Например, в случае если проверка проводилась по обращению граждан, то действия органов контроля подпадают под юрисдикцию Федерального закона от 02.05.2006 № 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан в Российской Федерации».

надлежащим ли образом проведено документальное отражение установленных законом действий (легитимность документов проверки): какие нарушения выявлены в результате проверки, проведенной контролирующими органами; каковы последствия нарушений законности установлены, причины и условия, способствующие нарушению законности; какова мера ответственности лица (лиц), допустивших нарушение закона и лица (лиц), призванных обеспечивать законность (внутренних контроль); способы восстановления законности, причиненного вреда и нарушенного права;
соблюден ли порядок применения органами контроля мер реагирования (полнота, законность, обоснованность и своевременность). В том числе, какие меры реагирования, меры бюджетного принуждения применены, возбуждены ли дела об административных правонарушениях.
Основания и виды ответственности за нарушение бюджетного законодательства Российской Федерации, правовые основы порядка и условий привлечения к ответственности за нарушение бюджетного законодательства установлены БК РФ (преамбула, п. 2 ст. 1 БК РФ) и отнесены к ведению Российской Федерации (абз. 25 ч. 1 ст. 7 БК РФ). Бюджетным кодексом РФ, федеральными законами и принятыми в соответствии с ними законами субъектов Российской Федерации установление ответственности за нарушение нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации по вопросам регулирования бюджетных правоотношений отнесено к бюджетным полномочиям субъектов Российской Федерации (абз. 14 ч. 1 ст. 8 БК РФ). В случае и порядке, предусмотренных Бюджетным кодексом РФ и иными федеральными законами, установление ответственности за нарушение муниципальных правовых актов по вопросам регулирования бюджетных правоотношений рассматривается как бюджетное полномочие муниципальных образований (абз. 8 п. 1 ст. 9 БК РФ).

Нарушения бюджетного законодательства влекут меры бюджетного принуждения, конституционную, административную, уголовную, дисциплинарную и гражданско-правовую ответственность.  

Меры, применяемые к нарушителям бюджетного законодательства, перечислены в ст. 282 БК РФ, основания для их применения – в ст. 283 БК РФ. Полномочия в области применения мер принуждения за нарушения бюджетного законодательства соответственно определены: для федеральных органов – в ст. 284 БК РФ; для субъектов Российской Федерации и муниципальных образований – в ст. 284 БК РФ. 

Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях устанавливает административную ответственность по вопросам, имеющим федеральное значение, в том числе административную ответственность за нарушение правил и норм, предусмотренных федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации (п.3  ч. 1 ст. 1.3 КоАП РФ). Таким образом, в совокупности с вышеприведенными нормами Бюджетного кодекса РФ, ст. 15.14,15.15,15.16 КоАП РФ подлежат применению при выявлении нарушений со средствами бюджетов всех уровней бюджетной системы
.

При оценке законности применения мер юридической ответственности необходимо учитывать ограничение по несудебному взысканию к средствам бюджета – иммунитет бюджета (ст. 239 БК РФ), т.е. привлечение юридического лица (получателя бюджетных средств) к штрафу по постановлению об административном правонарушении вынесенным несудебным органом является незаконным.  

налажено ли взаимодействие в деятельности органов контроля в целях восстановления законности.  Направлены ли материалы, информация в органы прокуратуры, органы контроля, правоохранительные органы   для принятия мер по фактам нарушений законности, выходящим за пределы полномочий органа контроля. Требуется ли вмешательство прокуратуры для принятия всех необходимых мер по восстановлению законности. Направлена ли информация в органы прокуратуры (ст. 6, 22 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», Указ Президента РФ от 03.03.1998 № 224 «Об обеспечении взаимодействия государственных органов в борьбе с правонарушениями в сфере экономики»);
эффективно ли осуществляется исполнение требований органов контроля (оценить своевременность, полноту, результативность исполнения). В том числе, необходимо выяснить: осуществляется ли контроль за надлежащим и своевременным исполнением требований органов контроля, исполнены ли требования органа контроля; являются ли меры, принятые по принуждению к исполнению требований органов контроля, своевременными и полными.
Следует иметь ввиду установленную Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях ответственность за неисполнение требований органов контроля по результатам проведенных проверок, предусмотренную ст. 19.5 КоАП РФ «Невыполнение в срок законного предписания (постановления, представления, решения) органа (должностного лица), осуществляющего государственный надзор (контроль)»;   ст. 19.6 КоАП РФ «Непринятие мер по устранению причин и условий, способствовавших совершению административного правонарушения»; ст. 20.25 КоАП РФ «Неуплата административного штрафа либо самовольное оставление места отбывания административного ареста».
Необходимо также установить причины неисполнения требований органов контроля (обжаловались ли действия органов контроля, в том числе в судебном порядке, имели ли место факты призвания их действий незаконными, необоснованными);
надлежащим ли образом организовано ведение учета, отчетности, делопроизводства по результатам проведенных проверок исполнения бюджета соответствующего уровня бюджетной системы;
соблюдаются ли требования закона, предусматривающие гласность и открытость сведений о результатах работы органов бюджетно-финансового контроля.
Наиболее характерными нарушениями, допускаемыми органами бюджетно-финансового контроля при осуществлении последующего контроля за использованием средств бюджета, являются: нарушение порядка проведения мероприятий в ходе проверки по установлению и фиксации правонарушений и лиц, их допустивших, в том числе по применению мер обеспечения производства по делам об административных правонарушениях, предусмотренного ст. 27.8, 27.10 КоАП РФ; неполнота принятия мер по выявленным нарушениям; привлечение к административной  ответственности на основании постановлений несудебных органов по истечении срока давности, установленного ст. 4.5. КоАП РФ; непринятие мер в связи с неисполнением требований органов бюджетно-финансового контроля; отсутствие взаимодействия с иными контролирующими, правоохранительными органами, прокуратурой.  
7. Методика проведения проверки исполнения бюджетного 
законодательства в бюджетных учреждениях

При исполнении бюджетов, бюджетном учете и контроле основными объектами надзора за исполнением бюджетного законодательства являются главные распорядители и распорядители бюджетных средств, полномочия которых определены в ст. 158 БК РФ.

Наиболее сложным является организация прокурорской проверки  исполнения бюджетного законодательства. Важно верно определить объекты проверки. Они определяются в соответствии со ст. 6, 10, п. 2 ст. 21, ст. 22   Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», проверки исполнения законов проводятся на основании жалоб, заявлений, сообщений о нарушениях, анализа отчетных и статистических данных и других сведений, свидетельствующих о нарушениях (готовящихся нарушениях) законодательства. 

Как правило, объектами проверки расходования бюджетных средств  являются главные распорядители, распорядители и получатели бюджетных средств, а также организации, хотя в процессуальном плане и не являющиеся получателями бюджетных средств согласно ст. 162 БК РФ, но получающие бюджетные ассигнования, исходя из бюджетных обязательств. Это могут быть автономные учреждения, некоммерческие организации, а также юридические лица, не являющиеся бюджетными и автономными учреждениями, коммерческие организации, в их числе  ГУПы, МУПы, а также юридические лица иных организационно-правовых  форм, получающие бюджетные средства.   

В первую очередь необходимо определить правовые основания получения бюджетных средств участниками бюджетного процесса (и иными организациями), условия их направления и использования из бюджета, фактическое получение и расходование, соблюдение условий их  предоставления бюджетополучателями и иными организациями. 

При проверке деятельности главных распорядителей бюджетных средств проверяется исполнение ими требований ст. 158 БК РФ, а именно:   

1) обеспечена ли адресность и целевой характер использования бюджетных средств в соответствии с утвержденными бюджетными ассигнованиями и лимитами бюджетных обязательств;

2) надлежащим  ли образом сформирован перечень подведомственных  распорядителей и получателей бюджетных средств;

3) ведется ли реестр расходных обязательств, в пределах ли утвержденных лимитов бюджетных обязательств и бюджетных ассигнований;

4) осуществляется ли планирование расходов бюджета, составляется ли обоснование бюджетных ассигнований;

5) соблюдены ли требования законодательства при составлении, утверждении и ведении  бюджетной росписи, при распределении бюджетных ассигнований, лимитов бюджетных обязательств по подведомственным распорядителям и получателям бюджетных средств;

8) определен ли порядок утверждения бюджетных смет подведомственных бюджетных учреждений;

9) сформировано ли государственное (муниципальное) задание;

10) обеспечен ли контроль за соблюдением получателями субвенций, межбюджетных субсидий и иных субсидий, определенных БК РФ, условий, установленных при их предоставлении;

11) осуществляются  ли полномочия по ведомственному финансовому  контролю. 

При проверке деятельности распорядителей бюджетных средств выяснению подлежат следующие вопросы:
1) осуществляется ли  планирование соответствующих расходов бюджета;

2) распределяются ли согласно требованиям бюджетного законодательства бюджетные ассигнования, лимиты бюджетных обязательств по подведомственным распорядителям и (или) получателям бюджетных средств;

3) вносятся ли в необходимых случаях предложения главному распорядителю бюджетных средств по формированию и изменению бюджетной росписи;

4) соблюдается ли порядок при осуществлении отдельных бюджетных полномочий главного распорядителя бюджетных средств. 

Наиболее часто объектами проверки исполнения бюджетного законодательства по расходам  являются все же бюджетные учреждения (выступающие в качестве главных распорядителей и распорядителей бюджетных средств), на обеспечение выполнения функций которых согласно ст. 69.1 БК РФ направляются бюджетные ассигнования на оказание государственных (муниципальных) услуг (выполнение работ). 

 В этой связи предлагается следующая методика проверки исполнения бюджетного законодательства по расходам в бюджетном учреждении.

1. Подготовка  к проверке

В порядке подготовки к проверке следует изучить бюджетное законодательство, а также подзаконные акты, регламентирующие бюджетные правоотношения, обобщить и проанализировать сведения о состоянии законности в бюджетной сфере, в том числе жалобы и обращения граждан, юридических лиц в правоохранительные и контролирующие органы, органы государственной власти и местного самоуправления, уголовные дела, материалы, по которым вынесены постановления об отказе в возбуждении уголовных дел, дела об административных правонарушениях, сообщения средств массовой информации, статистические и иные данные, связанные с деятельностью бюджетных учреждений.

Ряд бюджетных учреждений имеют свои официальные сайты в сети Интернет, выход на которые позволит сформировать представление о деятельности учреждения, его структуре, ознакомиться с учредительными документами еще до выхода на объект проверки. 

2. Определение целей и задач прокурорской проверки

Затем следует определить цели и задачи, предмет  проверки. 

Цель прокурорской проверки – выяснить, исполняются ли требования бюджетного законодательства, а также законодательства о закупках товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд при расходовании бюджетных средств в бюджетном учреждении, определить законность, обоснованность, целевой характер их использования, а также соблюдение закупочных процедур.

Предметом проверки являются учредительные, организационно-распорядительные, правовые документы учреждения,  договоры,  бюджетные средства, выделенные, израсходованные и находящиеся в распоряжении бюджетного учреждения, целевые поступления, а также средства, полученные бюджетными учреждениями от предпринимательской и иной приносящей доход деятельности.

Задачи прокурорской проверки.
Для реализации этих целей необходимо выполнить следующие задачи:

 а) проверить соответствие учредительных, организационно-распорядительных, правовых документов учреждения,  договоров (государственных и муниципальных контрактов), заключенных учреждением,   действующему законодательству;

б)  проверить соответствие осуществляемой деятельности бюджетного учреждения требованиям бюджетного законодательства, а также учредительным документам;

в)    проверить правильность составления и оформления смет доходов и расходов, их соответствие бюджетному законодательству и  исполнение;

г) проверить целевой характер использования бюджетных средств бюджетным учреждением;  

 д) проверить законность, эффективность и рациональность государственного, муниципального имущества, переданного учреждению на праве оперативного управления;

е) провести анализ законности осуществляемой бюджетным учреждением предпринимательской и иной приносящей доход деятельности, а также полноту и правильность отражения этой деятельности в бюджетном учете и отчетности;

ж) проверить правильность организации и ведения бюджетного учета, достоверность отчетности и своевременность ее представления;

з) проверить обеспечение сохранности денежных средств и материальных ценностей бюджетного учреждения;

е) проверить исполнение законодательства о закупках товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд бюджетным учреждением. 

3. Планирование проведения проверки

Формулирование целей и задач, определение предмета проверки позволит спланировать ее проведение. План проверки должен быть подписан исполнителем и утвержден руководителем структурного подразделения прокуратуры субъекта Российской Федерации, ответственного   за проведение проверки, либо межрайпрокурором на районном, межрайонном уровне.

4. Организация проведения проверки

Для решения в процессе прокурорской проверки задач, обозначенных в подп. “г–з”, к проверке целесообразно привлечь на основании ст. 22 ФЗ «О прокуратуре Российской Федерации» специалистов органов финансового контроля – Росфиннадзора, органов муниципального финансового контроля, сформулировав перед ними вопросы для проверки.

Решению задачи, указанной в подп. “д”, будет способствовать привлечение специалистов органа контроля по размещению заказа  – специалистов антимонопольного органа.

Кроме того, перед прокурорской проверкой рекомендуется запросить из бюджетного учреждения информацию о проведенных проверках деятельности учреждения со стороны контролирующих органов. Анализ актов таких проверок, предписаний и переписки с органами контроля позволит сделать вывод об устранении (неустранении) учреждением выявленных контролирующими органами нарушений, что может явиться основанием для применения мер прокурорского реагирования.

Немаловажным является проведение прокурорским работником установочного совещания в проверяемом учреждении, на котором необходимо ознакомить руководство учреждения со сроками проведения проверки, составом проверяющих (если привлечены специалисты органов контроля), основными целями  проверки, с требованиями к предоставлению документов и информации  прокурорским работникам и привлеченным специалистам и др.

5. Порядок проведения проверки

Проверка проводится в соответствии с утвержденным планом. 

Важнейшей информационной основой  для проведения проверки является номенклатура дел в бюджетном учреждении, которая утверждается приказом руководителя учреждения и содержит наименование  дел в бюджетном учреждении. Если номенклатура дел составлена правильно, то из нее можно почерпнуть всю информацию об имеющихся  в учреждении документах, в их числе: 

учредительные и иные документы, характеризующие организационно-правовую форму и структуру проверяемого объекта;

информационные материалы и документы, полученные от вышестоящей организации – главного распорядителя бюджетных средств;

экономическая, правовая и статистическая информация о деятельности проверяемого бюджетного учреждения (бюджетная смета, уведомления о бюджетных ассигнованиях, лимитах бюджетных обязательств, выписки из лицевых счетов о финансировании);

общие сведения о проверяемом бюджетном учреждении, лицензии;

организационно-распорядительные документы учреждения – приказы, распоряжения, указания;

протоколы заседаний собраний коллектива учреждения; 

правоустанавливающие документы на здание и на землю;

платежные документы, регистры бюджетного учета, отчеты об исполнении бюджетной сметы;

соглашения, договоры, контракты;

переписка с организациями, гражданами, а также иные документы.
Основные вопросы при проведении прокурорской проверки 

1. Анализ учредительных документов и организационно-распорядительных документов в учреждении, регулирующих деятельность бюджетного учреждения, их соответствие бюджетному законодательству.

2. Проверка правильности составления смет доходов и расходов, обоснованности расчетов к ним, анализ  их исполнения.

При проведении проверки  необходимо иметь в виду, что бюджетное учреждение с учетом исполнения сметы доходов и расходов отчетного периода, а также на основе прогнозируемых объемов финансовых затрат составляет и представляет бюджетную заявку на очередной финансовый год на утверждение главному распорядителю или распорядителю бюджетных средств в разрезе кодов бюджетной классификации.
В смете доходов и расходов приводятся направления ассигнований в структуре классификации расходов бюджетов Российской Федерации. При проверке правильности составления и утверждения смет необходимо руководствоваться требованиями ст. 162 и 221 Бюджетного кодекса РФ, ст. 298 Гражданского кодекса РФ, Указаниями о порядке применения бюджетной классификации Российской Федерации, утвержденными приказом Минфина России от 25.12.2008 № 145н, а также Инструкцией по бухгалтерскому учету в бюджетных учреждениях, утвержденной приказом Минфина России от 30.12.2008 № 148н.
В ходе проверки правильности составления сметы доходов и расходов необходимо выяснить,  отражены ли в ней все доходы бюджетного учреждения, получаемые как из бюджета и территориальных государственных внебюджетных фондов, так и от осуществления предпринимательской деятельности, в том числе доходы от оказания платных услуг, другие доходы, получаемые от использования государственной или муниципальной собственности, закрепленной за бюджетным учреждением на праве оперативного управления, и иной деятельности.
В течение 10 дней со дня получения уведомления о бюджетных ассигнованиях бюджетное учреждение обязано составить и представить на утверждение вышестоящего распорядителя бюджетных средств смету доходов и расходов по установленной форме. В течение пяти дней со дня представления указанной сметы распорядитель бюджетных средств утверждает эту смету. Смета доходов и расходов бюджетного учреждения в течение одного рабочего дня со дня ее утверждения передается бюджетным учреждением в орган, исполняющий бюджет (ст. 221 БК РФ).

При проверке правильности составления сметы доходов и расходов бюджетного учреждения следует также установить, выполняются ли требования нормативных правовых актов в части:

соответствия выделяемых средств целям и задачам, стоящим перед бюджетным учреждением;

обоснованности расчетов к смете доходов и расходов и утверждения сметы в установленном порядке;

правомерности внесения изменений в смету доходов и расходов (на основании какого документа, когда и кем утверждены).

       3. Проверка исполнения законодательства о закупках товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд. 

В ходе проверки данных вопросов проверяется исполнение требований ст. 72, 73 о размещении заказов на поставки товаров для государственных и муниципальных нужд,  о ведении реестра закупок, Закона № 94-ФЗ.[25].
4. Проверка целевого использования бюджетных средств.

Проверка целевого использования бюджетных средств начинается с проверки исполнения требований ст. 70 БК РФ, которая содержит перечень направлений финансовых средств бюджетным учреждением, а именно: 

на оплату труда работников бюджетных учреждений, денежное содержание (денежное вознаграждение, денежное довольствие, заработную плату) оплату поставок товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных (муниципальных) нужд;

на уплату налогов, сборов и иных обязательных платежей в бюджетную систему Российской Федерации;

на возмещение вреда, причиненного бюджетным учреждением при осуществлении его деятельности.

Факты направления средств на иные цели должно подвергаться тщательной правовой оценке, по результатам которой прокурором должен быть  сделан вывод о целевом (нецелевом) характере направления бюджетных средств. 

5. Проверка исполнения бюджетного законодательства при использовании государственной и муниципальной собственности. 

 6. Проверка исполнения бюджетного законодательства при осуществлении предпринимательской и иной приносящей доход деятельности (в части отражения доходов).

7. Проверка организации и ведения бюджетного учета и достоверности представляемой отчетности.

8. Проверка устранения недостатков и нарушений, выявленных контролирующими органами.

По результатам прокурорской проверки составляется справка, с которой должен быть ознакомлен руководитель бюджетного учреждения, и готовятся меры прокурорского реагирования.

8. Методические аспекты организации прокурорского надзора 
за исполнением Закона № 83-ФЗ
В пункте 1.3 пособия подробно освещались основные положения Федерального закона от 08.05.2010 № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений», ряд нормоположений которого уже вступили в силу.  

Однако изменение характера направления бюджетных средств бюджетным учреждениям, аналогов которому не было за период их существования, так называемая коммерциализация бюджетных учреждений, отсутствие подзаконных актов, принятие которых предусмотрено Законом № 83-ФЗ, недоработки понятия государственного (муниципального) задания, содержащегося в ст. 69.2 БК РФ, и многие другие факторы, позволяют прогнозировать трудности применения Закона № 83-ФЗ, криминализацию финансовых отношений в бюджетных учреждениях, с начала переходного периода Закона № 83-ФЗ (с 1 января 2011 г.), что требует от органов прокуратуры сосредоточения усилий на надзоре за исполнением Закона 
№ 83-ФЗ.
Следует отметить, что отдельные руководители бюджетных учреждений по-своему восприняли нормоположения Закона № 83-ФЗ, еще не вступившего в полной мере в законную силу, и предоставленную финансовую самостоятельность, поспешив уже сейчас установить платные услуги, предупредив кадровый состав учреждений о предстоящем сокращении и снижении размера зарплаты.

В связи с указанным при вступлении Закона № 83-ФЗ в силу на органы прокуратуры возлагаются новые задачи, направленные на: 

усиление надзора за исполнением законодательства при формировании, исполнении государственных (муниципальных) заданий;

пресечение фактов злоупотреблений со стороны руководителей бюджетных учреждений при получении финансового обеспечения из бюджетов для выполнения государственных заданий, недопущение фактов «двойного финансирования» услуг, оказываемых   бюджетными учреждениями: за счет субсидий из бюджета и одновременно за счет получателей бюджетных услуг (граждан);

 усиление надзора за соблюдением конституционных прав граждан – получателей бюджетных услуг в бюджетных учреждениях на общедоступность и бесплатность дошкольного, основного общего и среднего профессионального образования в государственных или муниципальных образовательных учреждениях, бесплатность на конкурсной основе получения высшего образования, на бесплатность медицинской помощи;


акцентирование внимания прокуроров на фактах снижения расходов на  оплату труда  работников бюджетных учреждений (проверять их обоснованность и давать им надлежащую правовую оценку);

особо контролировать деятельность бюджетных учреждений, на которых в связи с их ликвидацией, сокращением численности или штата планируется высвобождение работников;
проверять исполнение законодательства при использовании государственного и муниципального имущества, его отчуждении  бюджетными учреждениями.


Безусловно, не все эти задачи можно отнести к задачам прокурорского надзора за исполнением бюджетного законодательства, однако каждая из них непосредственно связана с изменением финансового обеспечения бюджетных учреждений, их переводом со сметного бюджетного финансирования. В этой связи активизации в указанном направлении потребуют надзорные мероприятия и в социальной сфере. 

Учитывая нормоположения Закона № 83-ФЗ, особый порядок вступления в силу отдельных его положений, можно разграничить  прокурорско-надзорные мероприятия на несколько этапов: 
надзор на подготовительном этапе (с момента принятия Закона до 1 января 2011 г.); 
надзор в переходный период, 
надзор за исполнением вступившего в силу Закона (с 1 июля 2012 г.). 
Соответственно цели и задачи, которые должен поставить   прокурор при осуществлении надзорных мероприятий, в этой сфере на каждом из этапов будут в определенной степени разниться.

Подготовительный этап: (до 1 января 2011 г.).

На данном этапе прокурор, участвуя в правотворческой деятельности, согласно приказу Генерального прокурора Российской Федерации от 17.09.2007 № 144 «О правотворческой деятельности органов прокуратуры и улучшении взаимодействия с законодательными (представительными) и исполнительными органами государственной власти и органами местного самоуправления» должен участвовать в подготовке законопроектов, разрабатываемых органами государственной власти; подготовке правовых заключений на законопроекты и иные нормативные правовые акты в целях принятия до 1 декабря 2010 г. на уровне субъектов Российской федерации и муниципальных образований следующих нормативных правовых актов:  


законов субъектов РФ, нормативно-правовых актов муниципальных образований, устанавливающих  согласно п. 16 ст. 33 Закона № 83-ФЗ  формы финансового обеспечения деятельности бюджетных учреждений субъекта Российской Федерации, муниципальных бюджетных учреждений в переходный период (путем предоставления субсидий или на основании бюджетной сметы) и даты, начиная с которой будет осуществляться зачисление в бюджет субъекта Российской Федерации или местный бюджет доходов, полученных соответственно казенными учреждениями субъекта Российской Федерации или муниципальными казенными учреждениями от платных услуг и иной приносящей доход деятельности; 

 законов субъектов Российской Федерации (правовых актов органов местного самоуправления), устанавливающих  порядок и направления использования бюджетными учреждениями субъектов Российской Федерации, являющимися получателями бюджетных средств, и казенными учреждениями субъектов Российской Федерации (муниципальными бюджетными учреждениями, являющимися получателями бюджетных средств, и муниципальными казенными учреждениями) доходов от сдачи в аренду имущества, находящегося в государственной собственности субъекта Российской Федерации (муниципальной собственности) и переданного в оперативное управление указанным учреждениям, и (или) полученных ими средств от оказания платных услуг, безвозмездных поступлений от физических и юридических лиц, в том числе добровольных пожертвований, средств от иной приносящей доходы деятельности;

 В случае  принятия такого рода законов и нормативных правовых актов с   нарушениями законодательства вносить меры прокурорского реагирования согласно приказу Генерального прокурора Российской Федерации от 02.10.2007  № 155 «Об организации прокурорского надзора за законностью нормативных правовых актов органов государственной власти и местного самоуправления». 

Переходный период вступления Закона в силу

Особого внимания потребует к себе переходный период вступления Закона в силу, когда будут запущены отдельные механизмы, указанные в Законе № 83-ФЗ, а также принятые на субфедеральном уровне во исполнение п. 16 ст.33 Закона № 83-ФЗ вышеуказанные законы и правовые акты. 

Внимание прокурора также должно быть обращено на особенности исполнения бюджетов субъектов Российской Федерации, местных бюджетов, которые могут быть на основании п.17 ст. 33 Закона № 83-ФЗ прописаны законами субъектов Российской Федерации, нормативными правовыми актами органов местного самоуправления в части доведения лимитов бюджетных обязательств соответственно бюджетным учреждениям субъекта Российской Федерации, являющимся получателями бюджетных средств, или муниципальным бюджетным учреждениям, являющимся получателями бюджетных средств.

Кроме того, в указанный
 период «прокурорский интерес» должен быть направлен на:

содержание государственного (муниципального) задания, его соответствие действующему законодательству;

соблюдение порядка доведения лимитов бюджетных обязательств до федеральных бюджетных учреждений, являющихся получателями бюджетных средств,  (финансируемых по сметам); до бюджетных учреждений субъектов Российской Федерации и муниципальных бюджетных учреждений;

правильность отражения источников дополнительного финансового обеспечения на лицевых счетах федеральных казенных учреждений, бюджетных учреждений, являющихся получателями бюджетных средств, от   доходов  от сдачи в аренду федерального имущества и др. (подп. 3, п.19 ст. 33 Закона № 83-ФЗ).    


Сложность изложения Закона № 83-ФЗ, множественный характер отсылочных норм, содержащихся в нем, новизна регулируемых отношений, поэтапный характер вступления Закона в силу, отсутствие подзаконных актов, необходимых для его исполнения на всех уровнях власти неизбежно повлечет за собой как трудности правоприменения, так и сложности при осуществлении надзора, которые будут разрешаться в процессе дальнейшего правового регулирования деятельности казенных учреждений, бюджетных учреждений нового типа, автономных учреждений. 

Н.А. Игонина, О.С. Опенышев

Прокурорский надзор за исполнением законодательства 
о закупках товаров, работ, услуг для государственных 
и муниципальных нужд

1. Правовые основы прокурорского надзора за исполнением 
законодательства о закупках товаров, работ, услуг 
для государственных и муниципальных нужд
Прокурорский надзор за исполнением законодательства о закупках товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд как самостоятельное направление прокурорского надзора в сфере экономики длительное время правовыми актами Генеральной прокуратуры Российской Федерации не выделялся. Исполнение данного законодательства проверялось в рамках прокурорского надзора за исполнением бюджетного, антимонопольного законодательства, законодательства о защите прав субъектов предпринимательской деятельности и других направлений прокурорского надзора.

Однако ежегодно возрастающее число нарушений законодательства  о государственных и муниципальных закупках, многочисленные злоупотребления при размещении заказов, подрывающие конкурентные механизмы закупочной деятельности и влекущие неэффективное, нецелевое  расходование  бюджетных средств, явились основанием для активизации  прокурорского надзора за исполнением законодательства о закупках для государственных и муниципальных нужд и принятия дополнительных мер, направленных  на усиление надзорных мероприятий за исполнением законодательства в этой сфере. 

Учитывая изложенное, возникла необходимость дополнительно регламентировать прокурорский надзор за исполнением  законодательства в данной сфере отношений, акцентировав внимание на размещении заказов.
В связи с этим Генеральным прокурором Российской Федерации в ноябре 2009 г. направлено на места Указание от 10.11.2009 № 355/7 
«Об  усилении прокурорского надзора за исполнением законодательства в сфере размещения заказов», которое явилось отправной  точкой  в выделении прокурорского надзора за исполнением законодательства о закупках товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд в самостоятельное направление прокурорского надзора в сфере экономики.

Законодательной основой, определяющей полномочия, организацию, порядок деятельности прокуратуры при осуществлении надзора за исполнением законов и законностью правовых актов в сфере закупок товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд являются:

Федеральный закон от 17.01.1992 № 2202-1 «О прокуратуре Российской Федерации» (гл. 1 раздела III);

пп.2 ч.2 ст.37 УПК РФ (право прокурора  на вынесение постановления о направлении соответствующих материалов в следственные органы или органы дознания для решения вопроса об уголовном преследовании);

Федеральный закон от 25.12.2008 № 273-ФЗ «О противодействии коррупции»;

Федеральный закон от 17.07.2009 № 172-ФЗ «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов» (ст.3); 

Федеральный закон от 26.12.2008  № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц  и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля»;

Бюджетный кодекс Российской Федерации;

Арбитражный процессуальный кодекс Российской Федерации;

Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях.

Нормативно-правовой основой  данного направления надзора являются  приказы и указания Генерального прокурора Российской Федерации. 

 Анализ правовых актов Генерального прокурора РФ позволяет разграничить их на две группы: акты общего характера, регламентирующие прокурорский надзор за исполнением законов, и акты, регламентирующие надзорную деятельность прокуроров в сфере закупок.

К первой  группе актов общего характера можно отнести следующие приказы и указания Генерального прокурора Российской Федерации:
приказ от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина»; 

приказ от 02.10.2007 № 155 «Об организации прокурорского надзора за законностью  нормативных правовых актов органов государственной власти  субъектов Российской Федерации  и местного самоуправления»;

указание от 14.11.2008 № 229/7р «Об организации прокурорского надзора в связи с принимаемыми Правительством Российской Федерации мерами по оздоровлению ситуации в финансовом и других секторах экономики»; 

приказ от 19.11.2008 № 236 «Об утверждении программы действий органов прокуратуры Российской Федерации в связи с принимаемыми Правительством Российской Федерации мерами по оздоровлению ситуации в финансовом и других секторах экономики».

Ко второй группе актов можно отнести вышеназванное Указание Генерального прокурора Российской федерации от 10.11.2009 № 355/7 
«Об  усилении прокурорского надзора за исполнением законодательства в сфере размещения заказов», ставшее важнейшим правовым регулятором надзорной деятельности прокуроров на данном направлении надзора, а также  приказ Генерального прокурора от 31.03.2008 № 53 «Об организации прокурорского надзора за соблюдением прав субъектов предпринимательской деятельности» в части.   

2. Общие вопросы организации прокурорского надзора за исполнением законодательства о закупках товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд

2.1. Информационно-аналитическая работа как составная часть организации прокурорского надзора за исполнением законодательства о закупках товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд

Серьезного внимания к себе заслуживает такой элемент организации прокурорского надзора за исполнением законов, как информационное обеспечение надзорной деятельности прокурора в сфере закупок, которое включает в себя как действия, направленные на получение необходимой информации о закупках, так и действия  по накоплению, обработке и анализу данной информации.

Уровень и качество этой работы напрямую определяют эффективность  и действенность проводимых прокурором надзорных мероприятий.

Источники информации о состоянии законности в сфере закупок

Исходными данными этой информационно-аналитической работы, в том числе источниками информации о нарушении законов о закупках, служат  статистические показатели, материалы прокурорских проверок, уголовных, гражданских, арбитражных дел, производств об административных правонарушениях, данные контролирующих органов, обращения граждан и представителей юридических лиц, сообщения средств массовой информации и иные сведения, указанные в п. 3.1 Регламента Генеральной прокуратуры Российской Федерации, утвержденного приказом Генерального прокурора Российской Федерации, в п.6 приказа Генерального прокурора Российской Федерации № 195 от 07.12.2007 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина».   

Формы и методы ознакомления с информацией, сбора информации  могут быть различными, к ним относятся в том числе  систематическое  истребование прокурором из органов контроля, статистики, органов исполнительной власти и др. периодической отчетности,   достижение соглашений с указанными органами и организациями о периодическом направлении отчетной информации о деятельности в органы прокуратуры, об обмене интересующей информацией в целях организации контрольных и надзорных мероприятий в сфере закупок.

Учитывая, что информационно-телекоммуникационные технологии и ресурсы  с каждым годом все активнее вторгаются во все сферы жизнедеятельности, важнейшим источником информации о проведении государственных и муниципальных закупок для прокурора становится  информационный ресурс официальных сайтов в сети Интернет, а именно:
официальные сайты Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований, а также официальные сайты непосредственно государственных и муниципальных заказчиков;

официальные сайты органов контроля в сфере размещения заказа (федерального, регионального, муниципального уровней);

официальные сайты органов государственной статистики;

На официальных сайтах Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований в соответствии со ст.16 ФЗ № 94-ФЗ, сайтах органов государственной власти, местного самоуправления, государственных заказчиков, органов контроля в сфере размещения заказа  в сети Интернет можно получить следующую официальную информацию:
о размещении заказов
 (отсутствие необходимой информации о размещении заказов, отдельных этапов и процедур размещения будет свидетельствовать о нарушениях заказчиками требований Закона № 94-ФЗ);

об объемах и перечне закупок; ознакомиться с  планами (сводными и по отдельным государственным заказчикам) закупок продукции  для государственных нужд. Однако такие сводные планы практикуется размещать в сети Интернет   лишь в отдельных регионах и муниципальных образованиях
.

о поступивших в органы контроля в сфере размещения заказов жалобах и их содержании (ч.1 ст.60 Закона № 94-ФЗ);

о практике правоприменения законодательства о закупках: ознакомиться с  обзорами практики, отчетами о деятельности органов контроля в сфере размещения заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд, созданных на уровне субъектов Российской Федерации и муниципальных образований,  размещение которых в сети также практикуется крайне редко;

можно получить бесплатный доступ  к реестру контрактов от уполномоченных органов на ведение реестров государственных (муниципальных)  контрактов (на официальных сайтах Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований) на основании п. 4 «Положения о ведении реестров государственных или муниципальных контрактов, заключенных по итогам размещения заказов  и о требованиях к технологическим, программным, лингвистическим, правовым и организационным  средствам обеспечения пользования официальным сайтом в сети Интернет», утвержденного постановлением Правительства РФ от 27.12.2006 г. N 807 (в ред. постановления Правительства РФ от 15.07.2008 № 533).

На официальных сайтах органов Федеральной антимонопольной службы можно  ознакомиться с реализацией контрольных мероприятий в сфере закупок органами ФАС России, проблемами правоприменения и законодательного регулирования закупочных отношений, официальной ведомственной отчетностью, реестром недобросовестных поставщиков.

На официальных сайтах судов общей юрисдикции, арбитражных судов можно ознакомиться с судебной практикой по делам о нарушениях в сфере размещения государственных и муниципальных заказов.  

Преимущества использования Интернет-ресурса в информационно-аналитической работе, такие как мобильность, оперативность и доступность получения информации, при осуществлении надзора за исполнением законодательства о закупках товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд, при осуществлении мониторинга правоприменительной практики в данной сфере широко используются отдельными прокуратурами. К примеру,  органами прокуратуры Республики Татарстан с иными правоохранительными органами республики налажено проведение  мониторинга размещенных и исполненных заказов в режиме «он-лайн». Более того, указанной прокуратурой через Агентство по государственному заказу, инвестиционной деятельности и межрегиональным связям Республики Татарстан получен доступ к закрытой информационной зоне сайта системы государственного заказа республики в целях получения информации  об участниках торгов (запросов котировок), о соблюдении процедур размещения заказов заказчиками,  ходе исполнения контрактов.  
Информационный ресурс официальных сайтов Интернет не всегда надежен, подвержен взлому, а потому не может в полной мере заменить  информацию на бумажных носителях.   

В связи с этим получение информации на бумажных носителях из официальных печатных изданий, от уполномоченных органов не перестанет быть актуальным. 

С извещениями  о проведении торгов, конкурсной (аукционной) документацией, изменениями, внесенными в нее, разъяснениями такой  документации, протоколами, составленными в ходе проведения торгов, а также информацией, полученной в ходе проведения торгов (за исключением информации о проведении закрытых конкурсов), можно ознакомиться в официальных периодических печатных изданиях по государственным (муниципальным) закупкам, определенных в качестве таковых нормативными правовыми актами органов государственной власти и местного самоуправления: газет, журналов.
Истребование необходимой информации органами прокуратуры производится в соответствии со ст. 22 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации».

Однако такого рода истребование имеет свои пределы и не должно вносить дезорганизацию в деятельность органов и организаций. Приказом Генерального прокурора РФ от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» (п.15) прокурорам предписано исключить факты возложения на контролирующие и иные органы обязанности по предоставлению статистических данных, не предусмотренных законодательством. 
При осуществлении прокурорского надзора за исполнением законодательства о закупках товаров (работ, услуг) для государственных нужд необходимо организовать поступление следующей информации:

Из Росстата :

данные федерального государственного статистического наблюдения по следующим формам, утвержденным приказом  Федеральной службы государственной статистики от 20 августа 2009 г. № 178 «Об утверждении статистического инструментария  для организации федерального статистического наблюдения за ходом реализации целевых  и  аналитических программ, ведомств, федеральных целевых программ (подпрограмм) и за размещением заказов на поставки товаров (работ, услуг)»: 

№ 1 – торги «Сведения о проведении торгов и  других способов   размещения заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг  для государственных и муниципальных нужд»;

№ 1 – торги (мон.) «Сведения о проведении торгов на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для нужд субъектов естественных монополий».

Из органов Федеральной антимонопольной службы:
отчетность по формам, утвержденным приказом ФАС от 16 декабря 2008 г. № 565 «О ведомственной периодической отчетности территориальных органов и центрального аппарата Федеральной антимонопольной службы» (в ред. приказа ФАС РФ от 27.05.2009 № 327), применительно к контролю за исполнением законодательства о закупках товаров (работ, услуг) для государственных (муниципальных) нужд:

форма № 2 (полугодовая, годовая) «Отчет  о прохождении решений антимонопольных органов  через судебные инстанции в случае их обжалования» (с разбивкой по видам нарушений);
форма № 3 (полугодовая, годовая) «Отчет об удовлетворении исков антимонопольного органа,  поданных в суд в соответствии с требованиями Закона «О защите конкуренции» (с разбивкой по видам нарушений);
форма № 7 (квартальная) «Отчет о работе по контролю в сфере размещения заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд»;
форма № 7 А (квартальная) «Отчет о работе по контролю в сфере размещения заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд территориальных органов и структурных подразделений Федеральной антимонопольной службы»;
форма № 9 (полугодовая, годовая) «Отчет о применении мер административной ответственности  за нарушение антимонопольного законодательства,  законодательства о рекламе и законодательства о размещении заказов»;
форма № 10 (полугодовая, годовая) «Отчет  о проведении проверок»;
форма N 13 (годовая) «Отчет о работе по адвокатированию конкуренции в части предупреждения нарушений антимонопольного законодательства, а также законодательства о размещении заказов, законодательства о рекламе, законодательства о естественных монополиях».
Из органов контроля субъектов Российской Федерации и муниципальных образований (ст.18 ФЗ № 94-ФЗ):
сведения о поступивших жалобах и их содержании (ч.1 ст.60 Закона № 94-ФЗ);

официальную периодическую отчетность по результатам контрольной работы, утвержденную нормативными правовыми актами уполномоченных органов государственной власти и местного самоуправления, сведения о проверках, мерах реагирования, обзоры рассмотрения жалоб и обращений, результаты исковой работы и др.  

Полученная информация необходима для анализа и обобщения состояния законности в сфере закупочных правоотношений для государственных нужд, выявления наиболее проблемных объектов закупочных отношений: государственных, муниципальных заказчиков, а также поставщиков (исполнителей, подрядчиков) государственных и муниципальных контрактов, зарекомендовавших себя на рынке закупок с отрицательной стороны, определения типичных нарушений законодательства и проблем правоприменения. 

Именно поэтому такая информация должна отвечать определенным условиям: быть оперативной, своевременной, полной, достоверной
.
Результаты анализа полученной информации могут  быть использованы прокурорами: в правотворческой деятельности, при осуществлении надзора за законностью правовых актов, регламентирующих  закупочные правоотношения; при планировании и организации проведения проверок  исполнения законодательства о закупках, в процессе подготовки мер прокурорского реагирования, заявлений (исков) в суды;  при подготовке информаций  в органы власти и местного самоуправления, информационных писем прокурорам;  в ходе обобщений о состоянии законности и прокурорского надзора в сфере закупок; при подготовке актов организационно-распорядительного характера (приказов и указаний прокуроров) об организации надзора в сфере закупок, при подготовке соглашений о взаимодействии в сфере закупок с органами контроля.

 2.2. Вопросы организации прокурорско-надзорных мероприятий в сфере закупок для государственных  и муниципальных нужд

Организация надзорной деятельности органов прокуратуры в сфере закупок товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд базируется на следующих составляющих: 

организации сбора информации о состоянии законности в сфере закупок товаров, работ, услуг для государственных, муниципальных нужд (см. выше параграф 2.1);       

организации планирования надзорной деятельности; организации проведения проверок в сфере закупок; контроля и проверки исполнения требований прокурора об устранении нарушений законодательства, регламентирующего осуществление закупок товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд; 

ведомственной нормативной регламентации деятельности  прокуратуры по осуществлению надзора за исполнением законодательства в сфере закупок; 

межструктурного взаимодействия подразделений и органов прокуратуры по вопросам надзора за исполнением законодательства, регламентирующего деятельность в сфере закупок;

повышения квалификации оперативных работников, осуществляющих данный вид надзора; специализации прокурорских работников при осуществлении надзора за исполнением бюджетного законодательства, законодательства о размещении заказов.
Эффективность прокурорского надзора за исполнением законов во многом зависит  от того, каков профессиональный уровень прокурорского работника, его знания о предмете надзора, уровень аналитической работы. 

Итак, для правильной организации прокурорско-надзорных мероприятий в сфере закупок важно определить предмет прокурорского надзора за исполнением законодательства о закупках товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд. Предметом указанного направления надзора являются:

исполнение бюджетного законодательства при осуществлении государственных и муниципальных закупок; исполнение гражданского законодательства при размещении заказов,  при исполнении государственных, муниципальных контрактов на закупку товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных  и муниципальных нужд; законность издаваемых нормативных правовых актов в сфере государственных,  муниципальных закупок  участниками закупочных отношений (федеральными министерствами, государственными комитетами, службами и иными федеральными органами исполнительной власти, представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, органами военного управления, формирующими, размещающими государственный (муниципальный) заказ, контролирующими исполнение контрактов,  органами контроля, их должностными лицами, а также органами управления и руководителями  организаций – участников торгов (запросов котировок).

Объекты прокурорских проверок, проверяемые вопросы определяются исходя из структуры системы закупок и стадий закупочного механизма.

В целом система государственных (муниципальных) закупок представлена взаимосвязанными между собой органами и организациями, которые в зависимости от возложенных на них функций и полномочий можно разделить на группы,  а именно:

I группа – органы, организующие закупки в целом – координирующие  органы:

1) органы власти федерального, регионального, муниципального уровней, на которые возложены полномочия по организации закупок; 

II группа – органы, организации, размещающие  государственный (муниципальный) заказ:

1) государственные заказчики и учреждения, выполняющие их функции, в их числе, комиссии по размещению заказа (конкурсные, аукционные, котировочные); 

2) специализированные организации  

III группа – юридические лица-участники размещения заказа, исполнители, подрядчики по государственным (муниципальным) контрактам. 

IV группа – органы контроля в сфере размещения заказов:

1) федеральные органы, осуществляющие контроль в сфере размещения заказов; 

2) органы контроля субъектов Российской Федерации в сфере размещения заказов; 

3) органы контроля в сфере размещения заказов, созданные на муниципальном уровне: на уровне муниципального района, городского округа. 

Необходимо обратить внимание на то, что при осуществлении прокурорского надзора за исполнением законов о закупках товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд объектами надзора в отдельных случаях могут являться и не участники закупочных отношений (это исключение из общего правила по предмету и объектам надзора), деятельность которых не регламентируется Законом № 94-ФЗ. Это организации, входящие в инфраструктуру рынка государственных и муниципальных закупок, деятельность которых регламентируется гражданским законодательством и ориентирована на так называемое «обслуживание» размещения заказа. 

Практике известны факты, когда в результате деятельности специализированных организаций (учебно-консультативных центров, фирм-консультантов) – не участников закупочных отношений,  оказывающих консультативные, юридические  услуги по размещению заказов, регистрации, реорганизации и ликвидации фирм всех форм собственности (их услуги широко разрекламированы в сети Интернет), появляются фирмы-однодневки, которые создаются под конкретный государственный заказ, не имеют никакой производственной базы, представляют на конкурсы документы, не соответствующие действительности, и после получения бюджетных средств прекращают свое существование. Следовательно, при поступлении информации о нарушениях такого рода в деятельности учебно-консультативных центров по размещению заказов, фирм-консультантов, такие организации должны подвергаться тщательной  прокурорской проверке. Что касается фирм-однодневок, то их деятельность должна привлекать внимание прокуроров и подвергаться проверке, начиная с начальных стадий размещения заказа (при наличии сведений о предоставлении ими на торги недостоверной информации). 

Например, по сообщению прокуратуры Республики Татарстан практически во всех городах и районах Республики Татарстан имеются специализированные организации, оказывающие консультативные, юридические и иные услуги по регистрации, реорганизации и ликвидации фирм всех форм собственности. 

По поступающей информации, деятельность именно подобных «посредников» создает возможность появления фирм-однодневок, которые в последующем используются для ухода от налогообложения, обналичивания  денежных средств, в том числе по госконтрактам. В связи с этим приоритетным направлением деятельности прокуратуры республики при осуществлении надзора является  пресечение деятельности подобных организаций, их выявление на стадии регистрации. 

Обратимся теперь к механизму государственных (муниципальных) закупок, который  может быть условно разграничен на этапы:

I     –   определение потребности в товаре (работе) услуге;

II – формирование государственного (муниципального) заказа - составление государственного (муниципального) задания; 

III   –  размещение государственного (муниципального) заказа;

IV   – исполнение государственного (муниципального) контракта;

V  –  анализ конечных результатов размещения заказа в целях разработки управленческих решений. 

Итак, в общем виде определены объекты прокурорского надзора за  исполнением  законодательства о закупках товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд, обозначены этапы прокурорских проверок в данной сфере в зависимости от этапов закупочного механизма. 

Основным правовым средством выявления и пресечения правонарушений и установления обстоятельств, им способствующих, все же  являются прокурорские проверки исполнения законов
, представляющие собой базис прокурорско-надзорных мероприятий. 

Любая проверка должна проводиться только при наличии сведений о нарушении законов и быть тщательно спланирована. Прокурорская проверка состоит из следующих основных этапов: подготовка и планирование проверки, осуществление проверки, подготовка и внесение мер прокурорского реагирования (либо подготовка справки, докладной записки по ее результатам), контроль устранения нарушений.

2.3.  Особенности организации прокурорского надзора за исполнением законодательства о закупках товаров, работ, услуг  для государственных и муниципальных  нужд на отдельных стадиях закупок

Организация прокурорского надзора за исполнением законодательства при определении потребности в товаре, работе, услуге для государственных и муниципальных нужд.
Анализируя закупочные правоотношения, принимая во внимание их специфику, обусловленную комплексным характером правового регулирования, прокуроры в первую очередь должны определить их предмет, т.е.  то, по поводу чего и в связи с чем данные отношения возникли и на какой стадии закупочного механизма (при  определении потребности в товаре; при формировании заказа; при  размещении государственного (муниципального) заказа; при  исполнении государственного (муниципального) контракта; при анализе конечных результатов размещения заказа).  

Это позволит правильно выбрать объекты проверок, законодательный регулятор данных общественных отношений, привлечь соответствующих специалистов органов контроля и поставить перед ними вопросы, подлежащие проверке в соответствии с их компетенцией.

Если отношения возникают по поводу расходования бюджетных средств на закупки товаров (работ, услуг) для государственных (муниципальных) нужд, а также в процессе составления и рассмотрения проектов бюджетов, формирования государственных заказов, утверждения и исполнения бюджетов бюджетной системы,  осуществления бюджетного учета, составления, рассмотрения и утверждения бюджетной отчетности в части расходов на закупки товаров для государственных нужд, то основным законодательным регулятором таких отношений является Бюджетный кодекс Российской Федерации, а также иные законы и нормативные акты, принимаемые на федеральном, субфедеральном уровне, призванные регулировать бюджетные  правоотношения в части прогнозирования, планирования, расходования средств на закупку и контроля за их использованием. 

К правовым регуляторам процессов социально – экономического прогнозирования и планирования расходов на закупки товаров, работ, услуг для государственных, муниципальных нужд в числе иных расходов на федеральном уровне относятся:  Федеральный закон «О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Российской Федерации», Бюджетный кодекс Российской Федерации (гл.20). 

На уровне субъектов Российской Федерации  по вопросам планирования и прогнозирования принимаются свои нормативные правовые акты. К таким нормативным актам можно отнести: Закон  Алтайского края 
№ 117-ЗС от 07.11.2006 «О государственном прогнозировании, индикативном планировании и программировании социально-экономического развития Алтайского края»  (в ред. Закона Алтайского края № 43-ЗС от 08.05.2008), Закон Иркутской области «О системе прогнозирования и программе  социально-экономического развития Иркутской области» № 35-оз от 16 июля 1997 года (в ред. Закона Иркутской области № 85-оз от 15.10.2007).

Следовательно,  при выявлении нарушений в закупочных правоотношениях на вышеуказанных стадиях бюджетного процесса,   при подготовке мер прокурорского реагирования следует руководствоваться бюджетным законодательством и законодательством о социально-экономическом прогнозировании и планировании федерального и регионального уровней.

Предметом отношений по осуществлению государственных закупок, возникающих на стадии проведения конкурсов (аукционов, запросов котировок и др.) на заключение государственных и муниципальных контрактов, является размещение заказов на поставки товаров (выполнение работ, оказание услуг) для государственных или муниципальных нужд.  Регулируются они нормами гражданского законодательства, в том числе, Федерального закона № 94-ФЗ от 21 июля 2005 г. "О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд".

Проведение прокурорских проверок размещения государственного  и муниципального заказа, в основном, сводится к проверкам исполнения вышеуказанного Закона № 94-ФЗ. 

Следует отметить, что формирование механизма государственного либо муниципального управления системой закупок товаров для государственных и муниципальных нужд осуществляется под сильным воздействием именно общественных потребностей населения территорий.

Система государственных закупок, с одной стороны, обеспечивает баланс общественных потребностей и финансовых ресурсов для их удовлетворения, а с другой –  стимулирует экономическое развитие  территорий, выступая гарантированным каналом реализации продукции и услуг бизнеса
.    

В связи с этим при осуществлении прокурорского надзора в данной сфере большое значение должно уделяться проверкам наличия  потребностей для закупки товаров (работ, услуг) для государственных и муниципальных нужд и их финансовой обеспеченности за счет средств бюджетов.  

Вопросам определения потребности  в товарах, работах, услугах для государственных и муниципальных нужд федеральным законодателем уделено недостаточно внимания. Понятие «потребности» содержится лишь в ст.3 ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд» и раскрывает содержание понятия государственных и муниципальных нужд. 
В свете  нормоположений ст.3 Закона №94-ФЗ государственные (муниципальные) нужды – есть потребности, удовлетворяемые за счет бюджетных источников. 

Отсутствует потребность в товаре  – нет оснований для удовлетворения государственных либо муниципальных нужд посредством закупок.

Однако порядка определения потребности, нуждаемости, критериев оценки принимаемых заказчиком решений о необходимости закупки товаров, работ, услуг с точки зрения рациональности  и целесообразности расходования бюджетных средств ни федеральным законодательством, ни иными нормативно-правовыми регуляторами федерального уровня не определено. 

Соответственно, не установлена законодателем и ответственность за безосновательное приобретение товаров (работ, услуг), потребность и нуждаемость в которых отсутствует. 

Ненадлежащее правовое регулирование механизмов определения потребности в товарах, работах, услугах для государственных нужд создает сложности как в деятельности органов, осуществляющих планирование и прогнозирование бюджетных расходов, так  и в  процессе прокурорского надзора, при даче правовой оценки выявленным правонарушениям и решении вопросов о принятии мер прокурорского реагирования, привлечении виновных лиц к ответственности.  

С учетом указанных проблем правового регулирования анализ практики закупок за прошлые годы показал, что у государственных заказчиков, как правило, отсутствовала  система как перспективного, так и текущего планирования. В целом  не был урегулирован этап формирования  потребностей государства в товарах, работах и услугах. Однако закупочную кампанию необходимо начинать  именно с достоверной оценки потребностей государства, что предполагает  разработку прогноза закупок, который является одним из обосновывающих документов для планирования расходной части федерального бюджета
..
Имеющийся на федеральном уровне законодательный  вакуум в сфере формирования государственного заказа, определения потребности в товарах (работах, услугах) для государственных нужд пытаются преодолеть министерства и ведомства федерального уровня  посредством вынесения своих приказов, указаний, разъяснений, методических рекомендаций
, а также региональные и муниципальные власти посредством создания своей нормативно-правовой базы по вопросам определения потребностей в товарах (работах, услугах) для государственных или муниципальных нужд. 

Примерами регионального нормотворчества в данной области могут служить порядки формирования потребностей в товарах, работах, услугах и планирования закупок для государственных  нужд, утвержденные органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, а именно: постановление Правительства Курганской области  от 10 июня 2008 г. 
№ 230 «Об утверждении порядка формирования потребностей в товарах, работах, услугах и планирования закупок для государственных нужд Курганской области  на очередной финансовый год и плановый период»,    постановление губернатора Томкой области  от 30 июня 2007 г. № 80 «Об утверждении порядка определения потребности на поставку товаров, выполнение работ, оказание для государственных нужд  Томской области на очередной финансовый год и на плановый период». 

Примерами муниципального нормотворчества в указанной сфере являются правила прогнозирования, порядки формирования потребностей,  и ведения реестров муниципальных потребностей, утвержденные органами местного самоуправления, в частности, положение о порядке формирования и ведения реестра муниципальных потребностей города Красноярска, утвержденное постановлением администрации города Красноярска от 13 июля 2006 г. № 637, постановление мэра города Новодвинска от 31.07.2006 № 276 «О прогнозе объемов закупаемой продукции на 2007 год». 

Указанные нормативные правовые акты, принимаемые по вопросам прогнозирования и формирования потребностей на закупки товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд, должны подвергаться тщательной правовой оценке. 

Задачей органов прокуратуры является своевременное изучение таких нормативных правовых актов еще на стадии разработки, и в случае выявления нарушений – приведение их в соответствие с действующим законодательством на основании приказа Генерального прокурора РФ от 02.10.2007 №155 «Об организации прокурорского надзора за законностью нормативных правовых актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления».

Если в субъектах Российской Федерации приняты законы, регламентирующие вопросы формирования потребностей в товарах для государственных нужд, то согласно п. 5 вышеназванного приказа Генерального прокурора Российской Федерации прокурорам соответствующих регионов надлежит осуществлять  надзор за их исполнением, при условии непротиворечия федеральному законодательству. 

Нормативно-правовой базис, регламентирующий формирование потребности в товарах, работах, услугах для государственных нужд на региональном уровне должен приниматься во внимание при планировании, организации и проведении прокурорско-надзорных мероприятий в сфере закупок в соответствующих субъектах Российской Федерации.  

При изучении таких нормативных правовых актов, при их правовой оценке на предмет соответствия требованиям законодательства прокурорами  применяется общая методика проверки всех нормативных правовых актов,  исследованию подлежат следующие основные вопросы:

отнесены ли регулируемые данным правовым актом отношения к предмету ведения соответствующего уровня публично-правового образования;

наделен ли орган, должностное лицо, издавшие исследуемый правовой акт, правом регулирования данных отношений (правомочность субъекта, осуществляющего правовое регулирование);

соответствует ли форма правового акта требованиям действующего законодательства;

соответствует ли структура правового акта предписаниям, имеющим большую юридическую силу  (наличие обязательных элементов  правового акта);

имеются ли обязательные  в силу закона основания (экономическое обоснование) для принятия исследуемого правового акта;

соответствуют ли правовые нормы исследуемого  акта законодательству, имеющему большую юридическую силу
.

Кроме указанных общих вопросов, при изучении нормативных правовых актов, а также при проверках исполнения законодательства  в сфере прогнозирования объемов закупок и определения потребностей в товарах для государственных и муниципальных нужд должны быть выяснены следующие вопросы, которые формулируются, исходя  из положений ст. 3 Закона  № 94-ФЗ и норм Бюджетного кодекса Российской Федерации (далее – БК РФ):
имеется ли потребность (действительная нуждаемость) в закупаемом товаре (работе, услуге); каким образом сформирована потребность, что положено в обоснование нуждаемости в таких товарах, работах, услугах (какие документы, нормативные акты, заявки, проекты, бизнес-планы и др.);

предусмотрены ли проектом закона, решения о бюджете согласно требованиям ст.3 Закона № 94-ФЗ,  ст. 65, 69, 69.1, ч.2 ст.72 БК РФ расходы на закупку товаров (работ, услуг) для государственных и муниципальных нужд в планируемых объемах;

являются ли планируемые (прогнозируемые) закупки товаров, работ, услуг  расходными  обязательствами  соответственно Российской Федерации, субъекта Российской Федерации, муниципального образования согласно требованиям ст. 6, 13, 14, 15 БК РФ;

в пределах ли предоставленных полномочий согласно положениям ст.8 БК РФ субъектами Российской Федерации установлены (планируются) расходные обязательства по закупкам товаров (по государственным контрактам);

 в пределах ли предоставленных полномочий согласно положениям ст.9 БК РФ муниципальными образованиями установлены (планируются)  расходные обязательства по закупкам товаров (по муниципальным контрактам).

Проиллюстрируем деятельность органов прокуратуры по осуществлению надзора за законностью правовых актов и исполнением законодательства при определении потребности в товарах, работах, услугах для государственных и муниципальных нужд примерами из практики. 

- отсутствие потребности в товаре (работе, услуге.)

Прокуратурой Оренбургской области установлено, что в нарушение положений ст. 28 БК РФ и ст. 1 Закона № 94-ФЗ администрацией муниципального образования «город Абдулино» на 2009 г. запланировано размещение муниципального заказа на ремонт участка дороги, который был отремонтирован в 2008 г. с устройством нового дорожного покрытия. Прокурорской проверкой установлено, что планируемый к ремонту участок дороги въезда в г. Абдулино имеет идеальное ровное дорожное покрытие без отклонений от нормативного состояния, зафиксировано наличие нового дорожного покрытия, уложенного сверху старого.

При таких обстоятельствах в нарушение ч. 2 ст. 3 Закона № 94-ФЗ администрацией муниципального образования «город Абдулино» объявлен открытый аукцион на проведение ремонта данного участка дороги въезда в г. Абдулино, в связи с чем Абдулинским межрайонным прокурором в адрес главы МО «город Абдулино» внесено представление, по результатам рассмотрения которого открытый аукцион на право заключения государственного контракта отменен.

-  планируемые (прогнозируемые) закупки товаров, работ, услуг  расходными  обязательствами субъекта Российской Федерации не являются;

Прокуратурой Омской области установлено, что ведомственной целевой программой «Развитие муниципальной службы в Омской области на 2007 – 2010 годы», утвержденной приказом Главного управления Омской области от 03.10.2007 № 6, в нарушение ст.34 Федерального закона от 02.03.2007 № 25-ФЗ «О муниципальной службе в Российской Федерации», ст. 6, 8, 14 БК РФ, субъектом Российской Федерации в лице главного организационно-кадрового управления области безосновательно были приняты расходные обязательства органов местного самоуправления области: в нарушение п. 2 ст. 72 БК РФ заключены контракты на сумму 4 268 тыс. руб. на предоставление услуг по переподготовке руководителей и специалистов органов местного самоуправления. При этом, исходя из ст. 34 Федерального закона от 02.03.2007 № 25-ФЗ «О муниципальной службе в Российской Федерации» финансирование муниципальной службы является расходным обязательством муниципального образования, в связи с чем расходы на указанные цели могли финансироваться Омской областью лишь в форме межбюджетных трансфертов в силу абз. 5 п. 1 ст. 85 БК РФ. Акт прокурорского реагирования на рассмотрении.

- потребность в товаре (работе, услуге) не сформирована, законом, решением о бюджете соответствующего уровня (проектом закона, решения о бюджете) согласно требованиям ст.3 Закона № 94-ФЗ,   ст. 65, 69, 69.1, ч.2 ст.72 БК РФ расходы на закупку товаров (работ, услуг) для государственных и муниципальных нужд  не  предусмотрены;

Отдельные факты размещения заказа за пределами сформированной потребности выявлены прокуратурой Амурской области.

Так, прокурором г. Свободного Амурской области установлено, что 11.11.2009 в нарушение п. 2 ст. 3 Закона № 94-ФЗ, ч. 1, 2 ст. 72, 161, 219 Бюджетного кодека РФ муниципальным заказчиком – муниципальным бюджетным учреждением «Стройсервис», объявлен открытый аукцион на право заключения муниципального контракта на строительно-монтажные работы объекта «Многоквартирный жилой дом в квартале № 464 г. Свободный» при отсутствии расходов соответствующего бюджета (решением о бюджете соответствующие плановые бюджетные ассигнования не предусмотрены) и без согласования с главным распорядителем – отделом по ЖКХ и благоустройству администрации города. По указанному факту прокурором г. Свободного внесено представление, которое рассмотрено и удовлетворено, аукцион отменен, директору указанного бюджетного учреждения объявлен выговор.

Субъекты закупочных отношений при прогнозировании расходов на закупки, при формировании потребностей в приобретении товаров для государственных нужд

В процессе формирования потребностей в приобретении товаров (работ, услуг) для государственных и муниципальных нужд задействованы следующие субъекты закупочных отношений: 

получатели бюджетных средств, не выполняющие функции государственных заказчиков, так называемые  «потребители» закупаемых товаров, работ, услуг (к примеру, лечебные, образовательные учреждения); 

главные распорядители, распорядители бюджетных средств (в их числе государственные заказчики);

органы, ответственные за исполнение бюджета (финансовые управления (отделы), министерства финансов).

С участием указанных субъектов закупочных отношений на основании их заявок на товары, работы, услуги, как правило, на стадии составления прогнозов бюджетов, определяются потребности в товарах (работах, услугах),   формируются перечни, сводные планы закупок для  государственных и муниципальных нужд.

Значение таких перечней и сводных планов закупок, составленных заблаговременно, в самом начале либо перед началом финансового года и размещенных в сети Интернет,  для представителей бизнеса трудно переоценить: они  являются  важнейшим информационным ресурсом о закупках, позволяющим  бизнес – структурам планировать свою деятельность с учетом потребностей государства.   

В отдельных регионах (муниципальных образованиях)  утверждаются нормативы, обеспечивающие необходимость в конкретном товаре, выполнении работы, оказании услуги, на основании которых  рассчитываются потребности, а затем и формируются государственные нужды
.

Таким образом, при определении потребности в товаре (работе, услуге) объектами прокурорских проверок должны стать органы, на которых непосредственно возложены  функции по  составлению прогноза бюджета и проекта бюджета, а также государственные, муниципальные заказчики, иные организации, учреждения, подавшие заявки на приобретение товаров, выполнение работ, оказание услуг.

Функции по нормативно-правовому регулированию в сфере прогнозирования социально-экономического развития согласно п.1 Положения о Министерстве экономического развития Российской Федерации, утвержденного постановлением Правительства Российской федерации от 05.06.2008 № 437, возложены на Минэкономразвития Российской Федерации, на уровне субъектов Российской Федерации –  как правило, на управления (министерства) экономики, на уровне муниципальных образований – на соответствующие экономические управления либо иные финансово-экономические органы. 

Согласно п. 2 ст. 171 БК РФ непосредственно составлением проектов бюджетов занимаются Министерство финансов РФ, финансовые органы субъектов РФ и муниципальных образований. 

Опосредованную роль в данном процессе играют и бюджетополучатели, от которых поступает вся информация и цифры, необходимые для составления проекта бюджетов местными, региональными и федеральными финансовыми органами. 

Итак, объекты прокурорских проверок на данном этапе закупочной деятельности определены. 

К вопросам, подлежащим выяснению и проверке, можно отнести вопросы, указанные на с. 48 (последние 2 абзаца), с. 49 настоящего пособия.

Однако в полной мере оценить наличие либо отсутствие потребности в товаре (работе, услуге)  на стадии прогнозирования и планирования бюджетных расходов на госзакупки крайне сложно. 

Меры прокурорского реагирования возможны при наличии явных нарушений законодательства, когда в процессе проверки выясняется, что потребность в закупаемом  товаре  отсутствует, нарушен бюджетный процесс – прогноз социально-экономического развития не составлялся.

К примеру, по сообщению прокуратуры  Пермского края прокуратурой Осинского района выявлены нарушения процедур составления бюджетов, прогнозирования  социально-экономического развития территории, финансового планирования муниципальных образований, установленные гл. 20 БК РФ и Федерального закона от 20.07.1995 № 115-ФЗ «О государственном прогнозировании и программах социально-экономического развития Российской Федерации»: распоряжением главы Осинского муниципального района от 23.06.2008 № 88 функции по формированию прогноза социально-экономического развития Осинского муниципального района возложены на финансово-аналитическое управление администрации района. Однако прогноз социально-экономического развития муниципального района не разрабатывался, формирование потребностей в определенном товаре, работе, услуге, действительной нуждаемости в них, прогнозирование объемов закупок не производились. В связи с выявленными нарушениями прокурором Осинского района внесено представление.

Надлежащую оценку деятельности уполномоченных органов (организаций) в сфере закупок для государственных нужд при выяснении наличия нуждаемости, потребности в закупаемых товарах, как правило, можно дать лишь после полноценной прокурорской проверки по свершившемуся факту закупки товара.

 В процессе осуществления прокурорского надзора за исполнением законодательства о закупках товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд особое внимание прокуроров должны привлекать нижеследующие виды закупок:

1) закупки товаров, потребность в которых была сформирована спонтанно в течение финансового года,  а денежные средства на такие закупки  предусматривались дополнительно соответствующим законом (решением) о внесении изменений в закон (решение) о бюджете на соответствующий финансовый год и плановый период. Зачастую именно такие спонтанные закупки сопровождаются нарушениями законодательства, носящими коррупционный характер;   

2) закупки товаров, работ, услуг, потребность и нуждаемость в которых документально не подтверждается (отсутствуют заявки от заказчиков, бюджетных учреждений;  не предусмотрены планами размещения заказов и др.).
Прокуратурой Республики Бурятия, например,  установлено, что при отсутствии реальной потребности муниципального образования – «город    Улан-Уде» в дорогостоящих автомобилях Комитетом по управлению имуществом и землепользованию города 15.04.2008  по итогам открытого конкурса заключены муниципальные контракты  на поставку автомобилей Lexus LX 570 стоимостью 3 800 000 руб. и  Lexus LS 460 L стоимостью 4 млн. руб. Размещение заказа на поставку указанного автотранспорта для муниципальных нужд не было предусмотрено планом муниципального заказа на 2008 год, утвержденного постановлением Администрации     г.Улан-Уде от 22.02.2008 №86. Более того, приобретенный автомобиль Lexus LX 570 был передан по договору безвозмездного пользования аппарату Администрации Президента и Правительства Республики Бурятия с 01.09.2008 г. на год.

В данном случае признаками отсутствия потребности в приобретении указанных автомобилей, позволяющими прокурору сделать вывод о нарушениях законодательства и применить меры прокурорского реагирования, являются:

отсутствие в плане муниципального заказа  г. Улан-Уде размещения заказа на приобретение указанных автомобилей (основание – муниципальные нормативные акты);

передача автомобилей после приобретения в пользование органов государственной власти субъекта Российской Федерации;
3) закупки товаров (работ, услуг), потребность в которых не соотносится с целями, задачами, функциями соответствующего государственного (муниципального) заказчика (организации, наделенной его функциями), бюджетного учреждения и др.  

К примеру, лечебно-профилактическое учреждение  в рамках государственного заказа планирует приобрести либо  приобретает солярий, используемый лишь в косметологии либо общеобразовательная школа приобретает медицинское оборудование и др.

4) закупки товаров (работ, услуг) у единственного поставщика (исполнителя, подрядчика) в рамках п.6 ст.55 ФЗ №94-ФЗ, при проверке которых необходимо выяснять, имелась ли потребность в товарах, работах, услугах вследствие непреодолимой силы, необходимости срочного медицинского вмешательства

К примеру, прокурором Шербакульского района Омской области   выявлены факты заключения Администрацией Шербакульского муниципального района двух муниципальных контрактов на выполнение работ  по переводу котельных в селах Екатеринославка и Красноярка на твердое топливо с единственным  подрядчиком  ООО «Тепловик» в соответствии с п.6 ч.2 ст.55 ФЗ №94-ФЗ. В ходе проведенной прокуратурой района проверки факт потребности  в данного вида работах вследствие  непреодолимой силы  не нашел подтверждения, так как все котельные функционировали  в обычном режиме, аварийных сбоев не было, имелся необходимый  запас топлива. 

Организация прокурорского надзора за исполнением законодательства при формировании государственного и муниципального заказа - составлении задания.
Cледующим этапом деятельности по закупкам товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд является формирование государственного (муниципального) заказа.  Приступая к его рассмотрению и рассмотрению основ прокурорско-надзорных мероприятий при формировании такого заказа, нельзя не затронуть проблемы законодательного регулирования указанных отношений.
Действующее законодательство не содержит  определения понятия заказа (государственного, муниципального; размещенного, неразмещенного), что не позволяет сформировать единообразного подхода к данным правовым  категориям, является серьезным препятствием в оптимизации процедуры государственных (муниципальных) закупок. 

Согласно положениям ч.1 ст.527 ГК РФ государственный (муниципальный) заказ является основанием для заключения государственного (муниципального) контракта.

Из анализа нормоположений ст. 3 Федерального закона № 60-ФЗ от 13.12.1994 «О поставках продукции для федеральных государственных нужд» можно сделать вывод, что для организации работы по формированию государственного заказа необходимо утвердить государственных заказчиков для размещения заказов посредством заключения государственных контрактов. 

Бюджетный кодекс Российской Федерации (ч.2 ст.72) указывает, что государственные (муниципальные) контракты заключаются и оплачиваются в пределах лимитов бюджетных обязательств. 

Все эти отдельно взятые нормы из различных  отраслей права (гражданского и бюджетного) в их совокупности и взаимосвязи  позволяют сформировать целостное представление о государственном (муниципальном) заказе как об обобщенной и  оформленной надлежащим образом потребности Российской Федерации, субъекта Российской Федерации, муниципального  образования в товарах, работах, услугах, приобретение которых осуществляется путем размещения заказов за счет средств бюджетов в пределах лимитов бюджетных обязательств. 

Формирование государственного заказа на уровне субъектов Российской Федерации осуществляется с множеством проблем.

 К примеру, Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» не содержит нормативных регуляторов по формированию государственного  заказа в отличие от Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации».

Наличие пробелов в федеральном законодательстве и недостаточная оперативность принятия актов федерального законодательства подталкивают регионы к практике «опережающего правотворчества» по предметам совместного ведения Федерации и ее субъектов.

 К примеру, исполнительным органом государственной власти  Нижегородской области дано свое определение государственного заказа Нижегородской области, как организационной формы удовлетворения нужд Нижегородской области в товарах, работах, услугах, необходимых для осуществления функций Нижегородской области, в том числе для региональных целевых программ
.. 

Правительством Рязанской области в Положении о порядке взаимодействия уполномоченного органа на осуществление функций по размещению заказов для государственных заказчиков Рязанской области и государственных заказчиков Рязанской области» (в ред. постановления Правительства Рязанской области от 13.05.2009 № 133) дано свое определение государственного заказа, как потребности органов государственной власти Рязанской области, а также получателей средств областного бюджета в товарах, работах или услугах, приобретение которых осуществляется путем размещения заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд.

При осуществлении надзора за законностью правовых актов прокурорам следует иметь ввиду, что подобная региональная  практика «опережающего» правотворчества допустима законодателем, а именно: ч.2 ст.3 Федерального закона № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» установлено, что субъекты Российской Федерации вправе осуществлять собственное правовое регулирование по предметам совместного ведения до принятия федеральных законов. После принятия соответствующего федерального закона законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации подлежат приведению в соответствие с данным федеральным законом в течение трех месяцев.

Задачей органов прокуратуры является своевременное изучение таких нормативных правовых актов еще на стадии разработки и в случае выявления нарушений – приведение их в соответствие с действующим законодательством.

На муниципальном уровне вопросы муниципального заказа регулируются более конкретно.

В ст. 17 ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской федерации» к полномочиям органов местного самоуправления по решению вопросов местного значения отнесены  формирование и размещение муниципального заказа.

Статьей 54 ч.3 указанного Закона установлено, что порядок формирования, обеспечения размещения, исполнения и контроля за исполнением муниципального заказа устанавливается уставом муниципального образования и нормативными правовыми актами органов местного самоуправления в соответствии с федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации. 

Анализ правоприменительной практики в сфере государственного и муниципального заказа свидетельствует о том, что на уровне субъектов Российской Федерации, муниципальных образований органы, координирующие закупочную деятельность, как правило,  осуществляют: 

формирование объемов поставок продукции, работ, услуг для государственных (муниципальных) нужд, а именно: сводного перечня товаров, работ и услуг и перечня государственных заказчиков, которые закупают товары (работы, услуги)
.. 

согласование с финансовыми органами объемов и сроков финансирования регионального госзаказа; 

выбор способа размещения заказа;
организацию размещения регионального госзаказа. 

Государственные, муниципальные заказчики осуществляют следующее:

также организуют размещение регионального (муниципального) заказа, а именно:  на основании ст. 527 ГК РФ определяют так называемый «заказ», служащий основанием для заключения государственных (муниципальных) контрактов. По форме этот заказ более близок к заданию заказчика с перечислением конкретных требований к предмету заказа – товару, работе, услуге, планируемым к закупке; 

разрабатывают проекты документации (конкурсной,  об аукционе, запроса котировок) в зависимости от способа размещения заказа и проект государственного контракта;

непосредственно размещают государственный (муниципальный) заказ согласно положениям Закона  № 94-ФЗ.

Немало «подводных камней» у правоприменителя возникает именно при составлении задания, разработке проектов конкурсной, аукционной документации. 

Анализ прокурорско-надзорной практики позволяет обозначить  следующую проблему, возникающую на данном этапе закупок: государственным заказчиком зачастую безосновательно во времени растягиваются выбор способа размещения заказа, разработка проектов документации (конкурсной,  об аукционе, запроса котировок) в зависимости от способа размещения заказа, разработка технических требований (спецификации, задания) к предмету заказа и проект государственного контракта. Процедуры согласований разработанной документации по размещению государственного заказа внутри ведомственных структурных подразделений  государственного заказчика крайне формализованы и также приобретают затяжной характер. 

Следует отметить, что в ряде случаев требования государственного (технического) задания, спецификации неопределенны либо невыполнимы ввиду отсутствия соответствующей методической проработки. 

Нередки также ситуации, при которых на составление  задания  по закупке товаров, работ, услуг для государственных нужд государственным заказчиком отводится больше времени, чем на выполнение  контрактных обязательств по его исполнению, что выходит за рамки правового поля и неизбежно повлечет нарушение исполнителем контрактных обязательств либо по срокам поставки, либо по качеству товаров, работ, услуг.

Проблемные ситуации такого рода возникают по причине ненадлежащей организации деятельности по формированию государственного заказа,  составлению государственного задания заказчиком, которым должна быть решена задача постановки в задании  таких требований к его исполнению, которые бы позволили добросовестному  исполнителю выполнить его качественно и в разумный срок.

В качестве примера можно привести выявленный прокуратурой Оренбургской области факт ненадлежащей организации работы по формированию государственного заказа – составлению задания на проведение конкурса на выполнение исследовательских работ министерством сельского хозяйства Оренбургской области, которым в 2008 г. был объявлен конкурс на выполнение работ по подготовке инновационных разработок, направленных на научное обеспечение развития агропромышленного комплекса области. 

ГНУ ВНИИМС Россельхозакадемии на конкурсной основе выиграно право на заключение пяти государственных контрактов на общую сумму 1 млн. 599,9 тыс. руб. на выполнение работ по подготовке инновационных разработок. Однако технические задания по лотам аукциона и впоследствии предметы указанных контрактов надлежащим образом определены не были. Вследствие допущенных нарушений предметы отдельных контрактов не соответствовали техническим заданиям лотов аукциона. Кроме того, на проведение сложных научно-исследовательских работ по всем контрактам был установлен крайне незначительный срок выполнения – до 10 дней. 

Данные факты по сути свели на нет механизмы здоровой конкуренции и стали причиной подачи заявок на участие в аукционе по данным лотам лишь ГНУ ВНИИМС Россельхозакадемии, уже имевшим научные наработки по направлениям изысканий, предусмотренных техническими заданиями, и продления сроков действия государственных контрактов. 

Подобные факты являются сигналом для прокурора к более тщательной проверке процедур размещения заказов, исполнения контрактов на предмет их соблюдения согласно требованиям Закона № 94-ФЗ и гражданского законодательства с целью выявления нарушений и привлечения виновных к административной ответственности в соответствии с требованиями ст. 7.30, 7.31, 7.32 КоАП РФ. 

Более того,  участие в размещении заказа одного юридического лица, нереально короткий срок исполнения контрактных обязательств могут свидетельствовать о наличии сговора между участниками или потенциальными участниками размещения заказа. По такого рода фактам прокуроры должны инициировать проверку в порядке ст. 144, 145 УПК РФ на предмет наличия признаков преступления, предусмотренного ст.178 УК РФ (недопущение, ограничение или устранение конкуренции), направив материалы согласно ч.2 ст.37 УПК РФ  в следственные органы.

Какие же вопросы при осуществлении прокурорского надзора при формировании государственного, муниципального заказа  подлежат выяснению?  

В первую очередь это вопросы, обозначенные на стр. 47, 48 настоящего пособия. Помимо указанных вопросов выяснению подлежат также следующие:

предусмотрены ли законом, решением о бюджете согласно требованиям ст.3 Закона № 94-ФЗ,  ст. 65, 69, 69.1, ч. 2 ст.72 БК РФ расходы на закупку товаров (работ, услуг) для государственных и муниципальных нужд в соответствующих объемах;

соответствуют ли условиям, определенным в ст.4 Закона № 94-ФЗ, юридические лица либо органы, наделенные полномочиями  государственного (муниципального заказчика), правомерно ли они включены в перечень государственных (муниципальных) заказчиков; 

соответствуют ли положениям ст.10 Закона № 94-ФЗ планируемые способы размещения заказов, соблюдены ли требования Закона № 94-ФЗ  при выборе способа размещения государственного (муниципального) заказа;

соответствуют ли проекты конкурсной, аукционной  документации требованиям ст. 22, 31.3, 34 Закона № 94-ФЗ (содержит ли указанная документация  требования к качеству, техническим характеристикам товара, работ, услуг, требования к их безопасности и функциональным характеристикам товара, требования к размерам, упаковке, отгрузке товара, требования к результатам работ и иные показатели, связанные с определением соответствия поставляемого товара, выполняемых работ, оказываемых услуг потребностям заказчика; не допускается ли включение в документацию требований к квалификации участника размещения заказа,  требования о наличии у участника размещения заказа производственных мощностей, технологического оборудования, трудовых, финансовых и других ресурсов и т.д.). Следует иметь в виду, что выявление прокурором нарушений при подготовке проектов  конкурсной документации, документации об аукционе на стадии формирования заказа не влечет ответственность, предусмотренную ст. 7.30, 7.31 КоАП РФ, так как заказы еще не размещаются, а готовятся к размещению заказчиком. Своевременное выявление нарушений такого рода позволяет предупредить нарушения на стадии размещения заказа;
соответствуют ли требованиям действующего законодательства задания заказчика, являющиеся основаниями для заключения государственных и муниципальных контрактов (в зависимости от вида закупок: при закупках подрядных работ по строительству – соответствие задания требованиям градостроительного законодательства, при закупках НИОКР  – соответствие задания требованиям ГК РФ и законодательства о науке и т.д.).
Приведем примеры из прокурорской практики, характеризующие  характер прокурорско-надзорных мероприятий  за исполнением законодательства при формировании государственного, муниципального заказа.

Несоответствие требованиям ст.4 Закона № 94-ФЗ юридических лиц (органов), наделенных полномочиями  государственного, либо муниципального заказчика, несоответствие положениям ст.10 Закона № 94-ФЗ планируемых способов размещения заказов. 

Прокуратурой Пензенской области установлено, что уставы муниципальных образований ограничивали по сравнению с федеральным законодательством перечень органов и организаций, имеющих право выступать муниципальными заказчиками, а также ограничивали способ размещения муниципальных заказов.

Прокурором г. Барнаула прокуратуры Алтайского края принесен протест на постановление Администрации города от 22.01.2009 № 320 «Об организации работы по формированию и размещению муниципального заказа в г.Барнауле», поскольку вопреки ст.4 Закона № 94-ФЗ   в качестве заказчика  при формировании заказа определен ненадлежащий орган: к числу муниципальных заказчиков отнесено МУП «Барнаулкапстрой». Требования прокурора признаны обоснованными, в правовой акт внесены соответствующие изменения. 

Прокуратурой Псковской области 23.01.2009 как противоречащее ч.4 ст.10  Закона № 94-ФЗ опротестовано постановление Администрации Псковской области от 22.10.2008 №287 «О внесении изменений в постановление Администрации области от 22.02.2006 №63» «Об организационных мероприятиях, связанных с вступлением в силу Федерального закона от 21.07.2005 г. № 94-ФЗ», которым был определен перечень товаров работ и услуг, государственные заказы на которые размещаются путем проведения конкурса. В нарушение указанной нормы  в перечень вошли товары, работы и услуги, а именно: продукция лесного хозяйства и лесозаготовок, услуги для лесоводства и лесозаготовок, уголь каменный и лигнит, торф и др., включенные в перечень товаров, работ, услуг, размещение заказов соответственно на поставки (выполнение, оказание) которых осуществляются только путем проведения аукциона согласно распоряжения Правительства РФ от 27.02.2008 № 236-р. Протест удовлетворен. Положения, противоречащие федеральному законодательству, исключены.

Несоответствие требованиям действующего законодательства задания заказчика.
Задание Министерства градостроительства  и развития инфраструктуры Пермского края на размещение краевого заказа на проведение инженерных изысканий и экологических исследований с целью предпроектной подготовки строительства Пермской АЭС изначально было составлено вне пределов компетенции с нарушением положений ст. 10, 11, 28 Федерального Закона от 21.11.1995 № 170-ФЗ «Об использовании атомной энергии», ст. 7 Федерального закона от 01.12.2007 № 317-ФЗ «О Государственной корпорации по атомной энергии «Росатом», ст. 6 Правил принятия решений о размещении и сооружении ядерных установок, радиационных источников и пунктов хранения, утвержденных постановлением Правительства РФ от 14.03.1997 № 306, так как решение вопросов о выборе места размещения ядерных установок относится к полномочиям Российской Федерации и Государственной корпорации по атомной энергии «Росатом» и не входят в компетенцию субъектов Российской Федерации. В задании была необоснованно завышена цена проведения инженерных изысканий. 

Следовательно, расходование средств краевого бюджета, затраченных на проведение указанных работ, осуществлено в нарушение требований ст. 31, 34, ч. 6 ст. 85 БК РФ. По указанному и ряду других нарушений, допущенных при размещении указанного заказа  прокурором Пермского края организована проверка в порядке ст. 144, 145 УПК РФ, по результатам которой  СЧ ГСУ при ГУВД по Пермскому краю возбуждено уголовное дело по ч.1 ст.293 УК РФ. Дело находится в стадии расследования.

Организация прокурорского надзора за исполнением законодательства при размещении государственного, муниципального заказа.
В деятельности по закупкам товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд размещению заказа, как отдельному ее элементу,  отводится самостоятельное значение.

Согласно ст. 5 Закона  № 94-ФЗ под размещением заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд понимаются осуществляемые в порядке, предусмотренном настоящим Федеральным законом, действия заказчиков, уполномоченных органов по определению поставщиков (исполнителей, подрядчиков) в целях заключения с ними государственных или муниципальных контрактов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд.

Следовательно, при осуществлении прокурорского надзора в сфере размещения государственного (муниципального) заказа основное внимание прокуроров должно быть обращено на исполнение Федерального закона № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд».

Размещение заказа наиболее емкий и сложный в процедурном плане этап закупочной деятельности. Можно выделить три основные модели организации размещения заказов на рынке  государственных закупок, которые предполагают  различную организационно-функциональную структуру системы размещения  заказов, вместе с тем регламентируются Законом № 94-ФЗ.      

Во-первых, это модель, предполагающая  создание уполномоченного органа на осуществление функций  по размещению заказов и наделение его полным кругом  полномочий по организации и проведению торгов.

Вторая модель организации размещения заказов  не предполагает субъектного выделения  функции организации  и проведения торгов. В этом случае государственный заказчик является единственным  лицом, несущим ответственность  за принятие решений в процессе организации и проведения торгов.

Отличительной чертой третьей модели организации размещения государственных заказов выступает системное распределение полномочий по формированию заказов (государственный заказчик) размещению заказов, созданию конкурсных комиссий (уполномоченный орган) организации торгов (специализированная организация) между субъектами рынка государственных закупок
. Указанная модель ключевую роль в организации размещения заказа отводит координирующим органам в сфере размещения государственного (муниципального) заказа, которые формируют заказ, определяют заказчиков, определяют форму размещения заказа, решают вопрос о целесообразности привлечения к размещению специализированных   организаций. 

При размещении заказа уполномоченным органом (первая модель) повышаются риски снижения контроля со стороны государственного заказчика, так как ответственность за формирование начальной цены контракта, предмета и существенных условий контракта переносится на уполномоченный орган. В связи с этим при проведении проверок размещения заказов уполномоченными органами прокурорам следует особое внимание уделять качеству осуществления контрольных функций за размещением заказа со стороны государственного  (муниципального) заказчика, наделившего уполномоченный орган функциями размещения заказа.

Вторая модель  размещения заказа только государственным (муниципальным) заказчиком повышает коррупционные риски, создает предпосылки для возможного проведения «договорных» конкурсов. 

Следовательно, при проведении проверок размещения заказа самостоятельно государственным (муниципальным) заказчиком, помимо соблюдения процедур размещения заказа, прокурорам следует акцентировать внимание на оценке коррупционных рисков, выявлении коррупционных схем и связей  между представителями заказчика (членами конкурсных, котировочных, аукционных комиссий) и представителями бизнеса.  Наиболее приемлемой, прозрачной является третья модель размещения заказа. 

На начальном этапе организации надзорных мероприятий в сфере размещения заказа основной «прокурорский интерес» должен быть обращен на изучение нормативных правовых и ненормативных актов, вынесенных по вопросам размещения заказа. Следует отметить, что такие акты принимаются по различным вопросам, в их числе по вопросам подготовки проведения конкурса, аукциона, запроса котировок, по созданию и регламентации работы комиссии (конкурсной аукционной, котировочной); к ненормативным актам можно отнести утвержденную государственным заказчиком  конкурсную документацию, документацию об аукционе. 

Законодатель (ст.10 Закона  № 94-ФЗ) выделяет два основных способа размещения заказа: путем проведения торгов и без проведения торгов. В свою очередь каждый из указанных способов размещения заказа имеет разные формы. 

Для проверки размещения заказа необходимо иметь четкое представление об этапах размещения заказа в различных формах и их нормативной регламентации.

Представим в помощь прокурорским работникам в качестве наглядных таблиц отдельные алгоритмы размещения заказа.

Алгоритм размещения заказа путем проведения торгов в форме открытого конкурса:
	1. Принятие решения о проведении конкурса 
	ч.5 ст.20 Закона № 94-ФЗ 

	2. Подготовка к проведению конкурса 
	ч.5 ст.20 Закона  № 94-ФЗ 

	3. Создание конкурсной комиссии  и разработка конкурсной документации;
	ч.1 ст.7 Закона № 94-ФЗ 

	4. Публичное объявление о проведении конкурса: извещение о проведении открытого конкурса 
	ст.21 Закона № 94-ФЗ 

	5. Размещение конкурсной документации 
	ч.1 ст.23 Закона  № 94-ФЗ 

	6. Предоставление конкурсной документации и разъяснение ее положений по запросу заинтересованных лиц и участников размещения заказа 
	ст. 23, 24 Закона № 94-ФЗ 

	7. Подача заявок на участие в конкурсе 
	ст.25 Закона № 94-ФЗ 

	8. Вскрытие конвертов с заявками на участие в конкурсе и открытие доступа к электронным документам 
	ст.26 Закона  № 94-ФЗ 

	9. Рассмотрение заявок на участие в конкурсе 
	ст.26 Закона №94-ФЗ 

	10. Оценка и сопоставление заявок на участие в конкурсе – определение победителя конкурса 
	ст.28 Закона № 94-ФЗ 

	11.Заключение контракта по результатам конкурса 
	ст.29 Закона№ 94-ФЗ).

	


Алгоритм размещения заказа путем проведения торгов в форме открытого аукциона:

	1. Принятие решения о проведении аукциона


	ч.3 ст.10 Закона  № 94 – ФЗ

	2. Создание аукционной комиссии и             разработка  документации об аукционе
	ч.1 ст.7 Закона № 94-ФЗ 

	3. Публичное объявление о проведении аукциона: извещение о     проведении открытого аукциона   
	ст.33 Закона № 94-ФЗ

	4. Размещение документации об аукционе  
	ч.1 ст.23, ч.7 ст.34 Закона  № 94-ФЗ 

	5.Предоставление документации об аукционе и разъяснение ее положений 
	ст.ст. 23, 24, ч.7, 8 ст.34 Закона  № 94-ФЗ 

	6. Подача заявок на участие в аукционе


	ст.35 Закона № 94-ФЗ

	7. Рассмотрение заявок на участие в аукционе – решение о допуске участника размещения заказа к участию в аукционе 
	ст.36 Закона  № 94-ФЗ

	8.Проведение аукциона - определение победителя аукциона 
	ст.37 Закона № 94-ФЗ

 

	9. Заключение контракта по результатам аукциона  
	ст.37 Закона  № 94-ФЗ).

	10. Оценка и сопоставление заявок на участие в конкурсе – определение победителя конкурса 
	ст.28 Закона № 94-ФЗ 

	11.Заключение контракта по результатам конкурса 
	ст.29 Закона№ 94-ФЗ).


Алгоритм размещения заказа без проведения торгов в форме запроса котировок

	1.  Принятие решения о запросе котировок 


	ст.10 Закона № 94-ФЗ

	2. Создание котировочной комиссии 


	ч.1 ст.7 Закона  № 94-ФЗ

	3. Информирование о потребностях в товарах (работах, услугах):  

путем размещения на официальном сайте  извещения о      проведении   запроса котировок и проекта контракта;

путем направления запроса котировок лицам – поставщикам       товаров (работ, услуг) 
	ст.ст.42,45 Закона  № 94-ФЗ



	4. Подача котировочных  заявок 


	ст.46 Закона  № 94-ФЗ 

	5. Заключение контракта 
	ст.47 Закона  № 94-ФЗ

	
	


Пользование указанными алгоритмами поможет прокурорам сформировать целостную картину размещения заказа в различных его формах, сориентирует в нумерации статьей Закона № 94-ФЗ  и значительно  облегчит работу по организации надзорных проверок, по изучению конкурсной, аукционной документации, документации о запросе котировок – требований извещения о проведении запроса котировок .

С момента вступления в силу вышеназванного Закона прокурорами наработана определенная практика надзора за исполнением законодательства при размещении государственного, муниципального заказа, отдельными прокуратурами разработаны  частные методики  проведения проверок в указанной сфере отношений, что позволяет в определенной степени типизировать часто допускаемые нарушения законодательства о размещении заказа, выявляемые в процессе осуществления прокурорского надзора, систематизировать проведение надзорных мероприятий, обозначить проблемы надзора и распространить положительную практику отдельных прокуратур.

Прокурорскими проверками установлено, что в деятельности государственных и муниципальных заказчиков и уполномоченных ими на выполнение своих функций организаций распространены нарушения при  размещении заказа путем проведения конкурса, аукциона, запроса котировок.

При проведении проверок большое внимание прокурорами уделяется вопросам создания и деятельности комиссий по размещению заказа, их правосубъектности, соблюдению запретов и ограничений, установленных законодательством для членов комиссии; соблюдению процедур вскрытия заявок, их оценки; законности участия в проведении оценки заявок и принятого решения о результатах конкурса. 

Подробнее остановимся на отдельных видах нарушений, допускаемых при размещении государственного и муниципального заказа.

 Нарушения при создании комиссии по размещению заказов (конкурсной, аукционной, котировочной, либо единой)  (ст.7 Закона  № 94-ФЗ):

непринятие (несвоевременное) принятие  решения о создании комиссии (п.2 ст.7 Закона № 94-ФЗ);

неопределение состава и порядка работы комиссии (п.2 ст.7 Закона № 94-ФЗ);

неназначение  председателя комиссии (п.2 ст.7 Закона № 94-ФЗ); 

отсутствие в составе комиссии необходимого числа (не менее 3)  лиц, прошедших профессиональную переподготовку или повышение квалификации в сфере размещения заказов по специальной образовательной программе;  

общая численность членов комиссии менее установленных законодательством 5 человек (п.3 ст.7 Закона № 94-ФЗ);

несоблюдение ограничений для членов комиссии, установленных ч.4 ст.7 Закона  № 94-ФЗ: в том числе наличие отношений заинтересованности между членами комиссии по размещению заказа и  участниками размещения заказов, подавшими заявки на участие в конкурсе, аукционе, запросе котировок; наличие в составе комиссии лиц, непосредственно осуществляющих контроль в сфере размещения заказов.
Примеры из прокурорской практики.
Прокуратурой Мурманской области установлено, что приказом главного врача МУЗ «Апатитская центральная городская больница» создана единая комиссия по размещению заказов в составе 3 человек, в то время как в соответствии с ч. 3 вышеназванной нормы закона количественный состав комиссии должен составлять не менее 5 человек. 26.01.2010 главному врачу внесено представление об устранении выявленных нарушений, которое рассмотрено и удовлетворено. 

Администрацией сельского поселения Бутырский сельсовет Задонского района Липецкой области в нарушение ст. 7 Закона № 94-ФЗ  осуществлялись закупки товаров, работ и услуг без создания соответствующей комиссии по размещению заказов и определения порядка ее работы, что послужило основанием для внесения прокурором района представления руководителю органа местного самоуправления. 

Нарушения в деятельности  комиссии по размещению заказа:
неправомочность деятельности комиссии в связи с отсутствием на заседании  более  половины ее членов (п.10 ст.7 ФЗ №94-ФЗ);

проведение заочного голосования ее членами;

делегирование членами комиссии своих полномочий иным лицам;  

неправомерный допуск к участию в конкурсе, аукционе либо рассмотрение котировочной заявки,  которая должна быть отклонена; 

переговоры между членами комиссии и участниками торгов, запроса котировок; 

отказ в допуске к участию в конкурсе или аукционе по основаниям, не предусмотренным законодательством Российской Федерации о размещении заказов;

отклонение котировочной заявки по основаниям, не предусмотренным законодательством о размещении заказов, и (или) рассмотрение котировочной заявки, которая в соответствии с законодательством о размещении заказов должна быть отклонена;

выбор членом комиссии победителя торгов, победителя в проведении запроса котировок с нарушением требований законодательства о размещении заказов.

За последние три правонарушения пп.2, 6, 7 ст.7.30 КоАП РФ законодатель установил административную ответственность членов комиссии по размещению заказа.

Приведем примеры из прокурорской практики  по привлечению к ответственности членов комиссий по размещению заказа.

Прокуратурой Еврейской автономной области, например,  вскрыты факты ненадлежащей работы аукционной комиссии: при  несоответствии участников размещения заказа требованиям аукционной документации, государственные контракты на поставку  лекарственных препаратов для граждан автономной области были заключены.

Так,  в заявках на участие в аукционе отсутствовала информация о наличии у поставщика информационно-технического комплекса, обеспечивающего  автоматизированное оформление льготных рецептов, ведение базы обращений за лекарственными средствами, учета лекарственных средств, отпущенных по льготным рецептам, в населенных пунктах. Данное требование  к участнику размещения заказа было определено в извещении о проведении открытого аукциона и документации об аукционе.   На торги по каждому из лотов поступило по одной заявке от одного участника размещения заказа. В связи с этим торги признаны несостоявшимися, государственные контракты заключены с единственным  участником размещения заказа. По данным фактам нарушений губернатору Еврейской автономной области  в 2008 г. внесено представление, члены аукционной комиссии привлечены к дисциплинарной ответственности.

Учитывая, что административная практика привлечения к ответственности за нарушения в сфере размещения заказа применяется довольно-таки широко, следует обратить внимание прокуроров на следующие проблемы правоприменения при решении вопросов об административной ответственности членов комиссий по размещению заказа.

Конкурсная документация (документация об аукционе, извещение о проведении запроса котировок) (далее – документация) разрабатывается и утверждается заказчиком (уполномоченным органом). Учитывая, что член комиссии должен рассматривать заявки участников размещения заказа на соответствие требованиям, установленным ст. 11 Закона  № 94-ФЗ и документацией, на этом основании принимать решение, то в случае наличия в ней (документации) противоречий законодательству Российской Федерации, результаты данного решения будут содержать признаки административного правонарушения. Фактически член комиссии допускает (не допускает) заявки участников размещения заказа, определяет победителя конкурса в соответствии с противоречащими законодательству Российской Федерации положениями документации, не имея права внести изменения или отступить от требований, содержащихся в ней.

Подобная ситуация априори ставит члена комиссии при принятии решения в безвыходное положение, принимая во внимание, что в итоге при голосовании не предусмотрено варианта "воздержался", а исключительно «за» или «против»
.

В связи этим прокурору следует решать вопрос о привлечении к административной ответственности члена комиссии по размещению заказа согласно пп.2, 6, 7 ст.7.30 КоАП РФ только при наличии всех признаков состава административного правонарушения, в том числе и при наличии вины. Отсутствие вины непосредственно члена комиссии по размещению заказа не позволяет прокурору решать вопрос о привлечении его к административной ответственности.

Особое внимание прокурорами должно уделяться проверке фактов личной заинтересованности отдельных членов таких комиссий в присуждении победы в торгах конкретным участникам гражданского оборота, выявлении фактов переговоров между членами комиссий и участниками торгов, носящих коррупционный характер. 

В этих целях при проведении проверки следует запросить в территориальных органах ФНС России информацию об участии государственных гражданских служащих, муниципальных служащих – членов комиссий по размещению заказов, в учреждении хозяйствующих субъектов, а также участии в их органах управления. Информация о наличии афиллированных структур должностных лиц может быть получена при изучении личных дел государственных и муниципальных служащих, в которых имеются сведения о трудовой деятельности этих лиц, месте работы их родственников.

В результате прокурорских проверок выявлены множественные факты личной заинтересованности представителей заказчика.

К примеру, прокуратурой Мурманской области установлено, что при проведении торгов и запросов котировок в Комитете по здравоохранению Мурманской области в 2008 г. победителями в основном признавались юридические лица, учредителями которых был председатель Комитета по здравоохранению области – К, передавший в доверительное управление супруге организацию деятельности ООО «Н», и его ближайшие родственники. При этом нарушений процедуры размещения заказов допущено не было.

По результатам проверки губернатору области было внесено представление, по результатам рассмотрения которого деятельность К стала предметом рассмотрения на комиссии по урегулированию конфликта интересов. В соответствии с решением комиссии губернатором области принято решение об увольнении К с занимаемой должности.

В Оренбургской области прокуратурой района при изучении муниципальных контрактов, заключенных главой одного из муниципальных образований – В, установлено, что за период 2008 г. – 4 месяца 2010 г. В с ООО «А» заключено 30 контрактов. Выявлен ряд муниципальных контрактов и договоров, заключенных на выполнение одноименных работ в одни и те же сроки. При этом указанные контракты и договоры оплачены в полном объеме. Изучение учредительных документов ООО «А» показало, что директором общества является Л., муж родной сестры В, а учредителем выступает  родная сестра В.

Материалы проверки в порядке ч. 2 ст. 37 УПК РФ направлены для решения вопроса об уголовном преследовании в Соль-Илецкий межрайонный следственный отдел СУ СК при прокуратуре Российской Федерации по Оренбургской области.

Признаками прозрачности создания комиссий по размещению заказов является четкая нормативная регламентация процедуры их формирования и деятельности. В отдельных регионах исполнительные органы власти, уполномоченные органы в сфере размещения заказа принимают нормативные правовые акты  по указанным вопросам. 

Так, например, Министерством конкурентной политики и тарифов Калужской области издан приказ № 282 от 17.07.2007  «Об утверждении положений об аукционной и конкурсной комиссиях», в котором регламентируются функции, состав и порядок деятельности комиссий по размещению заказов на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных нужд области путем проведения торгов в форме аукциона и конкурса.

Отсутствие нормативной регламентации деятельности комиссий по размещению заказов, формирование комиссий под каждую конкретную (либо определенную) закупку, безосновательные замены членов комиссий по размещению заказов либо замены «несговорчивых» членов комиссий  – вот факторы, которые могут способствовать проявлениям коррупции в процессе работы комиссий по размещению заказа, на которые следует обращать внимание при проведении прокурорских проверок.

По фактам переговоров членов комиссий и участников торгов вносились меры реагирования прокурорами Нижегородской, Ивановской областей, Ямало-Ненецкого автономного округа, Республики Адыгея.

К примеру, прокуратурой Нижегородской области установлено, что первый заместитель главы администрации одного из районов  г. Н.Новгорода Л., являющийся одновременно  председателем единой  постоянно действующей  комиссии по размещению   заказов и членом правления  ООО «Р», заключил без проведения торгов и запроса котировок 21 договор подряда с ООО «Р» на выполнение работ  по изготовлению и установке  детских городков, ремонту детских городков и спортивных площадок. Кроме того, вопреки требованиям ч.4 ст.7 ФЗ №94-ФЗ, устанавливающий  запрет на участие заинтересованных лиц в комиссии по размещению заказов, подписал  протоколы рассмотрения и оценки котировочных  заявок  с участием ООО «Р», а также заключил с этим обществом 8 муниципальных контрактов. По фактам выявленных нарушений  следственными органами возбуждено уголовное дело по признакам преступления, предусмотренного ст. 289 УК РФ, которое находится в стадии предварительного расследования.    

Нарушения, допускаемые  в процессе информационного обеспечения размещаемых заказов.
Практически в каждом из регионов заказчиками  ненадлежаще исполнялись обязанности  по информационному обеспечению размещаемых заказов: 

не опубликовывались, не размещались на официальных сайтах либо опубликовывались и размещались с нарушением сроков извещения о проведении торгов, о проведении запросов котировок; протоколы оценки и сопоставления заявок на участие в конкурсах, протоколы рассмотрения заявок на участие в аукционах, протоколы рассмотрения и оценки котировочных заявок, конкурсная документация.

указанные извещения, протоколы, конкурсная документация по форме и содержанию не соответствовали требованиям Закона  № 94-ФЗ. 

На такие нарушения в основном вносились представления об их устранении, однако в отдельных регионах прокуроры шли по пути обязания к выполнению действий, предусмотренных законодательством.

Например, в связи с неисполнением сельскими муниципальными образованиями требований ст.16 Закона  № 94-ФЗ, предусматривающих необходимость размещения в сети Интернет на официальных сайтах    информации о размещении заказов, горрайпрокурорами прокуратуры Красноярского края в 2008 г. в суд  направлено 5 заявлений об обязании администраций сельских советов выполнить действия, предусмотренные законом. Решениями суда требования прокуроров удовлетворены в полном объеме.

В отдельных случаях прокурорами в связи с указанными нарушениями направлялись иски в суды о признании недействительными  размещения заказов.  

Ненадлежащее содержание документации (конкурсной, об аукционе).
Прокурорами также выявляются нарушения требований     ст.22      Закона  № 94-ФЗ по содержанию и оформлению конкурсной документации (документации об аукционе), а именно:

вопреки положениям ст.22 Закона  № 94-ФЗ конкурсная документация не утверждается заказчиком,  не содержит необходимых и достаточных требований к закупаемым товарам (работам, услугам), не содержит порядков отзыва заявок на участие в конкурсе и внесения изменений в такие заявки, предоставления участниками размещения заказа разъяснений положений конкурсной документации (пп.11, 12 ст.26 Закона  № 94-ФЗ), порядков оценки и сопоставления заявок на участие в конкурсе (п.14 ст.22 Закона  № 94-ФЗ).

В § 3.2 настоящего пособия указывалось на проблемы, возникающие при  разработке проектов конкурсной, аукционной документации, на неопределенность, невыполнимость заданий ввиду отсутствия соответствующей методической проработки. 

Изъяны, непроработанность технических заданий в конкурсной документации вскрываются в первую очередь при ее размещении. Своевременное устранение таких нарушений при составлении конкурсной документации в части корректировки заданий способствует закупке наиболее качественных товаров (работ, услуг), а несвоевременность устранения может привести и к срыву закупок в текущем финансовом году. 

К примеру, Департаментом экономики Орловской области конкурс на закупку медицинского оборудования был объявлен 07.07.2009 г., 31.07.2009 г. государственным заказчиком была создана рабочая группа по уточнению медико-технического задания для проведения конкурсных торгов по закупке медицинского оборудования  для ЛПУ, а 03.08.2009 г. принято решение об отмене конкурса по проведению торгов по закупке медицинского оборудования. Причиной отмены торгов явилась  необходимость переработки технического задания. 

Поэтому прокурорам при организации проверок размещения заказа целесообразно  обращать внимание не только на размещенные заказы, но и на заказы, находящиеся на начальных стадиях размещения. Акты прокурорского реагирования в этом случае должны быть направлены на недопущение нарушений, доработку технических заданий, предотвращение закупок ненадлежащих товаров (работ, услуг). 

Сравнительно новым нарушением, на которое следует обратить внимание прокуроров и остановиться подробнее, является использование на официальных сайтах в наименовании заказов в русскоязычных словах вместо букв кириллицы букв латиницы. 

Замена букв зачастую объясняется техническими ошибками госзаказчика, однако «ошибки» подобного рода являются нарушением ст. 16, 33  Закона  № 94-ФЗ и п.13 постановления Правительства Российской Федерации от 10.03.2007 №147 «Об утверждении положения о пользовании официальными сайтами в сети Интернет для размещения информации о размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд и о требованиях к технологическим, программным, лингвистическим, правовым и организационным средствам обеспечения пользования указанными сайтами».

Размещение заказчиками подобных текстов не позволяет участникам размещения заказа осуществлять поиск на официальных сайтах, используя при вводе в поисковой системе наименования торгов только русские буквы, что влечет за собой ограничение количества участников размещения заказа, недопущение к размещению заказа «чужих» производителей товаров, работ, услуг. Фиксировать  нарушения такого рода рекомендуется с участием специалистов территориальных управлений ФАС  России. 

Нарушения, допускаемые  при предоставлении документации (конкурсной, об аукционе), разъяснении ее положений.
К таким нарушениям можно отнести:

неисполнение заказчиком обязанности предоставить документацию обратившимся лицам на условиях и в порядке, указанном в извещении о проведении торгов (ст. 23 Закона  № 94-ФЗ);

оставление без ответа или несвоевременный ответ на запрос о разъяснении  положений документации (конкурсной, об аукционе);

нарушение порядка  внесения изменений в документацию (ч.3 ст.24 Закона  № 94-ФЗ).
Нарушения порядка приема заявок, вскрытия конвертов с заявками и открытия доступа к заявкам, поданным в электронной форме:
нарушения при регистрации поданных заявок на участие в торгах, запросе котировок (ч. 10 ст. 25 Закона № 94-ФЗ); 

отказ в выдаче расписки в получении заявки на участие в торгах, запросе котировок (ч. 1 ст. 25 Закона  № 94-ФЗ);

негласное вскрытие конвертов с заявками, открытие доступа к заявкам, поданным в электронной форме до даты, указанной в извещении о проведении торгов, запроса котировок (ст. 26 Закона  № 94-ФЗ);

создание препятствий в присутствии участников размещения заказа при вскрытии конвертов с заявками на участие в конкурсе (при     открытии доступа к заявкам, поданным в электронной форме) ч. 4 ст. 26 Закона  № 94-ФЗ;

нарушения при ведении и подписании протокола вскрытия конвертов с заявками на участие в торгах, запросе котировок (п. 8, 9  ст. 26 Закона  № 94-ФЗ).

Нарушения, связанные с допуском к участию в торгах по результатам рассмотрения заявок на участие в конкурсе.
При проверке соблюдения требований ст.27 Закона № 94-ФЗ  необходимо изучить  сведения содержащиеся в конкурсной документации (документации об аукционе). 

К торгам могут быть допущены участники размещения заказа, соответствующие  требованиям, установленным ст.11 Закона  № 94-ФЗ, перечень которых строго ограничен, расширительному толкованию со стороны заказчика (уполномоченного им органа) не подлежит. Суть таких требований сводится к тому, что юридическое лицо должно быть действующим участником гражданского оборота, платежеспособным и добросовестным.     

Допуск к участию в торгах может сопровождаться следующими нарушениями:

допуск  к участию юридических лиц, которые в соответствии с законодательством не могут быть участниками торгов;

предоставление участниками торгов ложных сведений об экономическом, финансовом положении, технических возможностях;  

нарушения установленного порядка оценки данных участников.
Нарушения, допускаемые  при рассмотрении конкурсных предложений, их отклонении и оценке. 

На данном этапе происходит рассмотрение  конкурсных предложений, отклонение конкретных конкурсных предложений, оценка их соответствия требованиям конкурса согласно положениям ст. 28 Закона № 94-ФЗ и  постановления Правительства РФ от 10.09.2009 № 722 "Об утверждении Правил оценки заявок на участие в конкурсе на право заключить государственный или муниципальный контракт на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд". 

Главным объектом прокурорской проверки на данном этапе размещения заказа будет протокол оценки и сопоставления заявок на участие в конкурсе, форма которого предусмотрена пп. 10 ст. 28 Закона № 94-ФЗ.  

Для этого этапа размещения заказа характерны следующие нарушения:

несоблюдение процедуры рассмотрения конкурсных предложений; 

необоснованное отклонение (неотклонение) конкурсных предложений;

неуведомление участника конкурса об отклонении его конкурсного предложения;

несоблюдение методики оценки конкурсных предложений, закрепленной в конкурсной документации;

неприменение преференций. 

Нарушения, допускаемые при определении результатов конкурса, извещении о его результатах. 

Основным результатом конкурса является заключение договора с выбранным поставщиком. Иными результатами конкурса могут быть признание конкурса несостоявшимся  либо принятие  заказчиком решения об отмене конкурса. О результатах конкурса в сроки и порядке, предусмотренном законодательством, уведомляются все его участники.

При определении результатов конкурса, как правило, допускаются следующие нарушения:

заключение договора с ненадлежащим поставщиком;

непринятие мер к участнику конкурса, отказавшемуся  от заключения договора: неиспользование права на обращение  в суд с иском о требовании о понуждении победителя конкурса заключить контракт, о возмещении убытков, причиненных уклонением от заключения контракта; незаключение государственного или муниципального контракта с участником конкурса, заявке на участие в конкурсе которого присвоен второй номер (ч.2 ст.29 Закона № 94-ФЗ.

несоблюдение порядка извещения о результатах конкурса. 

Нарушения, допускаемые при заключении  государственных и муниципальных контрактов.
Заключение государственных и муниципальных контрактов – конечная, итоговая стадия размещения заказов для государственных и муниципальных нужд.

При заключении государственных и муниципальных контрактов прокурорами выявлялись многочисленные нарушения законодательства. Приведем наиболее характерные из них:  

заключение государственных, муниципальных контрактов по итогам конкурсов, аукционов на условиях, отличных от условий, указанных в поданных победителями заявках на участие в конкурсе, аукционе и в конкурсной (аукционной) документации вопреки требованиям ч.3 ст.29, ст.38  Закона  № 94-ФЗ;

заключение государственных, муниципальных контрактов по итогам запроса котировок на условиях, отличных от условий, предусмотренных извещениями о проведении запроса котировок, по цене, предложенной в котировочной заявке победителя в нарушение п.8 ст.47 Закона  № 94-ФЗ.

К примеру, по фактам заключения муниципальных контрактов с изменением гарантийных сроков по сравнению с указанными в извещениях о запросе котировок в нарушение п.8 ст.47 Закона  № 94-ФЗ руководителям муниципальных учреждений г. Ярославля органами прокуратуры внесено 6 представлений, по результатам рассмотрения которых 19 лиц привлечено к дисциплинарной ответственности;   

массовый характер носят нарушения формы государственного и муниципального контракта, установленной ст.9 Закона № 94-ФЗ. В контрактах отсутствуют обязательные условия об ответственности  поставщика за неисполнение или ненадлежащее исполнение обязательств,  о порядке осуществления заказчиком приемки поставляемых товаров на соответствие их количества, комплектности, объема, о сроках поставки товаров. 

Так, прокуратурой Ивановской области установлено, что в нарушение требований ст.9 Закона № 94-ФЗ в ряде государственных контрактов содержатся условия, позволяющие исполнителям  (отделу вневедомственной охраны при ОВД Фрунзенского района г. Иваново, филиалу ФГУП «Охрана» МВД Российской Федерации по Ивановской области) изменить цены и тарифы по контрактам, а в случае несогласия заказчика (т.е. УФНС) предусмотрена возможность расторжения исполнителями контрактов в одностороннем порядке;
распространенными являются нарушения сроков заключения  контрактов по результатам торгов. 

В нарушение ч. 1.1 ст.38 Закона №94-ФЗ в день размещения протокола аукциона на официальном сайте Администрацией муниципального образования с.Урожайного Ставропольского края 26.06.2008 заключен муниципальный контракт на устройство пешеходной дорожки  по ул. Бульварной  села Урожайного с ГУП «Буденовское межрайонное дорожное ремонтно-строительное управление» на сумму 1 050 000 руб. 

Прокуроры занимают активную позицию в принятии мер реагирования по фактам нарушений, допускаемых при заключении контрактов, привлечению к административной ответственности виновных лиц, оспаривании таких контрактов в судебном порядке (подробно о применении данных мер реагирования см. гл. 4 § 2 пособия).

Организация прокурорского надзора за исполнением законодательства при исполнении государственного и муниципального контракта.

Конечной  целью действий по размещению заказов является заключение государственного или муниципального контракта. Именно в момент заключения контракта заказ признается размещенным.

Одним из важнейших как для исполнителя контрактных обязательств, так и для государственного (муниципального) заказчика является четвертый этап механизма государственных (муниципальных) закупок  – исполнение государственного (муниципального) контракта.

Прокурорский надзор за исполнением законодательства при исполнении государственных и муниципальных контрактов имеет особо важное значение, определяя приоритетными вопросы надлежащего исполнения обязательств по контракту, правомерного и целевого использования бюджетных средств, направленных на оплату контрактных обязательств. 

Знание гражданско-правовых основ поставки товаров, работ, услуг  для государственных и муниципальных нужд предопределяет качество проводимых прокурорами проверочных мероприятий в данной сфере правоотношений и результативность прокурорского вмешательства.

Согласно положениям ст.526 ГК РФ по государственному или муниципальному контракту на поставку товаров для государственных или муниципальных нужд  поставщик (исполнитель) обязуется передать товары государственному или муниципальному заказчику либо по его указанию иному лицу, а государственный или муниципальный заказчик обязуется обеспечить оплату поставленных товаров.

Заключив государственный либо муниципальный контракт, заказчик, как правило, в лице государственного (муниципального) учреждения обязан оплатить поставки товаров, работ, услуг за счет средств бюджета платежными и иными документами, необходимыми для санкционирования их оплаты. Учет бюджетных обязательств по договорам осуществляют органы Федерального казначейства

Факты исполнения контрактных обязательств подтверждаются соответствующими актами приемки. 

  Участниками приемки товаров (работ, услуг), могут быть:

заказчик, являющийся получателем товаров (работ, услуг);

получатель товаров (работ, услуг), определяемый заказчиком;

поставщик товаров, подрядчик работ, исполнитель услуг;

независимый эксперт (независимая экспертная организация);

иное лицо в случаях, предусмотренных законодательством Российской Федерации или договором (контрактом).

Участники приемки товаров (работ, услуг) совершают все необходимые действия, обеспечивающие передачу – принятие товаров (работ, услуг). Порядок взаимодействия участников приемки при приемке товаров (работ, услуг) может быть определен их совместными письменными решениями с учетом предусмотренного контрактом порядка приемки товаров (работ, услуг).

Как правило, приемка товаров (работ, услуг), осуществляется по исполнении поставщиком (подрядчиком, исполнителем) своих обязательств по контракту, а также может осуществляться по исполнении каждого этапа поставки товаров, выполнения работ, оказания услуг.

При осуществлении приемки поставляемых товаров (работ, услуг) проверяется соответствие их количества, комплектности, объема, качества и безопасности требованиям, установленным договором (контрактом), и положениям нормативной и технической документации, предусмотренной договором (контрактом).

Казалось бы, простая схема исполнения государственного и муниципального  контракта, где исполнитель поставляет товар, выполняет работу или услугу, а заказчик принимает товар, работу, услугу и осуществляет  его оплату, на практике зачастую дает сбои и со стороны исполнителей контрактов, и со стороны заказчиков, о чем свидетельствуют  результаты прокурорских проверок.  

Так, в ходе надзорных мероприятий прокурорами выявляются факты нарушения сроков исполнения контрактов; предоставление недостоверных сведений по исполнению контрактов; оплата по обязательствам по подписанным сторонами актам выполненных работ при их фактическом полном либо частичном неисполнении.

Анализ информаций прокуроров субъектов Российской Федерации свидетельствует о том, что проблема поставки некачественных товаров, работ и услуг, выполненных не в полной мере или с нарушением технологий,   не только не снята, но стала носить массовый характер. На нарушения такого рода вносились меры прокурорского реагирования, по отдельным фактам нарушений возбуждались уголовные дела.

Например, 16.07.2008 г. между Департаментом социальной защиты  населения Ивановской области и одним из ООО  на основании результатов проведенного аукциона был заключен государственный контракт на поставку каменного угля  на отопительный сезон  2008–2009 гг. на сумму 1 964 560 руб. Согласно контракту  ООО  обязалось поставить уголь в психоневрологический интернат. Директором ООО Г.  31.07.2008 г. был подписан договор на поставку угля интернату. В период с августа по октябрь   2008 г.  Г. организовал поставку в адрес интерната угля каменного более низшего качества и меньшей стоимости, чем было предусмотрено государственным контрактом.  При этом им были составлены заведомо ложные документы о качестве фактически поставляемого угля и получены денежные средства  в размере   345 840 руб. 26.01.2009 г. СУ СК при прокуратуре РФ по Ивановской области в отношении Г. возбуждено уголовное дело по признакам преступления, предусмотренного ч.3 ст.159 УК РФ. Расследование по данному делу продолжается.

Неблагоприятная ситуация с исполнением государственных и муниципальных контрактов свидетельствует о необходимости повышения контроля  и ответственности участников государственных и муниципальных контрактов в процессе  осуществления договорных отношений.

Основными объектами прокурорских проверок  в процессе осуществления надзора при исполнении государственных и муниципальных контрактов являются:

органы, уполномоченные на ведение реестров государственных и муниципальных контрактов;

стороны государственного и муниципального контракта, а также перечисленные на ст. 87 пособия участники приемки товаров (работ, услуг);

иные участники, привлекаемые исполнителем (подрядчиком) к выполнению обязательств по государственным и муниципальным контрактам.   

Органы, уполномоченные на ведение реестров государственных и муниципальных контрактов

Значение таких органов в сфере закупочных правоотношений трудно переоценить: ими создан и поддерживается в актуальном состоянии в сети Интернет важнейший информационный ресурс, обеспечивающий прозрачность размещенного заказа,  – доступные для свободного просмотра реестры, содержащие сведения о заключенных контрактах и их исполнении: наименование заказчика; источник финансирования и способ размещения заказа; дата проведения аукциона, подведения итогов конкурса или итогов проведения запроса котировок; реквизиты документа, подтверждающего основание заключения контракта; дата заключения контракта, предмет, цена контракта и срок его исполнения; наименование, местонахождение (для юридических лиц), ФИО, место жительства, идентификационный номер налогоплательщика (для физических лиц) поставщика (исполнителя, подрядчика).

Данные реестров могут быть использованы органами прокуратуры  для выявления нарушений законодательства Российской Федерации в сфере размещения заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд со стороны заказчиков.

В зависимости от того, от имени и за счет какого публично-правового образования (Российской Федерации, субъекта РФ или муниципального образования) заключается контракт, соответствующий орган исполнительной власти ведет реестры государственных контрактов, заключенных от имени Российской Федерации или субъекта РФ, либо муниципальных контрактов, заключенных от имени муниципального образования, а также размещает их на официальном сайте Российской Федерации (www.zakupki.gov.ru), официальном сайте субъекта РФ или официальном сайте муниципального образования соответственно.

Прокурорские проверки законности в деятельности данных органов основываются на изучении их правоустанавливающих документов, регламентирующих порядок создания и пределы компетенции. 

Основными вопросами, подлежащими выяснению прокурорами, являются: законность их создания и функционирования (это касается органов по ведению реестров государственных и муниципальных контрактов субфедерального уровня), полнота реализации полномочий по ведению реестров контрактов.

Следует отметить, что данные органы создавались и создаются, особенно на муниципальном уровне, с большими трудностями.     Задачей прокуроров при выявлении фактов отсутствия данных органов является понуждение уполномоченных органов власти на местах к их созданию.

В этой связи показателен пример прокуратуры Красноярского края, которой в 2008 г.  в судебном порядке оспорено бездействие Правительства края в части неопределения органа, уполномоченного на ведение реестра государственных контрактов, заключенных от имени Красноярского края, что не обеспечивало прозрачность размещения заказов. В ходе судебного разбирательства Правительством края требования прокуратуры выполнены, ведение реестра контрактов организовано. 

С 1 января 2007 г. к работе по ведению реестра государственных контрактов, заключенных от имени Российской Федерации, приступило Федеральное казначейство. В соответствии со ст.18 Закона № 94-ФЗ и постановлением Правительства РФ от 27.12.2006 № 807 «Об утверждении положения о ведении реестров государственных или муниципальных контрактов, заключенных по итогам размещения заказов, и о требованиях к технологическим, программным, лингвистическим, правовым и организационным средствам обеспечения пользования официальным сайтом в сети Интернет, на котором размещаются указанные реестры», государственный заказчик в течение трех рабочих дней со дня заключения государственного контракта либо его изменения, исполнения или расторжения направляет в территориальный орган Федерального казначейства сведения о государственном контракте, заключенном от имени Российской Федерации по итогам размещения заказов (далее – сведения о контракте) по установленной форме на бумажном носителе или в электронном виде. 

Функциями органа Федерального казначейства являются: проверка  представленных сведений о контракте на наличие технических ошибок;  включение в реестр и размещение на официальном сайте Российской Федерации верно оформленных сведений о контракте в течение трех рабочих дней с момента предоставления и возвращение их госзаказчику в течение одного рабочего дня для доработки. Соответственно, основное внимание прокуроров будет обращено на выполнение органами казначейства своих функций.

Результаты прокурорских проверок позволяют обозначить наиболее часто встречающиеся  ошибки при ведении реестров контрактов:

неполнота (недостоверность) сведений о государственном либо муниципальном заказчике: полное наименование заказчика не соответствует  наименованию, указанному в учредительных документах, отсутствует ИНН и КПП заказчика;

подпись лица, заверившего сведения, произведена   лицом, не имеющим на это соответствующих полномочий; 

несоответствие кодов, указанных в наименовании бюджетов и способе размещения заказов;

нарушение сроков подачи сведений;

сведения представлены по контрактам на сумму менее 100 000 руб.;

итоговые суммы по предмету контракта не соответствуют цене контракта;

не точно указываются цены за единицу продукции.

Наиболее часто прокурорами вносились меры реагирования не в органы, ведущие реестры контрактов, а в адрес государственных и муниципальных заказчиков по фактам нарушения ими сроков направления информации о заключенных контрактах (ч.3 ст.18 ФЗ № 94-ФЗ) для внесения в соответствующий реестр, порядка ведения реестра, достоверности внесения сведений в реестр государственных контрактов.

В частности, прокуратурой Белгородской области установлен факт предоставления недостоверных сведений об исполнении государственного контракта № 332 от 01.01.2008, заключенного с МУП «Городское водопроводно-канализационное хозяйство», в уполномоченный орган на ведение реестра контрактов – Управление лицензирования и государственного заказа Белгородской области. Так, по указанному контракту были предоставлены сведения о его исполнении на сумму 44 678,34 руб. Вместе с тем фактическое исполнение – 37 258 руб.

Таким образом, информация о заключенных и исполненных государственных и муниципальных контрактах служит отправной точкой в ходе организации прокурорских проверок при исполнении контрактных обязательств по закупкам для государственных и муниципальных нужд.

Стороны государственного и муниципального контракта

Следующими и самыми важными объектами прокурорских проверок являются стороны государственного и муниципального контракта,  а также привлеченные ими участники приемки товаров (работ, услуг).

Общий алгоритм прокурорских проверок по исполнению всех видов государственных  и муниципальных контрактов сводится к следующим последовательным действиям :

проверка исполнения обязательств, указанных в контракте (приложениях к нему), поставщиком, исполнителем, подрядчиком. В этих целях изучаются документы, свидетельствующие об исполнении контракта, промежуточные акты, акты приема-передачи,  анализируются  полномочия  комиссии  по приемке;

оценивается роль госзаказчика (муниципального заказчика) при поэтапной поставке товаров (выполнении работ);

если при приемке проводились экспертизы, анализу подвергаются соответствующие акты и заключения на предмет их соответствия требованиям действующего законодательства;

отдельно, желательно с привлечением специалистов, изучаются  поставленные товары, выполненные работы, услуги на предмет соответствия их количества, комплектности, объема, качества и безопасности требованиям, установленным договором (контрактом) и положениям нормативной и технической документации, предусмотренной договором (контрактом);

проверяются документы, свидетельствующие об оплате контрактных обязательств заказчиком, оценивается срок  и  размер  оплаты.

В зависимости от видов госконтрактов методики прокурорских проверок  исполнения обязательств по ним могут различаться.

3. Прокурорский надзор за исполнением законодательства 
при осуществлении контроля в сфере закупок товаров, работ, услуг  для государственных и муниципальных нужд

Существенная роль в закупочном механизме отведена органам,  контролирующим размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд,  направление и использование бюджетных средств на указанные цели. Без анализа информации контролирующих органов о проведении контрольных мероприятий в сфере закупок, их результатов, проверки деятельности таких органов прокурору невозможно сформировать целостную картину о состоянии законности в сфере закупок.

Прокурорам надлежит представлять систему указанных органов, их права и обязанности, принципы, пределы компетенции, формы и методы контроля и с учетом этого планировать и проводить проверки деятельности органов контроля.

Итак, говоря о закупочных отношениях, следует указать, что они контролируются  органами контроля в сфере размещения заказов, а также органами финансового контроля.

Органы контроля в сфере размещения заказов

Статьей 17 Закона № 94-ФЗ определена система органов контроля в сфере размещения заказов, а также правила деятельности таких органов. 

Так, система этих органов представлена:

уполномоченными на осуществление контроля в сфере размещения заказов федеральными органами исполнительной власти: Федеральной антимонопольной службой, Федеральной службой по оборонному заказу, контролирующей закупки по государственному оборонному заказу;

органами исполнительной власти субъекта Российской Федерации: в большинстве своем функциями контроля в сфере закупок наделяются уже существующие органы власти (финансовые, экономические управления (министерства, отделы). К примеру, органом исполнительной власти Ленинградской области, уполномоченным на осуществление контроля в сфере размещения заказов, является комитет экономического развития и инвестиционной деятельности Ленинградской области;

органами местного самоуправления муниципального района, городского округа. Такими функциями могут наделяться как уже существующие органы местного самоуправления, так и создаваться специальные органы в сфере контроля за размещением муниципального заказа. Например, контрольное управление администрации г.Владивостока является специальным органом, уполномоченным на осуществление контроля в сфере размещения заказов в муниципальном образовании город Владивосток.
Органы и организации, подлежащие  проверкам
в сфере размещения заказа контролирующими органами

Объекты проверок (подконтрольные органы, организации) органов контроля в сфере размещения заказа строго определены ст. 17 Закона № 94-ФЗ. Ими являются: 

заказчик, (уполномоченный орган),

специализированная организация;

оператор электронной площадки;

конкурсная, аукционная или котировочная комиссия; 

Контроль за исполнением законодательства о размещении заказа указанными объектами проводится органами контроля в случае поступления информации о нарушении законодательства Российской Федерации и (или) иных нормативных правовых актов Российской Федерации о размещении заказов путем проведения плановых и внеплановых проверок.
Полномочия по осуществлению контроля в сфере размещения заказа
Полномочия вышеназванных органов контроля в сфере размещения заказов и порядок их реализации определены в  ст. 17, 57, 59, 60 Закона № 94-ФЗ. Кроме названных законодательных норм полномочия ФАС России на проведение данного вида контроля, реализуемые непосредственно ФАС России и через территориальные органы, установлены в подпунктах 5.3.1.12 и 5.3.2.4 п.5 Положения о Федеральной антимонопольной службе, утвержденного постановлением Правительства Российской Федерации от 30.06.2004 № 331. Создание и функционирование органов контроля  в сфере размещения заказов, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований, порядок реализации их полномочий устанавливаются нормативными правовыми актами соответствующего субфедерального уровня и сведены к следующим: 
1) проводить плановые проверки;

2) проводить внеплановые проверки по поступившим жалобам;

3) выдавать обязательные для исполнения предписания об устранении  нарушений, об аннулировании торгов (ст. 17 Закона);

4) в течение 3 рабочих дней со дня выдачи предписания разместить его на официальном сайте (ст. 17 Закона);

5) обращаться в суд, арбитражный суд с иском о признании размещенного заказа недействительным (ст. 17, 57 Закона);

6) орган контроля в сфере размещения заказа, созданный на муниципальном уровне, при выявлении факта совершения административного правонарушения, в течение 2 рабочих дней обязан  передать информацию в уполномоченные на осуществление контроля в сфере размещения заказов федеральный орган исполнительной власти или орган исполнительной власти субъекта РФ (ст.17 Закона);

7) при выявлении факта совершения действия, содержащего признаки состава преступления, в течение 2 рабочих дней со дня выявления передать информацию и подтверждающие документы в правоохранительные органы (ст.17 Закона);

8) при неисполнении предписания применять меры ответственности (за исключением органа контроля, созданного на муниципальном уровне),  обратиться в суд, арбитражный суд с требованием о понуждении совершить необходимые действия (ст.17 Закона);

9) принять и рассмотреть жалобы (ч.4 ст.57 Закона); 

10) в установленных случаях возвратить жалобу на нарушения размещения заказа (ст.59 Закона );

11)  в течение 2 рабочих дней разместить на официальном сайте информацию о поступлении жалобы и ее содержании; сообщить о месте и времени рассмотрения такой жалобы (ст.60 Закона № 94-ФЗ).

Исходя из названных полномочий, в процессе осуществления прокурорского надзора за исполнением законодательства при осуществлении контроля в сфере закупок товаров, работ, услуг  для государственных и муниципальных нужд деятельность органов контроля в сфере размещения заказов  оценивается, исходя из следующих позиций: 

непосредственное осуществление  контроля в сфере размещения заказов путем проведения плановых и внеплановых проверок;

осуществление функций  органов административной юрисдикции; 

направление в правоохранительные органы сообщений о преступлениях. 

Проведение органами контроля в сфере размещения заказа внеплановых проверок регламентируется ст. 57, 59, 60 Закона № 94-ФЗ, иными нормативно-правовыми актами субфедерального уровня. В органах ФАС России проведение внеплановых проверок регламентируется приказом ФАС  России от 14.11.2007 г. № 379 «Об утверждении административного регламента  Федеральной антимонопольной службы  по   исполнению государственной функции  по рассмотрению жалоб на действия  (бездействие) заказчика, уполномоченного органа, специализированной организации, конкурсной, аукционной или котировочной комиссии при размещении заказа  на поставку товара, выполнение  работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд» (далее – Регламент).

Ненадлежащая правовая регламентация вопросов осуществления внеплановых проверок органами контроля в сфере размещения заказа субъектов Российской Федерации, муниципальных образований побуждает прокуроров к принятию мер реагирования, по результатам рассмотрения которых такие акты принимаются либо приводятся в соответствие с действующим законодательством.  

К примеру, прокурором г. Майкопа опротестовано Положение о временном порядке осуществления контроля за соблюдением законодательства Российской Федерации и иных правовых актов в сфере размещения заказов на территории  муниципального образования «Город Майкоп», утвержденное постановлением главы муниципального образования №759 от 29.12.2008. Названным нормативным правовым актом глава муниципального образования «Город Майкоп» устанавливал дополнительные, не предусмотренные законом, основания для проведения внеплановой проверки в сфере контроля за соблюдением законодательства о размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд. Протест прокуратуры города удовлетворен постановлением главы муниципального образования «Город Майкоп» №738 от 01.10.2009.

При осуществлении контрольных полномочий посредством планирования и  проведения плановых проверок  возникают проблемы у указанных органов контроля в сфере размещения заказа ввиду отсутствия порядка проведения таких проверок, который до настоящего времени в нарушение ч.3 ст.17 Закона № 94-ФЗ не  установлен.

Обобщение прокурорской практики указывает на то, что система  органов контроля в сфере размещения заказа на уровне субъектов Российской Федерации до сих пор находится в стадии формирования, в отдельных субъектах Российской Федерации деятельность таких органов носит формальный характер. Еще более сложной является ситуация с органами контроля в сфере размещения заказа муниципального уровня, деятельность которых большинство прокуроров оценивают как малоэффективную, так как предоставленные им полномочия по выявлению и пресечению правонарушений фактически не используются. Проверки либо не проводятся, либо носят единичный характер, нарушения закона выявляются в исключительных случаях, тогда как результаты прокурорских проверок свидетельствуют о многочисленных нарушениях в указанной сфере.  В связи с этим первостепенное значение при осуществлении прокурорского надзора должно  придаваться вопросам создания таких органов (особенно на муниципальном уровне), полноте и качеству осуществляемых ими функций по контролю за размещением заказа,  своевременности принятия и адекватности мер к нарушителям законодательства.

В качестве положительного примера прокурорского надзора за исполнением законодательства в сфере закупок органами контроля (при проведении контрольных проверок) можно привести результаты работы прокуратуры Саратовской области. 

По иску прокурора Перелюбского района Саратовской области  признано незаконным бездействие финансового управления администрации района, являющегося уполномоченным органом на осуществление контроля в сфере размещения заказов для муниципальных нужд, которым не исполнялись требования ст. 17 Закона № 94-ФЗ  в части проведения плановых проверок в указанной сфере. Решение суда вступило в законную силу.

Типичные нарушения в деятельности органов контроля в сфере      размещения заказов при проведении плановых и внеплановых проверок.
Прокурорско-надзорные мероприятия, их результаты и выводы позволяют выделить и систематизировать следующие типичные нарушения в деятельности территориальных УФАС России, органов контроля в сфере размещения заказов, созданных на уровне субъектов Российской Федерации и муниципальных образований при реализации ими полномочий по выявлению и пресечению правонарушений в сфере размещения заказов в процессе проведения плановых и внеплановых проверок:

не соблюдаются сроки (периодичность) проведения плановых и внеплановых проверок на подконтрольных объектах, либо плановые проверки не проводятся вообще;

не соблюдается порядок рассмотрения жалоб (в нарушение  Регламента), не все доводы, изложенные  в жалобах, проверяются; 

не размещается на официальном сайте необходимая информация по поступившим жалобам; 

не применяются исчерпывающие меры по выявленным нарушениям законодательства – не вносятся предписания на нарушения законодательства;

не контролируется исполнение предписаний;

не решается вопрос о привлечении виновных лиц к ответственности; 

не используются полномочия по обращению в суд, арбитражный суд с иском о признании размещенного заказа недействительным.

Осуществление функций органов административной юрисдикции.
При проверке исполнения административного законодательства прокурорам важно четко представлять структуру органов контроля, осуществляющих функции органов административной юрисдикции, их полномочия, составы административных правонарушений, подлежащих рассмотрению должностными лицами указанных органов.

Структура таких органов определена ст. 23.66 КоАП РФ и представлена следующими органами исполнительной власти, уполномоченными на осуществление контроля в сфере размещения заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд: 

Федеральной службой по оборонному заказу (Рособоронзаказом) и её территориальными органами;

ФАС России и ее территориальными органами;

органами исполнительной власти, уполномоченными на осуществление контроля в сфере размещения заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд, созданными на уровне субъектов Российской Федерации. 

Вышеназванные органы административной юрисдикции рассматривают дела об административных правонарушениях в сферах размещения заказа и исполнения контрактов, предусмотренных ст. 7.29,  7.30, ч.1 ст. 7.31, 7.32, ч.7 ст.19.5 КоАП РФ, ст. 19.7.2, ст. 19.7.4 КоАП РФ.

Вопросам прокурорского надзора за исполнением законодательства об административной ответственности уделено значительное внимание в юридической литературе
. В связи с этим нет необходимости освещать в настоящем пособии. 

Остановимся лишь на отдельных проблемах, которые возникают в процессе правоприменения при решении вопросов о  привлечении к административной ответственности  за нарушения в сфере размещения государственного и муниципального заказа и требуют прокурорского вмешательства.

Анализ информаций прокуратур субъектов Российской Федерации свидетельствует о том, что полномочия органов административной юрисдикции органами контроля в сфере размещения заказов, созданными на региональном уровне, используются ненадлежащим образом, а в ряде регионов не использовались совсем. 

Так, в Хабаровском крае контроль в сфере размещения заказов на краевом уровне был возложен на главное контрольное управление губернатора края, однако лица, уполномоченные на составление протоколов об административных правонарушениях, определены не были, в связи с чем полномочия в части привлечения виновных лиц к административной ответственности в сфере размещения заказов, управлением не реализовывались. По результатам рассмотрения представления прокурора края, внесенного в адрес губернатора края, принято постановление Правительства  края от 02.03.2010 №52-пр «Об утверждении перечня должностных лиц главного контрольного управления губернатора Хабаровского края, уполномоченных  составлять  протоколы об административных правонарушениях».

Взаимодействие органов прокуратуры с органами контроля.
При организации прокурорских проверок, учитывая сложность закупочных процедур, на основании ст.22 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» прокурор вправе  использовать следующие формы взаимодействия с органами контроля в сфере размещения заказов:

истребование от руководителей и других должностных лиц указанных органов представления необходимых документов, материалов, статистических и иных сведений о результатах контрольной работы;

привлечение специалистов для выяснения возникших вопросов при проведении «общенадзорных» проверок, к изучению нормативных правовых актов при осуществлении надзора за законностью правовых актов при разрешении наиболее сложных спорных вопросов; 

поручение проведения проверок по поступившим в органы прокуратуры материалам и обращениям.

Как свидетельствует практика взаимодействия органов прокуратуры с контролирующими органами, наиболее эффективным является привлечение к проверкам размещения заказов специалистов территориальных органов ФАС России. Прокуроры районного звена ограничены в возможностях привлечения специалистов из вышеназванных органов, в связи с чем зачастую привлекают специалистов из органов контроля в сфере размещения заказов муниципального уровня.

При осуществлении взаимодействия с контролирующими органами наиболее приемлем следующий  алгоритм действий прокурора при привлечении специалистов органов контроля (при поручении проведения проверок органам контроля в сфере размещения заказа):

1) запрос информации о результатах проверок, проводимых ранее контролирующими органами на объекте, подлежащем прокурорской проверке,  результатах исполнения вынесенных предписаний;     

2) составление плана проверки; 

3) формулирование перед специалистами органов контроля вопросов, подлежащих проверке, исходя из компетенции указанных органов, либо формулирование вопросов задания для организации самостоятельной проверки органами контроля;

4) совместный с представителем органа контроля выход на объект проверки и организация предоставления материалов для проверки (при привлечении специалистов органов контроля);

5) проведение непосредственно совместных проверочных мероприятий (при привлечении специалистов органов контроля);

6) истребование справки о проверке от специалиста органов контроля (при привлечении специалистов органов контроля);

7) использование выводов специалистов (материалов проверки органов контроля) при подготовке мер прокурорского реагирования. 
При привлечении к прокурорской проверке специалиста органа контроля либо поручении проведения проверки органу контроля в сфере размещения заказа прокурор должен составить план проверочных мероприятий. 

В помощь практическим работникам органов прокуратуры предлагается следующий примерный план проверки, проводимой органами контроля по заданию прокурора.   

1.  Проверить правомочность уча​стников размещения заказов; 
2. Проверить наличие сертификатов, лицензий у участников размещения заказов в случае, если такие требования установлены законодательством  и за​казчиком;

3. Проверить обоснованность выводов о соответствии техничес​ких предложений техническому заданию;
4. Проверить вопрос определения началь​ной (максимальной) цены контракта;

5.  Проверить процедуру определения победителя конкур​сов, аукционов, запросов котировок либо правильность применения оснований для разме​щения заказов у единственного поставщика. 
6. Проверить процедуру заключения государственного и муниципального контракта.

Важнейшей организационной задачей, от которой зависит качество проверки, является правильное формулирование прокурором  перед специалистом органа контроля вопросов, подлежащих проверке, либо задания о проведении проверки. Наиболее распространенным нарушением среди прокуроров при организации привлечения специалистов к проверке  является неверное формулирование вопросов перед специалистами. 

К примеру, в запросах и поручениях о привлечении специалистов из органов ФАС России прокурорами ставится задача проверки исполнения государственных и муниципальных контрактов, заключенных по результатам размещения заказов, однако данные вопросы не регламентируются законодательством  о размещении заказов, проверка их не входит в компетенцию ФАС России (подп. 5.3.1.12 Положения о Федеральной антимонопольной службе, утвержденного постановлением Правительства Российской Федерации от 30.06.2004 № 331). 

Содержание проверяемых вопросов, поставленных перед территориальными органами ФАС России, должно в основном сводиться к проверке правильности выбора заказчиком способа размещения заказа, соблюдения процедур выбранного способа размещения заказа. Определенную помощь прокурору при постановке вопросов для проверки перед специалистами могут оказать алгоритмы размещения заказов   (см. п. 3.3 пособия ст. 69-71).  

Органы государственного и муниципального финансового контроля.   

Помимо органов контроля за размещением заказов законность направления и использования бюджетных средств на закупки товаров, работ, услуг  полномочны проверять органы государственного и муниципального финансового контроля, которые указаны в гл. 26  БК РФ, в их числе органы Федеральной службы финансово-бюджетного надзора, Федерального казначейства, финансовых органов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований и (или) уполномоченных ими органов соответственно. Полномочия указанных органов, типичные нарушения в их деятельности, основы организации надзора за исполнением законодательства органами финансового контроля – предмет рассмотрения иного пособия «Прокурорский надзор за исполнением бюджетного законодательства»
..
4. Меры прокурорского реагирования  на нарушения 
законодательства о закупках
4.1 Ответственность за нарушения законодательства о закупках
В самом общем значении под  юридической ответственностью понимается применение к лицу, совершившему  правонарушение, мер  государственного  принуждения,  предусмотренных   санкцией   нарушенной нормы, в установленном для этого процессуальном порядке. 

Учитывая специфику закупочной деятельности, в зависимости от этапов механизма закупок и правоотношений, которые они затрагивают, могут применяться  виды юридической ответственности, прямо установленные ст.62 Закона N 94-ФЗ, а именно: дисциплинарная, гражданско-правовая, административная, уголовная ответственность лиц, виновных в нарушении законодательства Российской Федерации и иных нормативных правовых актов Российской Федерации о размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд, а также бюджетно-правовая ответственность в сфере закупок товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд, предусмотренная БК РФ.

Бюджетно-правовая (финансово-правовая) ответственность применяется за нарушения, преимущественно допускаемые в процессе исполнении бюджетов по расходам на оплату товаров, работ, услуг по государственным и муниципальным контрактам и др.

Административная ответственность – за нарушения в сфере размещения госзаказа и за нарушения в бюджетной сфере – нецелевое использование бюджетных средств.
Гражданско-правовая ответственность применяется  преимущественно за нарушения, допускаемые на этапе исполнения государственных и муниципальных контрактов.
Дисциплинарная и уголовная ответственность должностных лиц, ответственных  за организацию и осуществление закупок товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд может наступить в связи с нарушениями на любой стадии механизма закупок, но оконченное  уголовно наказуемое деяние можно выявить преимущественно на завершающих стадиях закупочного механизма при размещении заказа и исполнении государственных и муниципальных контрактов. 

Остановимся на каждом из указанных видов юридической ответственности подробнее.
Бюджетно-правовая ответственность

Согласно положениям ст.281 Бюджетного кодекса Российской Федерации нарушением бюджетного законодательства является неисполнение либо ненадлежащее исполнение установленного настоящим Кодексом порядка составления и рассмотрения проектов бюджетов, утверждения бюджетов, исполнения и контроля за исполнением бюджетов бюджетной системы Российской Федерации, которое влечет применение к нарушителю мер принуждения.

Следовательно бюджетным правонарушением является неисполнение либо ненадлежащее исполнение установленного Бюджетным кодексом  Российской Федерации порядка составления и рассмотрения проектов бюджетов (в части расходов на госзакупки), утверждения бюджетов, исполнения и контроля за исполнением бюджетов бюджетной системы Российской Федерации (в части расходов на госзакупки), которое влечет применение к нарушителю мер принуждения. 

Статьей 282 БК РФ установлены следующие меры, применяемые к нарушителям бюджетного законодательства: предупреждение о ненадлежащем исполнении бюджетного процесса; блокировка расходов; изъятие бюджетных средств; приостановление операций по счетам в кредитных организациях; наложение штрафа; начисление пени; иные меры в соответствии с настоящим Кодексом и федеральными законами.

Основаниями применения мер принуждения за нарушения бюджетного законодательства в части расходов на госзакупки  являются в числе иных мер, обозначенных в ст.283 БК РФ, следующие: неисполнение закона (решения) о бюджете; нецелевое использование бюджетных средств; неперечисление бюджетных средств получателям бюджетных средств; неполное перечисление бюджетных средств получателям бюджетных средств; несвоевременное перечисление бюджетных средств получателям бюджетных средств.

Проверка использования средств бюджета на приобретение товаров, работ, услуг, в том числе по государственным и муниципальным контрактам, является обязательной составной частью программы ревизий (проверок) органов Росфиннадзора. Цель проверки – контроль за эффективным и рациональным расходованием бюджетных средств, законностью совершаемых операций; выявление фактов их нецелевого использования.

В процессе проверок исполнения законодательства о госзакупках фактам нецелевого использования бюджетных средств, выявленных прокурором, также должна быть дана надлежащая правовая оценка, поставлен вопрос о привлечении виновных лиц к бюджетно-правовой ответственности, предусмотренной ст.289 БК РФ.  

Административная ответственность

Административная ответственность – это вид юридической ответственности, которая выражается в применении уполномоченным  органом или должностным лицом административного взыскания к лицу, совершившему правонарушение
. 

Кодексом РФ об административных правонарушениях установлена административная ответственность за нарушения правил и процедур размещения государственных и муниципальных заказов (ст.7.29-7.32 КоАП РФ), а также за нецелевое расходование бюджетных средств и средств государственных внебюджетных фондов (ст.15.14 КоАП РФ данные виды ответственности рассматриваются применительно к нарушениям при использовании средств на государственные и муниципальные закупки). 

Основанием административной ответственности является административное правонарушение.

Административные правонарушения в бюджетной сфере

К административным правонарушениям в бюджетной сфере, связанным с неправомерным использованием бюджетных средств, выделенных на закупки товаров, работ, услуг  для государственных и муниципальных нужд, относится  нецелевое использование бюджетных средств и средств государственных внебюджетных фондов (ст.15.14 КоАП РФ)
. Диспозиция ч.1 ст.15.14 схожа с диспозицией ст.289 БК РФ, различия лишь в том, что в КоАП РФ законодатель конкретизирует субъекта правонарушения – получателя бюджетных средств. Кроме того, административным нарушением нецелевое использование бюджетных средств будет лишь в том случае, если такое действие не содержит уголовно наказуемого деяния, таких ограничений нет в ст.289 БК РФ.

Часть 2  ст. 15.14 КоАП РФ содержит специальный состав административного правонарушения – нецелевое   использование средств государственных внебюджетных фондов.

Принципиальная разница в нормах ст. 15.14 КоАП РФ и ст.289 БК РФ содержится в санкциях за данные нарушения. Статья 289 БК РФ предусматривает изъятие бюджетных средств, а ст. 15.14 КоАП РФ – наложение административного штрафа на должностных и юридических лиц от 4 тыс. руб.  

Административные правонарушения в сфере размещения заказа

К нарушениям правил и процедур размещения государственных и муниципальных заказов относятся: 

несоблюдение требований законодательства о размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд при принятии решения о способе размещения заказа (ст. 7.29 КоАП РФ);

нарушение порядка размещения заказа на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд (ст. 7.30 КоАП РФ);

предоставление, опубликование или размещение недостоверной информации о размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд, а также направление недостоверных сведений, внесение их в реестр государственных или муниципальных контрактов, заключенных по итогам размещения заказов, реестр недобросовестных поставщиков (ст. 7.31 КоАП РФ);

нарушение сроков возврата денежных средств, порядка и (или) сроков блокирования операций по счету участника размещения заказа, порядка ведения реестра участников размещения заказа, правил документооборота при проведении открытого аукциона в электронной форме, разглашение оператором электронной площадки, должностным лицом оператора электронной площадки сведений об участнике размещения заказа до подведения результатов открытого аукциона в электронной форме (ст. 7.31.1 КоАП РФ) введена Федеральным законом от 17.07.2009 № 160-ФЗ.

нарушение условий государственного или муниципального контракта на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд (ст. 7.32 КоАП РФ).

За нарушение законодательства о закупках для государственных и муниципальных нужд установлена ответственность в виде штрафа в размере от 3  до 500 тыс. руб., налагаемых на должностных лиц и организации, в которой нарушения были допущены. 

Зачастую в правоприменительной практике возникает вопрос  о допустимости применения ст. 2.9 КоАП РФ  (освобождение от административной ответственности  по малозначительности) при рассмотрении дел об административных правонарушениях в сфере размещения государственного и муниципального заказов.

Следует отметить, что, установив за правонарушения в сфере размещения  государственных и муниципальных заказов предусмотренные  ст. 7.29-7.32 КоАП РФ  практически максимальные санкции из предусмотренных ст.3.5 КоАП РФ, законодатель определил соответствующие деяния, как имеющие повышенную общественную опасность.

Размер административного штрафа (50 000 руб.) за такие правонарушения  вполне сопоставим в ряде случаев с размером штрафа, предусмотренного УК РФ за совершение преступлений, хотя очевидно, что уголовные преступления по определению имеют гораздо большую степень общественной опасности, чем административные правонарушения.       

Административные правонарушения в сфере размещения государственного и муниципального заказов не могут признаваться малозначительными, поскольку, формируя составы данных правонарушений, законодатель четко определил степень их общественной опасности как максимальную
..  

Механизмы административной ответственности за нарушения в сфере закупок для государственных и муниципальных нужд далеко не совершенны: за отдельные виды нарушений такой ответственности вообще не установлено, к примеру за нарушения при приемке поставленных товаров, выполненных работ, оказанных услуг.

Однако анализ информаций прокуратур субъектов Российской Федерации свидетельствует о том, что проблема поставки некачественных товаров, работ и услуг, выполненных не  в полной мере или с нарушением технологий,   не только не снята, но стала носить и массовый характер, а институты ответственности должностных лиц, виновных в нарушениях такого рода, практически не работают.

Распространенный характер носят факты внесения должностными лицами  муниципальных заказчиков в официальные документы при приемке работ ненадлежащие, неточные сведения об объемах выполненных работ, а также факты незаконного перечисления подрядчикам денежных средств. 

 В ряде случаев дефекты технологий, условий нарушения контрактов   носят скрытый характер и выявляются значительно позже сдачи товаров (работ, услуг) заказчику. 

Дисциплинарная ответственность

Дисциплинарная ответственность – форма воздействия на лиц, нарушающих правила трудовых отношений, уставов, служеб​ных инструкций путем наложения дисциплинарных взысканий.

Дисциплинарные взыскания на государственных служащих на​лагаются по результатам служебных проверок в соответствии со ст.57  ФЗ от 27.07.2004  № 79-ФЗ «О государ​ственной гражданской службе Российской Федерации». За совершение дисциплинарного проступка, т.е. за неисполнение или ненадлежащее исполнение гражданским служащим по его вине воз​ложенных на него должностных обязанностей, представитель нани​мателя имеет право применить следующие дисциплинарные взыска​ния:

1) замечание;

2) выговор;

3) предупреждение о неполном должностном соответствии;

4) освобождение от замещаемой должности гражданской службы;

5) увольнение с гражданской службы по основаниям, установленным п. 2, подп. «а»  – «г» пункта 3, п. 5 и 6 ч. 1 ст. 37 настоящего Федерального закона.

Осуществляя надзор за исполнением законодательства в сфере закупочной деятельности для государственных нужд, руководствуясь общими правилами организации «общего» надзора, при выявлении нарушений  законодательства прокурор должен установить и конкретных лиц, виновных в их совершении. Направляя представления об устранении нарушений законодательства, прокурор должен  поставить перед работодателем вопрос о привлечении таких лиц к дисциплинарной ответственности согласно требованиям трудового законодательства.

Следует отметить, что в процессе надзора за исполнением законов у прокурора, как правило, не было трудностей при постановке вопросов о привлечении к ответственности виновных лиц по результатам «общенадзорных» проверок в актах прокурорского реагирования. Такие трудности имели место в процессе надзора за законностью правовых актов при установлении вины конкретных лиц, допустивших нарушения.  

Приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 02.10.2007  N 155 «Об организации прокурорского надзора за законностью правовых актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления» трудности такого рода были сняты, так как п.2.6 приказа прокурору прямо предписано, выявив причины и условия, способствующие нарушениям законодательства в сфере регионального и муниципального нормотворчества, использовать такую форму реагирования, как представление, в котором в обязательном порядке ставить вопрос о привлечении к дисциплинарной ответственности виновных должностных лиц аппаратов представительных и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления. 

Гражданско-правовая ответственность
Применительно к закупкам товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд рассмотрим гражданско-правовую ответственность за нарушения обязательств. 
Под ответственностью за нарушение обязательств в гражданском праве понимается обеспеченное государственным принуждением возложение  предусмотренных законом лишений на лицо, не исполнившее  обязательство или исполнившее его ненадлежащим образом
. Наиболее общие правила об ответственности за нарушение обязательств содержатся в ГК РФ (ст. 393-406), специальные правила об ответственности за неисполнение государственных и муниципальных контрактов содержатся в Законе № 94-ФЗ.

Ответственность за нарушение обязательств обладает специфическими чертами:

это всегда имущественная ответственность;

она обеспечивается принуждением;

носит компенсационный характер и направлена на возмещение затрат, а в ряде случаев и штрафной характер;

строится на началах юридического равенства;

невозможна ответственность без вины. 

В ст. 9 Закона № 94-ФЗ, содержащей требования к государственному и муниципальному контракту на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд об обязательном включении в такой контракт условия об ответственности поставщика (исполнителя, подрядчика) за неисполнение или ненадлежащее исполнение обязательства, предусмотренного государственным или муниципальным контрактом (п.10 ст.9 указанного Закона).

В то же время п.11 этой же статьи содержит норму о праве заказчика в случае просрочки исполнения поставщиком (исполнителем, подрядчиком) обязательства, предусмотренного государственным или муниципальным контрактом, требования уплаты неустойки (штрафа, пеней). Причем  Законом установлено, что неустойка (штраф, пеня) начисляется за каждый день просрочки исполнения обязательства, предусмотренного государственным или муниципальным контрактом, начиная со дня, следующего после дня истечения установленного государственным или муниципальным контрактом срока исполнения обязательства. Размер такой неустойки (штрафа, пеней) устанавливается государственным или муниципальным контрактом в размере не менее одной трехсотой действующей на день уплаты неустойки (штрафа, пеней) ставки рефинансирования Центрального банка Российской Федерации. Поставщик (исполнитель, подрядчик) освобождается от уплаты неустойки (штрафа, пеней), если докажет, что просрочка исполнения указанного обязательства произошла вследствие непреодолимой силы или по вине заказчика.

Исходя из полномочий прокурора по участию в арбитражном процессе, предоставленных ст.52 АПК РФ, прокурор, выявив факты неприменения заказчиком к поставщику (подрядчику, исполнителю) мер гражданско-правовой ответственности за нарушения обязательств по контрактам, не имеет возможности самостоятельно обратиться в арбитражный суд с иском о взыскании неустойки (штрафов и пеней), однако прокурор обязан требовать от заказчика путем внесения представления (в определенных случаях предостережения) применить гражданско-правовые меры ответственности к недобросовестным контрагентам.

Анализ  докладных записок прокуратур субъектов Российской Федерации свидетельствует о том, что нарушения формы государственного и муниципального контракта, установленной ст.9 Закона № 94-ФЗ об установлении обязательных условий об ответственности  поставщика за неисполнение или ненадлежащее исполнение обязательств, носят распространенный характер. Заказчиками практически не применяются к исполнителям по государственным, муниципальным контрактам штрафные санкции, неустойка  за нарушение сроков поставки товаров, выполнения работ, оказания услуг, в результате чего бюджеты также недополучают бюджетные средства. 

К примеру, между министерством здравоохранения Рязанской области и ЗАО «Аптека-Холдинг» 04.03.2008 г. заключено 27 государственных контрактов на поставку лекарственных средств, в соответствии с условиями  которых поставка должна осуществляться  равными партиями  в 1 и 2 кварталах 2008 г ЛПУ области. ЗАО  «Аптека–Холдинг»  принятые на себя обязательства не выполнило, при этом министерство  меры по взысканию неустойки  в соответствии с п.11 ст.9 ФЗ №94-ФЗ  не принимало, ограничившись направлением писем с требованием осуществить поставку (допоставку) лекарственных средств.

Прокуроры в актах реагирования требуют обращения в суды с исками о взыскании неустойки, штрафов, однако далеко не всегда эти требования исполняются, причем одной из причин такого неисполнения является отсутствие квалифицированных специалистов в области юриспруденции со стороны заказчика, способных грамотно составить иски в суды. Такие проблемы наиболее характерны для заказчиков муниципального уровня 

К примеру, в Тюменской области, несмотря на окончание летнего сезона, подрядчик ОАО «Армизонагропромснаб» так и не преступил к исполнению контракта, заключенного 16.05.2008 г. с МОУ «Калмакская общеобразовательная школа» на проведение капитального ремонта здания школы. Претензия заказчика об уплате неустойки подрядчиком оставлена без ответа и удовлетворения. Расторгнув 17.08.2008 г. контракт, заказчик в суд с иском о взыскании неустойки не обратился. В результате, фактически ремонт произведен только в ноябре и другим подрядчиком, бюджетные средства использованы неэффективно, под угрозу были поставлены жизнь и здоровье несовершеннолетних. По представлению Армизонского райпрокурора в адрес главы муниципального района директор школы привлечена к дисциплинарной ответственности.

Уголовная ответственность

Сфера закупок для государственных и муниципальных нужд наиболее подвержена коррупционным проявлениям, так как в руки чиновников попадают «живые» деньги, которые должны быть направлены ими победителям торгов. 

Несмотря на настойчивые попытки законодателя и правоприменителя привести государственный и муниципальный заказы в правовое русло, криминализация закупок не уменьшается, напротив охватывает все новые и новые стороны закупочной деятельности. 

Прокуроры сообщают о многочисленных фактах должностных преступлений, совершаемых чиновниками – представителями государственных и муниципальных заказчиков при размещении заказов, так называемых «откатах», вытеснениях из конкурентной конкурсной борьбы «неугодных» организаций, о приемке виртуальных товаров работ, услуг и других преступлениях.

Не меньше преступлений выявляется в деятельности поставщиков, подрядчиков и исполнителей по государственным и муниципальным контрактам, поставляющих некачественный товар, предоставляющих ненадлежащие результаты работ, подделывающих правоустанавливающие документы, необходимые для участия в торгах.

О росте криминализации закупочной деятельности говорит и то, что  объектом преступных посягательств становятся не только экономические отношения в сфере закупок, но также жизнь и здоровье лиц, борющихся с преступлениями такого рода. 

Так, убийство главы Фонда обязательного медицинского страхования (ФОМС) Челябинской области  Валерия Некрасова в ноябре 2009 г. по данным Следственного комитета  при прокуратуре РФ по Челябинской области было совершено по заказу главного врача  саткинской больницы «Магнезит» Челябинской области Анатолия Громова. В деятельности последнего со стороны ФОМС Челябинской области были выявлены финансовые нарушения при закупке медпрепаратов, недостача около 2 млн. руб. Убийство совершено из мести ввиду отказа В. Некрасова «уладить» конфликт.

Институт уголовной ответственности, как правило, является более действенным рычагом воздействия на различные сферы жизнедеятельности. Позитивно повлиять на ситуацию в сфере размещения заказа для государственных (муниципальных) нужд  способно установление уголовной ответственности специальных субъектов – должностных лиц за нарушения в закупочной сфере, приводящие к крупному ущербу государства. В настоящее время такой ответственности не установлено. 

Однако в рамках действующего УК РФ нарушения в сфере закупочной деятельности со стороны организаторов закупок могут быть квалифицированы по ряду его статей, преимущественно содержащихся в гл. 30 УК РФ «Преступления против государственной власти, интересов государственной службы и службы в органах местного самоуправления» при наличии всех признаков состава преступления. 

В частности, это уголовная ответственность, предусмотренная следующими статьями УК РФ: злоупотребление должностными полномочиями (ст. 285), нецелевое расходование бюджетных средств (ст. 285.1), нецелевое расходование средств государственных внебюджетных фондов (ст. 285.2), превышение должностных полномочий (ст. 286), присвоение полномочий должностного лица (ст. 288),  получение взятки (ст. 290), дача взятки (ст. 291), служебный подлог (ст. 292) и халатность (ст. 293).

Субъектами указанных преступлений являются должностные лица –  представители государственного и муниципального заказчика либо организаций, наделенных полномочиями заказчика.

Нарушения, совершаемые участниками закупок, претендующими на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг, а также непосредственно поставщиками, подрядчиками, исполнителями по контрактам для государственных и муниципальных нужд, как правило, посягают на экономические правоотношения, сложившиеся в сфере закупок.    

Составы эти преступлений содержатся в разд.  VIII УК РФ «Преступления в сфере экономики», в их числе следующие статьи УК РФ:  мошенничество (ст.159), присвоение или растрата (ст.160),  вымогательство (ст.163), незаконное предпринимательство (ст.171),  недопущение, ограничение или устранение конкуренции (ст.178),  принуждение к совершению сделки или к отказу от ее совершения (ст.179), злоупотребление полномочиями (ст.201),  коммерческий подкуп (ст.204).

4.2. Меры прокурорского реагирования на нарушения
законодательства о закупках товаров, работ,
услуг для государственных и муниципальных нужд

Полномочия прокурора, которые он использует при осуществлении надзора за исполнением законодательства, при проведении так называемых  «общенадзорных» проверок, можно подразделить на 3 основные группы: 

полномочия непосредственно по надзору за исполнением законов и законностью правовых актов, а именно: полномочия по выявлению нарушений закона, их причин и способствующих условий, полномочия по устранению нарушений закона, полномочия по предупреждению нарушений закона
;

полномочия, связанные с участием прокурора в гражданском судопроизводстве;

уголовно-процессуальные полномочия прокурора.

Две последние группы полномочий не являются собственно надзорными полномочиями прокурора, однако применяются в целях реализации результатов «общенадзорных» проверок.

Указанные полномочия реализуются прокурором без изъятий и ограничений при осуществлении прокурорского надзора за исполнением законодательства о закупках товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд.

К первой группе полномочий относятся в числе прочих: права прокурора на принесение протестов на противоречащие закону правовые акты, на внесение представлений об устранении нарушений закона, на вынесение постановлений о возбуждении производств об административных правонарушениях, на направление предостережений о недопустимости нарушения закона. Мерами прокурорского реагирования на выявленные прокурором нарушения законодательства являются соответственно: протест, представление, постановление по делу об административном правонарушении, предостережение.  

По общему правилу, установленному  приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 07.12.2007 №195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» (п.6) в указанных документах прокурорского реагирования прокурор обязан излагать правовую сущность, а также негативные последствия нарушений закона, причины и условия, которые этому способствовали, ставить вопрос об их устранении и ответственности виновных лиц, при необходимости принимать участие в рассмотрении внесенных актов прокурорского реагирования, контролировать фактическое устранение нарушений законов, принципиально реагировать на неисполнение требований прокурора. 

В большей степени указанные требования можно отнести к представлению прокурора. 

Порядок вынесения и содержание постановления по делу об административном правонарушении, вынесенного прокурором,  регламентируется КоАП РФ.

Вторая и третья группа полномочий прокурора будет рассмотрена только в части, касающейся прокурорских проверок по надзору за исполнением законодательства о закупках товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд. Ко второй группе относятся полномочия прокурора по участию в рассмотрении дел судами общей юрисдикции в порядке ст.45 ГПК РФ и арбитражными судами в порядке ст.52 АПК РФ. К третьей группе можно причислить полномочия прокурора по направлению материалов на основании пп.2 ч.2 ст.37 УПК РФ в следственные органы или органы дознания для решения вопроса об уголовном преследовании по фактам выявленных прокурором нарушений уголовного законодательства путем  вынесения мотивированного постановления. 

Анализ информаций прокуратур субъектов Российской Федерации   за период трех последних лет показал, что в 2009 г. в отличие от периодов 2008, 2007 гг. в определенной степени изменился характер выявляемых прокурорами нарушений в сфере закупок, увеличилось количество мер прокурорского реагирования. Если в более ранние периоды наибольшее число нарушений было связано с размещением заказа и заключением государственных (муниципальных) контрактов с участниками хозяйственного оборота, минуя конкурсные процедуры (аукционные, котировочные), то в 2009 г.  прокурорами выявлялись нарушения практически на всех стадиях закупочного механизма. Значительное число нарушений стало выявляться прокурорами в самом начале организации закупок при определении потребности в размещаемом заказе. Увеличилось число нарушений в деятельности представителей органов, организующих размещение государственного (муниципального) заказа, государственных заказчиков, носящих коррупционный характер. 

Следует отметить, что применение мер прокурорского реагирования по фактам нарушений законодательства о закупках товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд во многом определяется тем, на какой стадии закупочного механизма выявлено то или иное нарушение.

На первых двух этапах закупочного механизма при определении  потребности  в товаре, работе, услуге, формировании государственного и муниципального заказа, когда объемы и перечень закупок только прогнозируются и планируются главными распорядителями и распорядителями бюджетных средств в рамках  бюджетных правоотношений, при выявлении прокурором нарушений либо условий, им способствующих, действенным будет применение мер упреждающего характера, а именно: объявление  предостережения, либо внесение представления. 

Именно на данных этапах закупочной деятельности первостепенное значение при организации прокурорского надзора за исполнением законодательства о закупках товаров (работ, услуг) для государственных нужд должно уделяться проверке нормативных правовых актов органов государственной власти и местного самоуправления, а также организаций, осуществляющих размещение государственного (муниципального) заказа, принятых по вопросам закупок на предмет их соответствия федеральному законодательству. На правовые акты, принятые с нарушениями, прокурором приносятся протесты либо данные акты оспариваются в суде в порядке гражданского судопроизводства.

Анализ мер прокурорского реагирования свидетельствует о том, что на начальных стадиях механизма закупок прокурорами в основном оспаривались правовые акты органов местного самоуправления в сфере размещения заказов, принятые с превышением компетенции в нарушение ст.2 Закона №94-ФЗ, содержащие способы размещения заказов, конкурсные процедуры,  не предусмотренные названным законом.

Например, в Омской области в результате применения мер прокурорского реагирования приводились в соответствие с федеральным законодательством положения о порядке формирования, обеспечения, размещения, исполнения муниципального заказа в 50 муниципальных образованиях в связи с их противоречием Закону № 94-ФЗ: в нарушение ч.1 ст.10  в качестве одного из способов размещения заказа не указывались торги в форме аукциона, устанавливались не предусмотренные ст. 42, 55  Закона случаи размещения заказа путем проведения запроса котировок у единственного поставщика. 

Главным при осуществлении прокурорского надзора на начальных стадиях закупочного механизма является своевременный характер вмешательства прокурора с целью недопущения неблагоприятных последствий, вызванных нарушениями законодательства о закупках.

В качестве примера надлежащей организации прокурорско  -  надзорных мероприятий на начальных этапах закупочного механизма можно привести работу прокуратур Республики Мордовия, Амурской области. 

Так, тремя министерствами республики: Минторговли, Минобразования и Минсоцразвития в Госкомцен Республики Мордовия  (организатор торгов) были представлены заявки на закупку продуктов питания для госучреждений здравоохранения, образования, социальной защиты с многократным завышением цен в сравнении со среднерыночными  ценами (в отдельных случаях в 5 раз). В результате проведения конкурса на этих условиях бюджету Республики Мордовия мог быть причинен ущерб в размере более 3 млн. рублей.

Благодаря своевременному вмешательству прокурора Республики Мордовия, удалось предотвратить сговор между заказчиками и поставщиками товаров и бюджетные потери. Представление прокурора рассмотрено на заседании Правительства республики, государственный заказ на данных условиях не размещен, министры и их заместители привлечены к дисциплинарной ответственности.

Прокурором г. Белогорска Амурской области  по факту объявления администрацией города открытого аукциона на оказание услуг по содержанию сетей наружного освещения, не являющихся муниципальной собственностью, главе города направлено предостережение о недопустимости нарушения закона. В результате открытый аукцион отменен.   

На следующих этапах закупочного механизма, когда государственный, муниципальный заказ размещен с нарушениями законодательства, а государственный или муниципальный контракт сторонами заключен и находится в стадии исполнения либо исполнен, полномочия прокурора сводятся в основном к возбуждению дел об административных правонарушениях в сфере размещения заказов, предусмотренных   ст. 7.29 – 7.32 КоАП РФ путем вынесения соответствующих постановлений и обращению с исками в арбитражный суд о признании сделок недействительными и применении последствий их недействительности на основании ст.52 АПК РФ. 

Правоприменительная практика указывает на то, что прокурорами занята активная позиция по пресечению фактов заключения государственных и муниципальных контрактов по итогам конкурсов на условиях, отличных от условий, указанных в конкурсной документации, вопреки требованиям ч.3 ст.29 ФЗ №94-ФЗ путем привлечения к административной ответственности виновных лиц, а также оспаривания таких контрактов в судебном порядке. 

К примеру, прокурором г. Пскова 23.06.2009 г. в отношении главного врача МУЗ «Городская поликлиника №3» возбуждено дело об административном правонарушении, предусмотренном  ч.1 ст.7.32 КоАП РФ, поскольку в условия контракта на выполнение ремонтных работ включены положения об авансировании контрагента в размере 30% сметной стоимости работ, что не было предусмотрено ни в извещении о запросе котировок, ни в проекте муниципального контракта. По результатам рассмотрения  постановления прокурора Управлением ФАС  России по Псковской области  виновному назначено наказание в виде штрафа в размере 50 000 руб. Постановление обжаловано,  решением Псковского городского суда от 02.09.2009 г. оно оставлено без изменений. 

На вопросах о реализации  полномочий прокурора по оспариванию сделок, связанными с закупками, в арбитражных судах необходимо остановиться подробнее.

Согласно положениям ст.52 АПК РФ прокурору предоставлено право обратиться в арбитражный суд с исками о признании недействительными сделок и с исками о применении последствий недействительности ничтожных сделок, совершенных органами государственной власти Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, государственными и муниципальными унитарными предприятиями, государственными учреждениями, а также юридическими лицами, в уставном капитале (фонде) которых есть доля участия Российской Федерации, доля участия субъектов Российской Федерации, доля участия муниципальных образований.

Анализ прокурорской практики показывает, что наибольшее число  исков о признании недействительными государственных и муниципальных контрактов на поставки товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд и применении последствий их недействительности по результатам надзорных проверок прокуроры направляют в арбитражные суды по фактам размещения государственного и муниципального заказов, заключения контрактов без проведения процедуры размещения заказа путем проведения запроса котировок, конкурса или аукциона.

К примеру, только прокуратурой  Карачаево-Черкесской  Республики по выявленным нарушениям  Закона № 94-ФЗ в  2008 г.  предъявлено  28  исков такого рода, которые удовлетворены. Прокурором оспаривались договоры на выполнение различного вида работ, заключенные между органами местного самоуправления и юридическими лицами  без проведения конкурса или же когда конкурс проводился с грубыми нарушениями закона. 

Прокуроры чаще стали обращаться в суды с исками о признании недействительными  дополнительных соглашений к государственным и муниципальным контрактам, измененным  в процессе их исполнения по срокам, объему работ и цене (цена контракта и сроки значительно увеличиваются, а объемы работ, напротив, уменьшаются).  

Так, решением Арбитражного суда  Красноярского края от 14.08.08 г. удовлетворено исковое заявление прокуратуры края  о признании недействительным дополнительного соглашения  к муниципальному контракту, заключенному между  МО «Большеулуйский район» и ООО «Архитектурно-строительное ателье» по итогам  проведенного открытого конкурса на строительство двух жилых домов. Оспариваемым соглашением стороны  произвольно изменили  сроки завершения строительства с ноября 2007 г. на май 2008 г. 

Поскольку установленных п.1 ст.767 ГК РФ и ст.9 Закона № 94-ФЗ  оснований для изменения положений муниципального контракта у ответчиков не имелось, спорное соглашение признано не соответствующим требованиям действующего законодательства и условиям конкурсной документации. По аналогичным основаниям прокуратурой края  в первом полугодии 2009 г. в арбитражный суд направлено 2 исковых заявления о признании недействительными дополнительных соглашений к муниципальным контрактам на проведение работ для муниципальных нужд, которые рассмотрены и судом удовлетворены.

Безусловно, исковая работа прокурора, направленная на пресечение нарушений и минимизацию их последствий, заслуживает высокой оценки. 

Однако при направлении исков прокурор должен неукоснительно следовать правилу, содержащемуся в п.13 приказа Генерального прокурора Российской Федерации № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина»: при внесении актов реагирования оценивать возможные негативные последствия исполнения требований прокурора, имея в виду, что акты реагирования должны быть направлены не на разрушение существующих правоотношений, а на их корректировку и приведение в соответствие с действующим законодательством.

В связи с этим, подавая иск о признании  недействительным государственного (муниципального) контракта на поставку товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд, заключенного с нарушением законодательства, и применении последствий его недействительности, прокурор должен:

в полной мере оценить негативные последствия признания такой сделки недействительной;

соизмерять размер ущерба, причиненного организациям, государству ввиду неправомерного заключения  контракта на поставку для государственных нужд и размером затрат бюджета, необходимых  для организации новых торгов в связи с признанием в суде указанного контракта недействительной сделкой; 

не допускать  срыва поставок жизненно важных и необходимых товаров, работ, услуг;

принимать во внимание степень и уровень исполнения поставщиком (исполнителем, подрядчиком)  своих обязательств по государственному либо муниципальному контракту, заключенному с нарушением законодательства.

Вполне оправданным является направление прокурорами исков о признании недействительными контрактов на поставку оборудования, оргтехники, транспорта и др., т.е., тех объектов гражданского оборота, которые можно относительно безболезненно изъять у пользователя и возвратить поставщику, применив двустороннюю реституцию, вновь организовав размещение заказа на поставку указанных товаров согласно правилам Закона  № 94-ФЗ.

В качестве положительного примера обращения прокурора в суд по делам, связанным с оспариванием сделок по поставкам товаров для государственных нужд, можно привести иск заместителя прокурора Ханты-Мансийского автономного округа – Югры к учреждению «Югорский научно-исследовательский институт информационных технологий» о признании недействительной сделкой  договора поставки специализированной транспортной системы высокой проходимости на сумму 3 010 000 руб., заключенного в целях обеспечения исполнений условий государственного контракта. 

В ходе проверки специалистом-ревизором УНП ГУВД Челябинской области установлено, что учреждение (Югорский НИИ), получив по государственному контракту от 10.11.2005 № 02.467.11.7008  из федерального бюджета денежные средства в сумме 3 010 000 руб. для расходов на оплату специализированной транспортной системы высокой проходимости и оплатив ее, фактически приобрело кузов-фургон КС-43118 с установкой на шасси КАМАЗ-43118-1048-15 стоимостью 1 635 000 руб.
Обращаясь в арбитражный суд с исковыми требованиями, заместитель прокурора Ханты-Мансийского автономного округа – Югры ссылался на нарушение ответчиками при заключении договора поставки от 25.04.2006 № 2504 требований ст. 71 БК  РФ, ФЗ № 94-ФЗ  в части заключения учреждением договора, предусматривающего расходование бюджетных средств, без проведения открытых торгов.

Суды удовлетворили исковые требования со ссылками на положения ст. 120, 168, 296, 298, 526 ГК РФ, ст. 70, 71, 161 БК РФ, положения ФЗ № 94-ФЗ.

Сложности при обращении прокурора в суды могут вызывать ситуации, когда поставка по заключенным с нарушениями законодательства государственным и муниципальным контрактам продуктов питания, медикаментов, лекарственных средств для образовательных, лечебных учреждений уже осуществляется на определенный в контракте срок,  а прекращение поставки по иску прокурора о признании сделки недействительной может привести к срыву в работе указанных организаций, нарушить социальные права граждан.

При указанных обстоятельствах прокурор должен оценить степень нарушения и его последствия. Так, если нарушения связаны лишь с процедурой размещения заказа, то обращаться в суды лишь по формальным основаниям в целях увеличения показателей по количеству направленных в суды исков, невзирая на правовые и социальных последствия их рассмотрения, недопустимо.

Однако если прокурор выявил факты нарушения при размещении заказа, в результате которых была осуществлена поставка продуктов питания, медикаментов, лекарственных средств для государственных и муниципальных нужд ненадлежащего качества, с нарушением срока годности, опасных для жизни и здоровья, то вопрос о признании контракта недействительной сделкой  должен быть поставлен в любом случае наряду с применением иных мер прокурорского реагирования к нарушителям, в том числе и уголовно-правового характера.

Одной из серьезных проблем, влекущих трудности при принятии мер прокурорского реагирования, а в ряде случаев и невозможность адекватного реагирования прокурора на выявленные нарушения закона, является  ограниченная роль прокурора в арбитражном процессе.

Следует отметить, что споры относительно полномочий прокурора по оспариванию сделок предопределены ст. 52 АПК РФ, наделяющей прокурора правом на обращение в суд только с иском о признании недействительными сделок (применении последствий недействительности ничтожной сделки).

Почти восьмилетний период действия АПК РФ указывает на необходимость корректировки ряда его положений в части расширения полномочий прокурора по участию в арбитражном процессе. Всевозрастающее количество нарушений, в том числе в сфере закупок для государственных и муниципальных нужд, выявляемых прокурорами, в ряде случаев не могут быть устранены, а ущерб от противоправных действий взыскан, сделки расторгнуты ввиду крайне ограниченной роли прокурора в арбитражном процессе. Вместе с тем опыт наших коллег – прокуроров Республики Беларусь, широко использующих полномочия по направлению заявлений в суды, предоставленные ст.66 Хозяйственного процессуального кодекса Республики Беларусь, свидетельствует   о наличии у прокуроров более действенных процессуальных  рычагов  в виде мер гражданско-правового реагирования на нарушения, выявляемые в закупочных правоотношениях
..
Зачастую перед прокурорами встает вопрос относительно правильности оценки действий представителя государственного и муниципального заказчика, принятия мер реагирования в случае выявления в ходе прокурорских проверок фактов формального размещения заказа на поставку товаров, работ, услуг, которые поставлены, выполнены и исполнены фактически до размещения заказа и юридического оформления контракта.

Однозначно ответ на указанные вопросы дать невозможно, ибо принятие мер реагирования на факты указанных нарушений рассматривается в каждой ситуации отдельно в зависимости от характера совершения нарушений, действий участников закупок, причиненных этими действиями нарушений прав участников размещения заказа, размера причиненного ущерба.

Во-первых, на указанные факты нарушений Закона № 94-ФЗ прокурор вправе внести представление об устранении нарушений, возбудить административное производство. 

Однако если в результате такого «формального» размещения заказа налицо существенные нарушения прав и законных интересов  организаций, (граждан), либо интересов общества и государства, а субъективная сторона правонарушения характеризуется наличием корыстной либо иной личной заинтересованности лиц, ответственных за размещение заказа, прокурор обязан использовать свои процессуальные полномочия и направить материалы на основании пп.2 ч.2 ст.37 УПК РФ в следственные органы или органы дознания для решения вопроса об уголовном преследовании представителей заказчика за должностные преступления. 

Анализ представленных информаций прокуратур субъектов Российской Федерации показал, что сфера размещения  заказов на поставки товаров (работ, услуг) для государственных и муниципальных нужд является наиболее уязвимой в отношении коррупциогенности. 

По оценке главы Думского комитета по науке, промышленности и наукоемким технологиям Мартина Шаккума потери государства  достигают около 150 млрд. руб. ежегодно. По информации  главы думской комиссии по противодействию   коррупции Михаила Гришанкова  только в 2006 г. ущерб от коррупции в сфере государственных и муниципальных закупок  составил около 300 млрд. руб.

Параллельно с развитием законодательства о закупках развивается и совершенствуется так называемая «теневая» сфера, основанная на коррупционных интересах чиновников, организующих размещение заказов, жажде легкой наживы предприимчивых дельцов – участников закупок, желающих удовлетворить свои потребности за счет бюджетных средств. В указанной сфере неединичный характер носят факты вымогательства чиновниками взяток  под условиями общего покровительства при размещении заказов, обеспечения победы в торгах и приемки товаров. Такие факты пресекались прокурорами, а чиновники, их совершившие, подвергались уголовному преследованию в Тамбовской, Челябинской областях,  Ханты-Мансийском автономном округе – Югра и других регионах.

В связи с этим можно выделить появившийся сегодня новый вид «рейдерства» – «конкурсный». Суть его заключается в том, что не без помощи представителей государственного заказчика нечистая на руку компания вникает в детали проводящегося (планируемого) конкурса (либо создается заинтересованными лицами специально для участия в конкретном конкурсе) на размещение государственного (муниципального) заказа, выигрывает конкурс, предложив подозрительно низкую цену за товар  (в последующем в процессе исполнения государственного контракта в него вносятся изменения по цене в сторону увеличения). Причем компания – победитель конкурса действует как посредник, привлекает к выполнению контрактных обязательств других юридических лиц. 

При этом другие участники конкурса (аукциона), предложившие реальные цены за товар, оказываются вытесненными с рынка закупок, механизмы добросовестной конкуренции не действуют, цели рационального использования бюджетных средств не достигаются.

Существуют еще более изощренные способы «конкурсного» рейдерства, при которых применяется шантаж других участников закупок, фальсифицируются документы об аукционе (конкурсе), создаются юридические лица, посреднические цепочки специально для конкретной закупки и т.д.

Вышеуказанные признаки являются свидетельством криминального характера размещенного заказа, а закупки такого рода должны подвергаться тщательным проверкам, по результатам которых прокурор обязан  направлять материалы в следственные органы в порядке ст.37 УПК РФ для решения вопроса о возбуждении уголовного дела.

Изучение информаций прокуратур субъектов по практике направления прокурорами материалов в следственные органы для решения вопроса о возбуждении уголовных дел
  позволило обобщить прокурорскую практику в этом направлении, вычленить нарушения, которые подвергались уголовно-правовой оценке и по которым в большинстве своем возбуждались уголовные дела. К ним можно отнести:

а) нарушения, явно свидетельствующие  о создании благоприятных условий для допуска на рынок  закупок отдельных хозяйствующих субъектов, вытеснении с рынка неугодных участников, о возведении барьеров для производителей, готовых реализовать продукцию, ввиду отсутствия посредников, по более низким  ценам, но в силу выдвинутых условий, лишенных возможности участвовать в торгах. 

Прокуратурой Астраханской области установлено, что при закупке медицинского оборудования для МУЗ «Городская клиническая больница №4 им.В.И.Ленина» главным врачом указанного учреждения К. после проведения конкурсных процедур  был измен предмет контракта на поставку медицинского оборудования, порядок и форма расчетов, в связи с чем победитель конкурса был вынужден отказаться от заключения контракта. Муниципальный контракт на сумму 350 тыс. руб.  был заключен с другой фирмой, интересы которой лоббировал главный врач больницы. В отношении главного врача К. 05.12.2008 г. возбуждено  уголовное дело  по признакам преступления, предусмотренного ч.1 ст.286 УК РФ, которое находится в стадии предварительного расследования.

Более того, имеют место отдельные случаи, когда заказчики, заинтересованные в выигрыше одной организации, запрещают охранным службам впускать другие организации для участия в торгах, придавая впоследствии законность своим действиям.

Так, Минфином Республики Адыгея 26.06.2009 г.  проводился открытый аукцион на право заключения  государственного контракта  на выполнение  ремонтных работ для нужд ГУ Республики Адыгея «Служба эксплуатации административных зданий  и автотранспорта» по лоту №1 со стоимостью работ 3 620 000 руб. и лоту №4 со стоимостью  460 000 руб.

К участию в открытом аукционе согласно уведомления были допущены  ЗАО «Региональная строительная компания  ЮГ», ООО «Строй Арсенал» и ООО «Дом с Умом», заявки которых были признаны соответствующими требованиям закона.

Поскольку торги проводились в здании Президента Республики Адыгея, являющемся режимным объектом, для входа в здание необходимо было получить пропуск в бюро пропусков, который представителям ЗАО «Региональная строительная компания ЮГ» предоставлен не был по надуманным причинам якобы аварийного отключения электроэнергии и невозможности обеспечения безопасности входа в режимный объект.

Причем факт аварийного отключения электроэнергии не регистрировался, энергоснабжающая организация об аварии не уведомлялась.

На телефонное обращение представителей ЗАО «Региональная строительная компания ЮГ» к специалисту отдела по формированию и размещению государственного заказа  Минфина Республики Адыгея, заместителю министра финансов республики К. с просьбой обеспечить им участие в проведении торгов, был получен отказ.

При этом представитель одной из допущенных к участию в аукционе организаций ООО «Строй Арсенал» Д. принял участие в аукционе. В связи с участием в аукционе лишь одного участника аукцион по лоту №1 был признан несостоявшимся и государственный контракт  был заключен  с ООО «Строй Арсенал» по начальной  цене лота  как с единственным участником аукциона.

Факт заинтересованности организаторов аукциона  в заключении государственного контракта именно с указанным юридическим лицом  подтвержден тем, что работы по государственному контракту, заключенному между заказчиком и победителем аукциона 08.07.2009 г., фактически были начаты до проведения аукциона.  По данным фактам прокуратурой материалы направлены в следственные органы; 

б) факты вымогательства чиновниками взяток  под условиями общего покровительства при размещении заказов, обеспечения победы в торгах и приемки товаров. 

К примеру, 11.01.2009 г. СУ при УВД по Тамбовской области возбуждено уголовное дело в отношении руководителя  Государственной инспекции по труду Тамбовской области А. по признакам преступления, предусмотренного ч.3 ст.30, ч.1 ст.290 УК РФ. Установлено, что 12.08.2008 г. А. заключил с организаций в лице директора З. государственный контракт на выполнение  текущих ремонтных работ нежилых помещений. При этом А. требовал от З. передачи ему взятки за заключение указанного контракта в сумме 10% от стоимости контракта, в случае отказа от выплаты А. угрожал максимально затянуть процесс выплаты оставшейся суммы  по контракту. А. обвиняется в совершении ряда преступлений, в том числе по ч.3 ст.30, ч.1 ст.290 УК РФ. Дело направлено в суд.

 в) нарушения при приемке: приемка представителями государственного и муниципального заказчика некачественных товаров, работ и услуг, приемка выполненных не  в полной мере или с нарушением технологий работ услуг, товаров, поставленных не в полном объеме, сопровождающаяся внесением должностными лицами  в официальные документы о приемке заведомо ложных сведений и незаконным перечислением поставщикам, подрядчикам, исполнителям денежных средств. 

По результатам проверки, проведенной прокуратурой  Вологодской области, возбуждено уголовное дело  в отношении П., который, являясь главой Тарногского района, как муниципальный заказчик  по итогам открытого конкурса 12.10.2007 г.  заключил  с ООО «С…» муниципальный контракт  на строительство многоквартирного жилого дома  по областной программе закрепления кадров на селе. Осознавая, что работы в полном объеме подрядной организацией не выполнены, П.  подписал акт о приемке выполненных работ и справку об их стоимости на сумму 5 000 000 руб., которые представил в Департамент строительства, энергетики и жилищно-коммунального хозяйства области для перечисления указанной суммы на счет ООО «С…», хотя фактически работы были выполнены на 222 802 руб., дом не построен, бюджету Тарногского района причинен крупный ущерб в размере 4 777 198 руб. Приговором  Тарногского районного суда от 07.04.2009 г.  П. осужден по ч.2 ст.286 УК РФ  к наказанию в виде штрафа 100 000 руб. Приговор вступил в законную силу.  
Н.В. Крючкова

Прокурорский надзор за исполнением законов
о государственной и муниципальной собственности

1. Правовое регулирование 

Основу правового регулирования отношений государственной (муниципальной) собственности и управления государственным (муниципальным) имуществом в Российской Федерации составляют положения:  Конституции Российской Федерации; Гражданского кодекса Российской Федерации; Федерального закона от 06.10.1999 № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации»;  Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»; Федерального закона от 21.12.2001 № 178-ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества»; Федерального закона  от 22.07.2008 № 159-ФЗ «Об особенностях отчуждения недвижимого имущества, находящегося в государственной собственности субъектов Российской Федерации или в муниципальной собственности и арендуемого субъектами малого и среднего предпринимательства, и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации»; Федерального закона от 14.11.2002 № 161-ФЗ «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях»; Федерального закона от 12.01.1996 № 7-ФЗ 
«О некоммерческих организациях»; Федерального закона от 03.11.2006 № 174-ФЗ «Об автономных учреждениях»; Федерального закона от 08.05.2010 № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений»; Федерального закона от 26.12.1995 № 208-ФЗ «Об акционерных обществах»; Федерального закона от 21.07.1997 № 122-ФЗ «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним»; Федерального закона от 29.07.1998 № 135-ФЗ «Об оценочной деятельности в Российской Федерации»; Федерального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции».

Важнейшими конституционными принципами, на которых базируются отношения публичной собственности, являются: 

признание и защита  равным образом частной, государственной, муниципальной и иной форм собственности (ч. 2 ст. 8 Конституции РФ); 
разграничение государственной собственности на федеральную собственность и собственность субъектов Российской Федерации (ч. 3 ст. 11, ст. 12, п. «д» ст. 71, п. «в» и «г» ст. 72, ст. 73 Конституции РФ);

признание самостоятельности местного самоуправления в решении вопросов владения, пользования, распоряжения и управления муниципальной  собственностью (ч.1 ст. 130, ч.1 ст. 132 Конституции РФ);

использование и охрана земли и других природных ресурсов, которые могут находиться в частной, государственной, муниципальной и иных формах собственности, как основы жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории (ст. 9, ч.2 ст. 36  Конституции РФ). 

В соответствии со ст. 71 Конституции РФ в ведении Российской Федерации находятся: федеральная государственная собственность и управление ею; гражданское  законодательство (согласно п.1 ст. 2 Гражданского кодекса РФ оно, в частности, определяет основания возникновения и порядок осуществления права собственности и других вещных прав). 

Согласно ст. 72 Конституции РФ в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации находятся: вопросы владения, пользования и распоряжения землей, недрами, водными и другими природными ресурсами; разграничение государственной  собственности; природопользование; особо охраняемые природные территории; охрана памятников истории и культуры; земельное, водное, лесное законодательство, законодательство о недрах. 

Вне пределов ведения Российской Федерации и полномочий Российской Федерации по предметам совместного ведения субъекты Российской Федерации в соответствии со ст. 73 Конституции РФ обладают всей полнотой государственной власти, в том числе управляют своей собственностью. 

Конституции (уставы) субъектов  Российской Федерации содержат общие положения, регламентирующие  отношения  региональной собственности. В каждом субъекте Российской Федерации приняты законы, подробно и комплексно регулирующие порядок управления и распоряжения собственностью субъекта. Таковы, например, Закон Республики Башкортостан от 20.07.2004 № 96-З «Об управлении государственной собственностью Республики Башкортостан», Закон Пермского края от 14.12.2007 № 150-ПК «Об управлении и распоряжении государственной собственностью Пермского края», Закон Нижегородской области от 08.05.2003 № 31-З «Об осуществлении права государственной собственности Нижегородской области». Порядок и условия приватизации имущества субъектов Российской Федерации определяются законами и иными  нормативными  правовыми актами  субъектов Российской Федерации в соответствии с Федеральным законом «О приватизации государственного и муниципального имущества».

Муниципальными нормативными правовыми актами в соответствии с федеральными законами определяются порядок управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной  собственности, порядок и условия приватизации муниципального имущества (п. 5 ч. 10 ст. 35, ч.  и 3 ст. 51 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»). 

При осуществлении надзора за законностью  нормативных правовых актов, регламентирующих распоряжение государственной  (муниципальной) собственностью, прокурорам необходимо учитывать, что органы государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления осуществляют собственное правовое регулирование  именно порядка (процедур) распоряжения публичной собственностью. Особенности возникновения и прекращения права государственной (муниципальной) собственности, а также совершение  сделок  с имуществом субъекта Российской Федерации (муниципальным имуществом) регламентируются федеральными законами, нормам которых не должны противоречить положения региональных и муниципальных нормативных правовых актов (п. «о» ст. 71, п. «к» и «н» ст. 72, ст. 76 Конституции РФ;  п. 1 ст. 2 Гражданского кодекса РФ; п.4 ст. 26.11, п.1 и 2 ст. 26.12 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации»; ч. 6 ст. 50, ч. 1 и 2 ст. 51 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»).

Согласно п. 5 ст. 214 Гражданского кодекса РФ отнесение государственного имущества к федеральной собственности и к собственности субъектов Российской Федерации осуществляется в порядке, установленном законом.

В настоящее время объекты государственной и муниципальной собственности перераспределяются между публично-правовыми образованиями  в соответствии с законами, разграничивающими предметы ведения и полномочия органов государственной власти (Российской Федерации, ее субъектов) и муниципальных образований. Разграничение имущества, находящегося в муниципальной собственности, между муниципальными районами, поселениями, городскими округами осуществляется правовыми актами субъектов Российской Федерации, принимаемыми по согласованным предложениям органов местного самоуправления соответствующих муниципальных образований. 

Российской Федерации, ее субъектам и муниципальным образованиям может принадлежать только то имущество, которое необходимо  для осуществления публичных функций и полномочий, возложенных на них действующим законодательством. Имущество, которое может находиться в  федеральной собственности, собственности субъектов РФ и муниципальных образований, обозначено соответственно в ч.11 ст. 154 Федерального закона от 22.08.2004 № 122-ФЗ «О внесении изменений в законодательные акты Российской Федерации и признании утратившими силу некоторых законодательных актов Российской Федерации в связи с принятием федеральных законов «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон № 122-ФЗ), в ст. 26.11 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и в ст. 50 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Порядок передачи соответствующего имущества при его перераспределении установлен  ч. 11 – 11.2 ст. 154 Федерального закона № 122-ФЗ. 

До настоящего времени разграничение публичной собственности между федеральным, региональным и муниципальным  уровнями, а также между муниципальными образованиями не завершено. Потребность перераспределения имущества между публично-правовыми образованиями  возникает также по мере дальнейшего разграничения полномочий между органами государственной власти (федеральными, региональными) и местного самоуправления. 

Постановление Верховного Совета Российской Федерации от 27.12.1991 № 3020-1 «О разграничении государственной собственности в Российской Федерации на федеральную собственность, государственную собственность республик в составе Российской Федерации, краев, областей, автономной области, автономных округов, городов Москвы и Санкт-Петербурга и муниципальную собственность» подлежит применению в части, не противоречащей  положениям вышеуказанных законов.

В соответствии со ст. 214, 215 Гражданского кодекса РФ государственное и муниципальное имущество подразделяется на нераспределенное (составляющее государственную (муниципальную) казну) и распределенное – закрепляемое за государственными (муниципальными) унитарными предприятиями и государственными (муниципальными) учреждениями на праве хозяйственного ведения и  оперативного управления. 

Российская Федерация, субъекты Российской Федерации, муниципальные образования, являющиеся в предусмотренных законами случаях учредителями (участниками) хозяйственных обществ, обладают имущественными правами на получение части прибыли хозяйственного общества  в зависимости от величины доли в уставном капитале или правом на дивиденды по государственному (муниципальному) пакету акций, а также правами на участие в управлении хозяйственными обществами.   

Распоряжение государственным (муниципальным) имуществом осуществляется уполномоченными органами государственной власти, местного самоуправления в соответствии с нормами Гражданского кодекса Российской Федерации с учетом положений других федеральных законов, применение  которых обусловлено особым  публично-правовым характером отношений государственной (муниципальной) собственности. 

В частности, ст. 8 Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» предусмотрена обязательность (за установленными в указанной статье  исключениями) проведения оценки  вовлеченных в сделку объектов, принадлежащих полностью или частично Российской Федерации, субъектам Российской Федерации либо муниципальным образованиям. Положениями ст. 17.1 Федерального закона «О защите конкуренции» определены особенности порядка заключения договоров,  предусматривающих переход прав владения и (или) пользования в отношении государственного  (муниципального) имущества. 

Организация управления государственным (муниципальным) имуществом 

В соответствии со ст. 125, 214, 215 Гражданского кодекса РФ от имени Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований  права собственника осуществляют органы государственной власти, местного самоуправления в рамках компетенции, установленной актами, определяющими статус этих органов. 

Согласно подп. «г» п. 2 Указа Президента РФ от 09.03.2004 № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти»  под функциями по управлению государственным имуществом понимается осуществление полномочий собственника в отношении федерального имущества, в том числе переданного федеральным государственным унитарным предприятиям, федеральным казенным предприятиям и государственным учреждениям, подведомственным федеральному агентству, а также управление находящимися в федеральной собственности акциями открытых акционерных обществ. Указанное определение дано для целей названного Указа, вместе с тем применимо в целом к отношениям  по управлению государственным (муниципальным) имуществом. 

Основным федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим непосредственное управление федеральным имуществом и полномочия собственника федерального имущества, в том числе права акционера (за исключением случаев, когда указанные полномочия в соответствии с законодательством Российской Федерации осуществляют иные федеральные органы исполнительной власти), является Федеральное агентство по управлению государственным имуществом (далее – Росимущество), находящееся в ведении Министерства экономического развития РФ (далее – Минэкономразвития РФ).   Положение о Росимуществе утверждено постановлением Правительства РФ от 05.06.2008 № 432. Приказом Минэкономразвития РФ от 01.11.2008 № 374 утверждено Типовое положение о территориальном органе Федерального агентства по управлению государственным имуществом, которым является территориальное управление Росимущества в субъекте Российской Федерации. 

Росимущество также осуществляет контроль за управлением, распоряжением, использованием по назначению и сохранностью: федерального имущества, закрепленного в хозяйственном ведении или оперативном управлении федеральных государственных унитарных предприятий и федеральных государственных учреждений; федерального имущества, переданного в установленном порядке иным лицам; земельных участков, находящихся в федеральной собственности. В пределах своей компетенции Росимущество осуществляет проверки использования имущества, находящегося в федеральной собственности, организует  проведение ревизий и принимает решения о проведении аудиторских проверок федеральных государственных унитарных предприятий (учреждений), а также иных юридических лиц в целях определения эффективности  использования и сохранности федерального имущества. При выявлении нарушений принимает в соответствии с законодательством Российской Федерации необходимые меры по их устранению и привлечению виновных лиц к ответственности. 

Росимущество наделено правом  обращаться в суды с исками и в правоохранительные органы с заявлениями от имени Российской Федерации в защиту имущественных и иных прав и законных интересов Российской Федерации по вопросам приватизации, управления и распоряжения федеральным имуществом, а также признания движимого имущества бесхозяйным.

Отдельными полномочиями по управлению федеральным имуществом в сфере своей деятельности также наделены иные федеральные органы исполнительной власти.    

Полномочия органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, осуществляющих управление  государственным имуществом субъектов Российской Федерации, муниципальным имуществом, регламентируются соответственно законодательством субъектов Российской Федерации и муниципальными правовыми актами. 

В случаях и порядке, предусмотренных законодательством, отдельными полномочиями собственника государственного (муниципального) имущества могут быть наделены юридические лица (п.3 ст. 125, п.3 ст. 214, п.2 ст. 215 Гражданского кодекса РФ).
Например, отдельными полномочиями собственника федерального имущества наделена Российская академия наук и отраслевые академии  наук (ст. 6, 7 Федерального закона от 22.081996 № 127-ФЗ «О науке и государственной научно-технической политике»). Во многих субъектах Российской Федерации созданы фонды имущества субъектов
, которые  в соответствии с нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации осуществляют отдельные полномочия собственника регионального имущества.   

Специализированные органы контроля

Определенными контрольными функциями в сфере отношений государственной (муниципальной) собственности наделены: Счетная  палата Российской Федерации,  контрольно-счетные палаты субъектов Российской Федерации,  контрольно-счетные палаты (ревизионные комиссии, иные контрольные органы)  муниципальных образований; Федеральная  служба финансово-бюджетного надзора,  органы финансового контроля субъектов Российской Федерации, муниципальных образований; Федеральная  антимонопольная служба, Федеральная служба по надзору за соблюдением законодательства в области охраны культурного наследия и  соответствующие уполномоченные органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации, местного самоуправления.   

В соответствии со ст. 2 Федерального закона от 11.01.1995 № 4-ФЗ «О Счетной палате Российской Федерации» одной из ее задач является определение эффективности и целесообразности расходов государственных средств и использования федеральной собственности.

Контрольно-счетные палаты субъектов Российской Федерации действуют в соответствии с региональными законами. Так, например, Законом «О контрольно-счетной палате Воронежской области» в качестве одной из ее задач указано определение эффективности и целесообразности расходования государственных средств Воронежской области и использования государственной собственности Воронежской области. 

Приказом Генерального прокурора от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» прокурорам предписано обеспечить надлежащее взаимодействие с уполномоченными контролирующими органами в целях предупреждения, выявления и пресечения правонарушений экономической направленности, в первую очередь – со Счетной палатой Российской Федерации, контрольно-счетными палатами субъектов Российской Федерации и муниципальных образований.

В соответствии с п. 5.1.1 Положения о Федеральной службе финансово-бюджетного надзора (Росфиннадзоре), утвержденного постановлением Правительства РФ от 15.06.2004 № 278, среди ее полномочий осуществление контроля и надзора за использованием  материальных ценностей, находящихся в федеральной собственности.  Росфиннадзор вправе проверять в организациях, использующих материальные ценности, находящиеся в федеральной собственности, фактическое наличие, сохранность и правильность использования денежных средств, ценных бумаг, материальных ценностей. 

Федеральная антимонопольная служба в соответствии с положениями  Федерального закона «О защите конкуренции» осуществляет контроль за соблюдением  порядка заключения договоров, предусматривающих переход прав владения и пользования государственным (муниципальным) имуществом, антимонопольных требований к торгам, за  предоставлением государственных или муниципальных преференций путем передачи государственного (муниципального) имущества либо предоставления имущественных льгот (например, по арендной плате).

2. Типичные нарушения законов 
Анализ материалов прокурорского надзора, правоприменительной  практики контролирующих органов, судебной практики позволяет выделить  типичные нарушения законов в сфере отношений государственной (муниципальной) собственности. 

Нарушения законов при издании нормативных правовых актов, регулирующих отношения государственной (муниципальной) собственности. Наиболее распространены:   

1. Издание нормативных правовых актов, регулирующих отношения, не являющиеся  предметом ведения соответствующего уровня власти. 

Так, решением Нижегородского областного суда от 24.09.2009  по заявлению прокурора области признаны недействующими нормы Закона  «О внесении изменений в Закон Нижегородской области «Об объектах культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов Российской Федерации, расположенных на территории Нижегородской области», предусматривающие  возможность наделения Правительства области полномочиями по перемещению региональных объектов культурного наследия, тогда как положения  Федерального закон «Об объектах культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов Российской Федерации» допускают такое перемещение только по решению Правительства РФ и не относят данный вопрос к компетенции субъекта Российской Федерации.

2. Издание нормативных правовых актов с превышением компетенции.   

Например, издание  местной администрацией муниципальных нормативных правовых актов, регламентирующих порядок управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности, тогда как п.5 ч.10 ст. 35 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» указанные вопросы относятся к исключительной компетенции представительного органа муниципального образования. 

3. Несвоевременное приведение нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации, муниципальных правовых актов в соответствие с изменениями законодательства, имеющего большую юридическую силу. 

Так, в 2008 –2009 гг. многими прокурорами применялись меры реагирования, направленные на приведение региональных и муниципальных нормативных правовых актов в соответствие с изменениями, внесенными в Федеральный закон «О защите конкуренции» в части регламентации порядка заключения договоров в отношении государственного и муниципального имущества.  

4. Отсутствие или неполнота правового регулирования отношений, необходимость которого установлена законом. Наибольшее количество таких нарушений  имеет место на муниципальном уровне. В частности, органами местного самоуправления не принимаются муниципальные нормативные правовые акты, регламентирующие: 

 порядок управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности (п. 5 ч. 10 ст. 35 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»);

 порядок планирования и принятия решений об  условиях приватизации муниципального имущества (ч. 3 ст. 51 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», п. 1 ст. 10, п. 4 ст. 14 Федерального закона «О приватизации государственного и муниципального имущества»; 

порядок принятия решений о создании, реорганизации и ликвидации муниципальных предприятий и учреждений (п. 6 ч. 10 ст. 5 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»); 

порядок определения состава имущества, закрепляемого за унитарным предприятием на праве хозяйственного ведения или на праве оперативного управления, а также порядок утверждения устава унитарного предприятия и заключения контракта с его руководителем (ч. 5 ст. 8 Федерального  закона «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях»).

Нарушения законов в процессе управления государственным  (муниципальным) имуществом.  Наиболее распространены: 

1. Нарушения законов о разграничении публичной собственности:

 неправомерное отнесение к собственности публично-правовых образований одного уровня имущества, которое согласно закону должно находиться в собственности публично-правового образования другого уровня (например, отнесение к собственности субъектов Российской Федерации или муниципальных образований имущества, которое должно находиться в федеральной собственности; отнесение к собственности муниципального района имущества, которое должно находиться в собственности поселения); 

непринятие органами государственной власти (местного самоуправления)  мер, направленных на разграничение государственного (муниципального) имущества  в соответствии с разграничением предметов ведения и полномочий между федеральными органами государственной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления (ч. 11 – 11.2 ст. 154 Федерального закона от 22.08.2004 № 122-ФЗ, п. 3 ч. 1, п. 3 ч. 7, п. 3 ч. 8 ст. 85 Федерального закона «Об общих принципах организации местного  самоуправления в Российской Федерации»); 

 нарушение порядка разграничения публичной собственности, регламентированного ч. 11 – 11.2 ст. 154 Федерального закона от 22.08.2004 № 122-ФЗ с учетом правовой позиции, отраженной в постановлении Конституционного Суда РФ от 30.06.2006 № 8-П по делу о проверке конституционности ряда положений ч.11 ст. 154 названного Закона.

2. Ненадлежащие учет и ведение реестров государственного (муниципального) имущества в нарушение положений п. 2 ст. 131 Гражданского кодекса РФ, п.4 ст. 26.11 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных)  и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», ч.6 ст. 50, ч.5 ст. 51 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», постановления Правительства РФ от 16.07.2007 № 447 «О совершенствовании учета федерального имущества». 

3. Бездействие органов местного самоуправления, не принимающих  меры к постановке  на учет и  признанию права муниципальной собственности в соответствии со ст. 225 Гражданского кодекса РФ  на бесхозяйное недвижимое имущество, которое может находиться в  собственности соответствующих муниципальных образований и необходимо для реализации полномочий органов местного самоуправления. 

4. Отсутствие государственной регистрации права собственности публично-правовых  образований на недвижимое имущество, иных вещных прав на него, сделок с недвижимым имуществом в нарушение п. 1 ст. 131, ст. 164, п.2 ст. 651 Гражданского кодекса РФ, положений Федерального закона «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним».

5. Незаконное распоряжение государственным (муниципальным) имуществом органами управления государственной (муниципальной) собственностью: 

отчуждение, предоставление в пользование с превышением компетенции, в том числе без учета разграничения государственного (муниципального) имущества  на федеральное, находящееся в собственности субъектов Российской Федерации, в собственности различных категорий муниципальных образований; 

неправомерное отчуждение государственного (муниципального) имущества (в том числе не подлежащего отчуждению; с нарушением установленного порядка, например предусмотренного  законодательством о приватизации);  

неправомерная передача имущества в безвозмездное пользование; 

предоставление имущества в пользование с нарушением установленного порядка, в том числе без проведения торгов в нарушение положений ст. 17.1 Федерального закона «О защите конкуренции», без оформления  договоров;  

«скрытая аренда» – заключение различных договоров (например, содержания и обслуживания, хранения объектов недвижимости) в целях обхода процедуры торгов, установленной для передачи государственного (муниципального) имущества в пользование, -   

 например, Гатчинским прокурором Ленинградской области в ходе проверки было установлено, что администрацией муниципального образования в нарушение ст.  17.1 Федерального закона «О защите конкуренции» с индивидуальным предпринимателем заключены договоры по содержанию, обслуживанию здания бани, находящегося в муниципальной собственности, и оказанию услуг населению, фактически «прикрывавшие» арендные отношения. По представлению прокурора нарушения устранены. Виновное должностное лицо привлечено к дисциплинарной ответственности;

районным прокурором Хабаровского края  выявлено свыше  20 договоров  хранения объектов недвижимого имущества с правом пользования, которые фактически подменяли собой  договоры аренды или безвозмездного пользования; 

отчуждение, предоставление с пользование государственного (муниципального) имущества в нарушение положений ст. 8 Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» без проведения оценки,  по заниженной стоимости. 

6. Ненадлежащее осуществление органами управления государственным (муниципальным) имуществом контроля за распоряжением, использованием по назначению и сохранностью  государственного (муниципального) имущества, закрепленного в хозяйственном ведении или оперативном управлении государственных (муниципальных) унитарных предприятий, учреждений, переданного в установленном порядке иным лицам; за деятельностью представителей публично-правовых образований в органах управления юридических лиц с государственным (муниципальным) участием. 

Непринятие мер по защите государственных  (муниципальных) имущественных интересов, привлечению виновных в причинении ущерба  к ответственности.  
7. Необеспечение полноты и своевременности поступления в бюджеты неналоговых доходов от использования и продажи имущества, находящегося в государственной (муниципальной) собственности; части прибыли унитарных     предприятий; прибыли, приходящейся на доли в уставных (складочных) капиталах хозяйственных товариществ и обществ, дивидендов по акциям, принадлежащим публично-правовым образованиям,  в нарушение ст. 41, 42, 51, 57, 62 Бюджетного кодекса РФ.

Нарушения законов о приватизации государственного (муниципального) имущества.  Наиболее распространены. 

1. Утверждение планов (программ) приватизации, принятие  решений об условиях приватизации не уполномоченными в соответствии с положениями Федерального закона «О приватизации государственного и муниципального имущества» (далее – Федеральный закон № 178-ФЗ), нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации (муниципальными правовыми актами) органами  (п.п. 3, 7, абз. 2 п.п. 9 п.1, п. 2 ст. 6, п. 1 ст. 10, п. 4 ст. 14 Федерального закона № 178-ФЗ).

2. Отчуждение имущества в отсутствие плана (программы) приватизации.

3. Включение в состав приватизируемого имущества объектов, не подлежащих приватизации в соответствии с п.3 ст.3, п.4 ст.11, п.1 ст.30, п.6 ст. 43 Федерального закона № 178-ФЗ. 

4. Отчуждение государственного (муниципального) имущества, минуя установленные  ст. 13 Федерального закона № 178-ФЗ способы приватизации. 

Так, по материалам проверки, проведенной прокуратурой Александровского района  Томской области  было возбуждено уголовное дело по ч.2 ст. 285 Уголовного кодекса РФ  в отношении главы муниципального образования Т., который, действуя из корыстной заинтересованности, вопреки интересам службы, с нарушением положений ст. 217 Гражданского кодекса РФ, ст. 13, 34 Федерального закона № 178-ФЗ  09.12.2008, заключил от лица муниципального образования заведомо экономически невыгодный договор мены с ООО «Т». Согласно договору муниципальное образование получило неликвидное имущество в виде баржи, непригодной к эксплуатации в связи с большим износом, стоимостью около 80 тыс. руб. В обмен обществу передано муниципальное имущество в виде баржи, балансовая стоимость которой на момент отчуждения составила свыше 433 тыс. руб. Уголовное дело направлено в суд для рассмотрения по существу. Решением арбитражного суда, вступившим в законную силу, удовлетворен иск прокурора Томской области о признании указанной сделки мены недействительной и применении реституции.
Также имеют место факты отчуждения имущества под видом расчетов с кредиторами (например, передача объектов публичной собственности в качестве оплаты по договорам подряда, оказания услуг),   путем внесения в качестве вклада в уставные капиталы хозяйственных обществ. 

Нередко для отчуждения имущества в обход приватизационных процедур используется его предварительное закрепление на праве хозяйственного ведения за унитарными предприятиями с последующей реализацией с согласия органа управления государственным (муниципальным) имуществом заранее известным заинтересованным лицам
. 

5. Ненадлежащее информационное обеспечение приватизации: неопубликование (опубликование не в полном объеме, с несоблюдением установленных сроков)  планов (программ) приватизации,  информационных сообщений о продаже; информации  о результатах сделок приватизации в нарушение требований ст. 15 Федерального закона от 21.12.2001 № 178-ФЗ. 

6. Нарушения порядка проведения торгов по продаже государственного и муниципального имущества: 

нарушение антимонопольных требований к торгам (ст. 19 Федерального закона «О защите конкуренции»); 

предоставление не предусмотренных льгот и преимуществ конкретным покупателям;  

признание состоявшимися торгов, в которых фактически принял участие только один участник.  

7. Занижение стоимости имущества, подлежащего приватизации. 

Так,  приговором Кировского районного суда г. Томска от 04.12.2009  по ч.1 ст. 285 УК РФ осужден бывший исполняющий обязанности руководителя территориального управления Росимущества по Томской области Н., который признан виновным в том, что по предложению генерального директора ФГУП «Завод пищевых продуктов «Томский» (ЗПП «Томский») М. об обеспечении ему максимально выгодных условий для приобретения предприятия при его приватизации, реализовывал по согласованию  с М. долгосрочную схему, направленную на снижение рыночной стоимости имущественного комплекса ФГУП. На основании распоряжения Н. комплекс объектов недвижимости предприятия, в целях уменьшения состава имущества, подлежащего внесению в уставный капитал ОАО «ЗПП «Томский», и соответственно его приватизационной стоимости, были переданы по акту приема-передачи в казну Российской Федерации с указанием, что остаточная стоимость ряда строений равна нулю. Осуществляя  в соответствии с замещаемой  должностью  по поручению Росимущества полномочия собственника от лица государства и будучи в связи с этим  назначенным председателем совета директоров ОАО «ЗПП «Томский», Н. из корыстной заинтересованности осуществлял действия, направленные на подготовку и проведение приватизации пакета акций предприятия, 100% которых  принадлежали государству, по заведомо заниженной цене. В результате указанных действий оценка государственного пакета акций общества, выставленного на аукцион,  была занижена более чем на 43, 5 млн. руб. 
Указанный аукцион и заключенный на нем договор купли-продажи 100% пакета акций признаны недействительными вступившим в законную силу решением  суда по  иску прокурора Томской области, в связи с занижением  стоимости акций и существенными нарушениями порядка проведения аукциона, в котором  вопреки  требованиям ст.447 Гражданского кодекса РФ, п. 3 ст. 18, п. 2 ст. 19 Федерального закона № 178-ФЗ принимал участие фактически один покупатель. 

8. Невыполнение покупателями условий приобретения государственного (муниципального) имущества в собственность (условий договоров купли-продажи), предусмотренных ст. 20, 29, п.4 ст. 30, ст. 31 Федерального закона № 178.  

9. Использование незаконного средства платежа при оплате приватизируемого имущества в нарушение ст. 34 Федерального закона № 178-ФЗ (например, заключение договоров мены, использование для оплаты векселей).

10. Неперечисление (несвоевременное перечисление) средств от продажи в бюджеты, нецелевое использование этих средств.  

Распространены нарушения положений Федерального закона от 22.07.2008 № 159-ФЗ «Об особенностях отчуждения недвижимого имущества, находящегося в государственной собственности субъектов Российской Федерации или в муниципальной собственности и арендуемого субъектами малого и среднего предпринимательства, и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» (далее – Федеральный закон № 159-ФЗ):    

1) формирование прогнозных планов приватизации, принятие решений об условиях приватизации  государственного и муниципального имущества без учета положений Федерального закона № 159-ФЗ, направленных на реализацию  преимущественного права выкупа арендаторами из числа субъектов малого и среднего бизнеса;
2) воспрепятствование органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления  реализации  представителями малого и среднего предпринимательства права приобретения арендуемого имущества в заявительном порядке, предусмотренном ст. 9 Федерального закона  № 159-ФЗ: 

незаконные отказы в реализации преимущественного права на приобретение арендуемого имущества; уклонение от рассмотрения заявлений предпринимателей;  

необоснованное расторжение договоров аренды  с субъектами малого и среднего предпринимательства, имеющими право на выкуп арендованных помещений;   

неправомерная передача арендованных помещений в хозяйственное ведение (оперативное управление) государственным и муниципальным предприятиям  (учреждениям)
; 

необоснованное включение арендованных объектов в перечни  имущества, предназначенного для предоставления во владение и пользование субъектам малого и среднего предпринимательства  в порядке ст.  18 Федерального закона от 24.07.2007 № 209-ФЗ «О развитии малого и среднего предпринимательства в Российской Федерации»
 (в отсутствие изданного  в соответствии с ч. 4.1 ст. 18 названного Закона нормативного правового акта, регламентирующего порядок формирования, ведения, опубликования указанных перечней; в  период обжалования предпринимателями отказа в предоставлении преимущественного права выкупа);
3) незаконное предоставление права преимущественного выкупа арендованного помещения лицам, не относящимся к категории   субъектов малого и среднего предпринимательства; не отвечающим условиям, предусмотренным ст. 3 Федерального закона № 159-ФЗ; 

4) предоставление права выкупа большего по площади помещения, чем предусмотрено законодательством (п.3 ст. 3, ч.1 ст. 9 Федерального закона № 159-ФЗ);
Нарушения законов о государственной (муниципальной) собственности, связанные с деятельностью государственных (муниципальных) унитарных  предприятий, учреждений. Наиболее распространены. 

1. Несоответствие содержания уставов предприятий, учреждений  требованиям закона (ст. 9 Федерального закона «О государственных  и муниципальных унитарных предприятиях» (далее – Федеральный закон № 161-ФЗ), п. 3 ст. 14 Федерального закона «О некоммерческих организациях», ст. 7 Федерального закона «Об автономных учреждениях»). Например, в уставах унитарных предприятий  не определяется  порядок назначения на должность руководителя предприятия, порядок заключения с ним трудового договора, отсутствуют сведения о перечне фондов, а также о порядке их формирования и использования.

2. Незаконное распоряжение органами, осуществляющими  полномочия собственника, имуществом, переданным на праве хозяйственного ведения, оперативного управления унитарным предприятиям, учреждениям: 

изъятие имущества из хозяйственного ведения государственных (муниципальных) предприятий в нарушение положений ст. 295 Гражданского  кодекса РФ,  ст. 20 Федерального закона № 161-ФЗ, не предусматривающих такого права собственника в отношении имущества, находящегося в хозяйственном ведении (подобные действия лишают предприятие возможности осуществлять уставную деятельность и могут привести его к банкротству); 

распоряжение имуществом, закрепленным на праве оперативного управления за казенным предприятием, учреждением, без его изъятия, как излишнего, неиспользуемого или используемого не по назначению,  в порядке, установленном п.2 ст. 296 Гражданского кодекса РФ, п.2 ст. 20 Федерального закона № 161-ФЗ), - 

 например, по протестам прокурора Зубово-Полянского района Республики Мордовия отменены 3 распоряжения главы Администрации района, которыми в нарушение п. 2 ст. 296 Гражданского кодекса РФ муниципальное имущество было передано от одного образовательного учреждения другому без изъятия в установленном  порядке. 

3. Нарушения органами управления государственными (муниципальными) унитарными предприятиями, учреждениями  положений  законов, регламентирующих порядок пользования, распоряжения  имуществом, закрепленным на праве хозяйственного ведения, оперативного управления:     

нецелевое использование имущества; совершение сделок, противоречащих  целям и предмету деятельности унитарных предприятий, учреждений в нарушение п. 1 ст. 49, п. 3 ст. 50, п. 1 ст. 120, п. 1 ст. 296 Гражданского кодекса РФ,  п. 1 ст. 3 Федерального закона № 161-ФЗ, ч. 7 ст. 2, ч. 1 и 7 ст. 4 Федерального закона  «Об автономных учреждениях», устанавливающих специальную (целевую) правоспособность названных юридических лиц; 

совершение сделок с имуществом, находящимся на праве хозяйственного ведения, оперативного управления, а также иных сделок, без согласия собственника, когда получение такого согласия предусмотрено законом (п. 2 ст. 295, п. 1 ст. 297,  ст. 298 Гражданского кодекса РФ, п. 2 ст. 6, ст. 18, 19, 22, 23, 24  Федерального закона № 161-ФЗ, ст. 3 Федерального закона «Об автономных учреждениях»); 

совершение сделок с имуществом, требующих согласия собственника, без проведения оценки в соответствии со ст. 8 Федерального закона «Об оценочной деятельности  в Российской Федерации», по заниженной стоимости, -   

например, 02.02.2010 по требованию надзирающего прокурора, неоднократно отменявшего незаконные постановления  об отказе в возбуждении уголовного дела, в отношении директора организации научного обслуживания опытного производственного хозяйства (ОНО ОПХ)  Государственного  научного учреждения Кабардино-Балкарского НИИ сельского хозяйства  РАСХН  Д. возбуждено уголовное по ч. 1 ст. 201 УК РФ.  Д. без согласования с территориальным управлением Росимущества, на основании соглашения о добровольном исполнении  решения суда передал в пользу ООО «А», учредителем и руководителем которого является его родной брат, закрепленные за ОНО ОПХ  административное здание и здание котельной в счет погашения долга на сумму 373 тыс. руб., тогда как  согласно проведенной оценке рыночная стоимость указанных объектов  составляет 1,5 млн. руб.;
нарушение установленного ст. 17.1 Федерального закона «О защите конкуренции» порядка предоставления имущества в пользование другим лицам (путем проведения торгов); 

факты «скрытой аренды», -  

так, в ходе проверки, проведенной прокуратурой Московской области,  установлено, что ФГУП «Реутовская база медицинской продукции» заключено 11 договоров о предоставлении рабочих мест, являющихся скрытой формой аренды. Из содержания договоров усматривается, что в пользовании фактически находится именно недвижимое имущество – помещение, а не рабочие места. Косвенным доказательством скрытой формы аренды является и право ФГУП повышать стоимость услуг в связи с повышением коммунальных тарифов, а также обязанность получателя услуги обеспечивать сохранность помещения, что свойственно арендным отношениям. По выявленным нарушениям Реутовской горпрокуратурой в адрес и.о. директора  ФГУП  внесено представление, по результатам рассмотрения которого все договоры такого рода расторгнуты.

4. Неперечисление (неполное, несвоевременное перечисление) части прибыли унитарных предприятий в бюджеты в нарушение ст. 17 Федерального закона № 161-ФЗ.  

5. Непредставление государственным (муниципальным) унитарным предприятием, учреждением в орган управления государственным (муниципальным) имуществом необходимых сведений для учета имущества, нарушение  порядка и сроков преставления таких сведений.  

6. Отсутствие регистрации прав хозяйственного ведения, оперативного управления   на недвижимое имущество, сделок, совершаемых  с ним. 

Нарушения законов в сфере реализации публично-правовыми образованиями прав акционеров. Наиболее распространены.
1. Отсутствие контроля со стороны органов управления имуществом за деятельностью представителей в акционерных обществах. 

2. Ненадлежащее выполнение представителями в органах управления обществами своих обязанностей: 

неучастие в работе органов управления обществом; 

голосование на общем собрании (в совете директоров) вопреки полученным от органов управления государственным (муниципальным)  имуществом  указаниям (директивам);

непринятие представителями мер по пресечению незаконных действий  органов управления обществом, несмотря на ухудшение экономического положения общества (возникновение задолженности по заработной плате, налогам); 

непредставление (несвоевременное представление) отчетов о своей деятельности.   

3. Непринятие органами управления имуществом, представителями публично-правовых образований в органах управления акционерных обществ мер для обеспечения поступления в бюджеты дивидендов по акциям, находящимся в собственности публично-правовых  образований. 

4. Незаконное отчуждение имущества обществ, в том числе  совершение органами управления акционерных обществ сделок с  имуществом обществ без предварительного одобрения советом директоров (наблюдательным советом), общим собранием акционеров в случаях, когда такое одобрение предусмотрено Федеральным законом «Об акционерных обществах» либо уставом общества (крупные сделки, сделки с заинтересованностью  – ст. 78 – 84 Федерального закона «Об акционерных обществах»). 

Так, в ходе прокурорской проверки  было установлено, что ОАО с государственным участием «И»  совершены 2 сделки по реализации нежилых помещений, которые в нарушение положений Федерального закона «О бухгалтерском учете» не были отражены в бухгалтерской отчетности предприятия в качестве основных средств. Указанное свидетельствует о возможном занижении балансовой стоимости активов с целью уклонения от признания сделок крупными, как превышающих 25% балансовой стоимости активов, для совершения которых  в соответствии со  ст.  79 Федерального закона «Об акционерных обществах» требовалось одобрение совета директоров и которое получено не было. По вышеназванным фактам прокуратурой Центрального административного округа г. Омска была организована проверка в порядке ст. 144 Уголовно-процессуального кодекса  РФ.  
5. Передача органами управления акционерных обществ имущества в пользование без оформления договоров аренды; непринятие мер по взысканию задолженности по арендной плате.  

Например, по материалам прокурорской проверки  возбуждено уголовное дело по ч. 1 ст. 201 Уголовного кодекса РФ по факту использования руководителем ОАО «К» с государственным участием  своих полномочий  вопреки законным интересам общества  в целях извлечения прибыли и преимуществ для себя. Имущество предприятия сдавалось им в аренду, при этом арендная плата на расчетный счет предприятия не поступала. 

Нарушения законов в сфере распоряжения имуществом, обращенным в собственность государства. Наиболее распространены.  

1. Распоряжение имуществом, не уполномоченным органом, каковым является Росимущество (его территориальные управления). 

Например, распоряжение незаконно заготовленной древесиной, являющейся вещественным доказательством по уголовным делам о незаконных рубках, лесхозами, а не территориальным управлением Росимущества; самостоятельное уничтожение органами внутренних дел изъятой алкогольной продукции, вещественных доказательств. 

2. Избрание ненадлежащего способа распоряжения имуществом, незаконное уничтожение имущества.   

Так, территориальным управлением Росимущества по Омской области  осуществлена реализация товаров народного потребления, обращенных в собственность Российской Федерации (предметов одежды), являвшихся согласно п. 1 ст. 1515  Гражданского кодекса РФ контрафактными, тогда как в соответствии  с  п. 4 ст. 1252 Гражданского кодекса РФ они подлежат уничтожению. 

Вступившим с законную силу решением арбитражного суда от 09.11.2009 удовлетворен  иск прокурора  Магаданской области о признании недействительным договора  возмездного оказания услуг по разборке и утилизации обращенного в собственность государства конфискованного судна, заключенного между территориальным управлением Росимущества и индивидуальным предпринимателем.  Договор  противоречил ч.4 ст. 54 Федерального закона «О рыболовстве и сохранении водных биологических ресурсов», предусматривающей, что утилизации должна предшествовать процедура реализации конфискованного судна  на торгах,  а также  был заключен территориальным управлением  с превышением предоставленных Росимуществом полномочий.    

3. Незаконные отказы территориальных управлений Росимущества принять имущество, обращенное в собственность государства, для дальнейшего распоряжения. Непринятие мер по реализации имущества, его длительное хранение, в том числе в ненадлежащих условиях, что влечет необоснованные затраты бюджетных средств, а также ухудшение потребительских качеств имущества. Несвоевременное проведение оценки переданного на реализацию имущества.

4. Нарушения порядка оценки имущества, обращенного в собственность государства, влекущие его реализацию по заниженной стоимости.  В том числе: 

необоснованная организация территориальным управлением Росимущества переоценки   имущества, принятого по учетной стоимости, определенной в соответствии с Федеральным законом «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» в нарушение п.5 и 6  Положения об учете, оценке и распоряжении имуществом, обращенным в собственность государства, утвержденного постановлением Правительства РФ от 29.05.2003 № 311; 

необоснованное использование организациями-оценщиками при расчете стоимости имущества понижающего коэффициента  «вынужденная и ускоренная продажа»;

занижение  потребительских свойств, качества имущества при оценке.

5. Ненадлежащий контроль со стороны территориальных управлений Росимущества за  деятельностью физических лиц и организаций, привлекаемых  для реализации, переработки  и уничтожения  имущества. Непринятие мер в связи с нарушениями ими государственных контрактов, поручений территориальных управлений Росимущества. Таким нарушениями, как правило, являются: 

ненадлежащее хранение переданного имущества, в том числе влекущее его хищение; 

несвоевременное перечисление средств, полученных  от реализации; 

занижение или завышение (с изъятием разницы в свой доход) стоимости реализуемого имущества с превышением полномочий, предусмотренных  поручениями территориальных управлений Росимущества; 

передоверие своих полномочий в нарушение ч. 6.1 ст. 9 Федерального закона «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд», не допускающей  перемену исполнителя государственного контракта  и в нарушение условий контракта. 

Организация работы прокурора по надзору за исполнением законов о государственной  и муниципальной собственности 

Предметом прокурорского надзора за исполнением законов о государственной и муниципальной собственности является соблюдение Конституции Российской Федерации, исполнение действующих на территории Российской Федерации законов, регламентирующих отношения по поводу владения, пользования, распоряжения, управления государственным и муниципальным имуществом: 

федеральными органами исполнительной власти, осуществляющими полномочия собственника в отношении федерального имущества и права Российской Федерации как акционера (участника) коммерческих организаций;  

представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления при осуществлении правового регулирования отношений государственной (муниципальной) собственности, полномочий собственника государственного (муниципального) имущества и права субъекта Российской Федерации (муниципального образования) как акционера (участника) коммерческих организаций;  

органами контроля; их должностными лицами; 

органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций, осуществляющих в соответствии с законодательством и поручениями органов управления государственным (муниципальным) имуществом отдельные полномочия собственника такого имущества и права публично-правового образования как акционера (участника коммерческой организации);
органами управления и руководителями государственных (муниципальных) унитарных предприятий, государственных (муниципальных)  учреждений, юридических лиц, в уставном капитале (фонде) которых есть доля участия Российской Федерации, субъекта Российской  Федерации, муниципального образования,  а также иных  коммерческих   (некоммерческих)  организаций,  владеющих, пользующихся, распоряжающихся государственным  (муниципальным) имуществом;  

а также соответствие законам издаваемых ими правовых актов. 
Информационно-аналитическая работа 

В целях надлежащей организации надзора в рассматриваемой сфере прокурор должен обладать сведениями: 

о территориальных органах Росимущества, органах исполнительной власти субъектов Российской Федерации, местного самоуправления, осуществляющих управление государственным (муниципальным) имуществом, их структуре,  компетенции  (с учетом положений законодательства субъектов Российской Федерации и муниципальных правовых актов); 

об организации управления публичной собственностью в субъекте Российской Федерации, муниципальном образовании  (в том числе, переданы ли отдельные  полномочия специализированным организациям; порядок осуществления  контроля за реализацией таких полномочий); 

о расположенных на поднадзорной территории государственных  (муниципальных) унитарных предприятиях, государственных (муниципальных) учреждениях, юридических лицах с участием публично-правовых образований;

об объектах, планируемых к приватизации в соответствии с прогнозным планом (программой). 

В органах Федеральной службы государственной статистики (Росстата)  содержатся данные следующих форм статистической отчетности: 

форма № 2 – приватизация «Сведения о приватизации имущественного комплекса государственного или муниципального унитарного предприятия», утверждена приказом Росстата РФ от 17.11.2008 № 279 (полугодовая) (заполняется на каждый приватизированный за отчетный период имущественный комплекс государственного (муниципального) унитарного   предприятия; содержит общие сведения о приватизируемом предприятии  (наименование, реестровый номер, вид деятельности, способ приватизации),  составе, стоимости имущественного комплекса, цене объекта приватизации, условиях конкурса);

форма № 3 – приватизация «Сведения о средствах от приватизации  государственного и муниципального имущества», утверждена приказом Росстата РФ от 17.11.2008 № 279 (полугодовая) (содержит сведения о средствах, полученных от покупателей (с разбивкой по способам приватизации, формам приватизированной собственности)  и их распределении в соответствии  с положениями бюджетного законодательства;   

форма № 1 – администрация «Сведения о муниципальных образованиях», утверждена постановлением Росстата РФ  от 21.11.2007 № 92 (годовая) (строка «04» содержит сведения о количестве муниципальных унитарных предприятий  в муниципальных образованиях).  

К основным источникам сведений о нарушениях законов в рассматриваемой  сфере относятся:

правовые акты органов государственной власти,  местного самоуправления;  

локальные акты коммерческих (некоммерческих) организаций, являющихся объектами надзора; 

сообщения органов контроля в сфере использования государственного (муниципального) имущества;  

обращения физических и юридических лиц;

сообщения средств массовой информации;  

материалы уголовных, гражданских, арбитражных дел, дел об административных правонарушениях;  

результаты анализа и обобщения статистики, прокурорской, судебной практики, правоприменительной практики органов юрисдикционного контроля; 

материалы координационных и оперативных совещаний руководителей правоохранительных органов.

Помимо непосредственно органов управления государственным (муниципальным) имуществом сведения о правонарушениях в сфере государственной (муниципальной) собственности могут быть получены: 

в Счетной палате Российской Федерации, в контрольно-счетных палатах субъектов Российской Федерации, в контрольно-счетных палатах (ревизионных комиссиях, иных контрольных органах)  муниципальных образований (отчеты о проверках, акты проверок в соответствии с установленной компетенцией);  

в территориальных управлениях Федеральной службы финансово-бюджетного надзора,  органах финансового контроля субъектов Российской Федерации, муниципальных образований (сведения о необеспечении сохранности, неэффективном использовании государственной (муниципальной) собственности); 

в территориальных управлениях Федеральной антимонопольной службы (сведения о нарушениях предусмотренного ст. 17.1 Федерального закона «О защите конкуренции» порядка заключения договоров, предусматривающих переход прав владения и пользования  в отношении государственного (муниципального) имущества, антимонопольных требований к торгам; о незаконном предоставлении государственных или муниципальных преференций путем передачи государственного или муниципального имущества либо предоставления имущественных льгот (например, по арендной плате); 

в территориальных органах Федеральной службы государственной регистрации, кадастра и картографии (Росреестра) (сведения о регистрации прав собственности публично-правовых образований, прав хозяйственного ведения, оперативного управления на недвижимое имущество, о сделках с государственным (муниципальным) недвижимым  имуществом, в том числе о сделках, в регистрации которых отказано в соответствии со ст.20 Федерального закона «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним»); 

в территориальных управлениях  Федеральной службы по надзору за соблюдением законодательства в области охраны культурного наследия, соответствующих уполномоченных органах исполнительной власти субъектов Российской Федерации, местного самоуправления  (сведения о нарушении требований законодательства об использовании и охране объектов культурного наследия, нарушении охранных обязательств); 

в  управлении (отделе) Федеральной службы судебных приставов (сведения об исполнительных производствах по делам о защите имущественных интересов публично-правовых образований).  

В арбитражных судах (в судах общей юрисдикции) целесообразно получать сведения об удовлетворенных судами жалобах и исках, касающихся вопросов распоряжения государственной (муниципальной) собственностью, взыскания платы за пользование государственным (муниципальным) имуществом  и по другим спорам, связанным с защитой права государственной (муниципальной)  собственности; о соответствующих делах, в которых участвуют органы управления государственным (муниципальным) имуществом; анализировать данную категорию дел с целью выявления наиболее часто встречающихся правонарушений, правильного определения объектов, подлежащих проверке.

Изучение материалов уголовных дел позволяет выявить нарушения законов о государственной (муниципальной) собственности, способствующие совершению преступлений. Например, изучение уголовных дел по фактам хищений государственного (муниципального) имущества  на предприятиях, подлежащих приватизации, выяснение причин и условий, способствующих хищениям, позволяет установить, не являются ли они следствием нарушения законодательства о приватизации.

На  основании  собранной  информации  прокурор  получает реальную возможность  определить  надлежащий объект проверки, на котором  нарушения  законодательства о государственной и муниципальной собственности  распространены  более всего  и  сформулировать  круг  подлежащих  выяснению  в ходе проверки  вопросов.  
Организация надзорной проверки. 
На подготовительном этапе прокурорами изучается полученная информация о нарушениях законов; законодательство, регламентирующее как деятельность объекта предстоящей проверки, так и полномочия прокурора. 

Уточняются сведения о количестве, наименовании, местонахождении на поднадзорной территории объектов проверки (например, государственных и муниципальных унитарных предприятий, учреждений, хозяйствующих субъектов с участием публично-правовых образований). Для этого необходимо запросить указанные сведения в органах управления государственным (муниципальным) имуществом, сопоставив их с информацией, полученной в налоговых органах, органах Росреестра, Росстата. 

В ходе подготовки к проверке изучаются все ранее поступившие в прокуратуру жалобы, заявления и обращения граждан и иных лиц, а также материалы уголовных дел, материалы ранее проведенных прокурорских проверок и внесенные по их результатам акты прокурорского реагирования, 

При наличии  информации о проведении органами управления государственным (муниципальным) имуществом, контролирующими органами контрольных мероприятий применительно к тематике предстоящей  проверки, прокурор вправе запросить  сведения о результатах  таких мероприятий, выявленных правонарушениях и принятых мерах. Указанную  информацию   можно получить  путем  истребования в прокуратуру либо путем  непосредственного ознакомления с ней в  контролирующих  органах. 

Составляется план предстоящей проверки, включающий:  наименование объектов проверки; перечень нормативных правовых актов, исполнение которых подлежит проверке; основные вопросы, подлежащие проверке; документы и материалы, которые необходимо истребовать или изучить на месте; последовательность выполнения отдельных проверочных действий; порядок изучения и анализа собранной информации; сроки проведения проверки и составления документов, фиксирующих ее результаты.

При подготовке  к проверке разрешается вопрос о необходимости участия в ней  специалиста.

В ходе проверки исполнения законов о государственной (муниципальной)  собственности чаще всего возникает необходимость привлечения специалиста, обладающего финансово-экономическими познаниями. Специальные познания используются  в целях выявления фактов:

хищения  материальных ценностей;

их неправомерного списания; 

невключения объектов в акты инвентаризации с целью исключения из имущественного комплекса, подлежащего приватизации;

неполного  перечисления доходов  от  продажи, использования  государственного (муниципального)  имущества в бюджеты; 

совершения сделок с государственным  (муниципальным) имуществом по заниженной стоимости; 

недостоверности отчета об оценке.    

Для решения указанных задач представляется целесообразным задействовать специалистов из  контрольно-счетных палат субъектов Российской Федерации, контрольно-счетных палат (ревизионных комиссий, иных контрольных органах) муниципальных образований,  территориальных управлений Федеральной службы финансово-бюджетного надзора, органов финансового контроля субъектов Российской Федерации, муниципальных образований, подразделений органов управления государственным (муниципальным) имуществом. Возможно (а иногда и целесообразно)  использовать специалистов, работающих в государственных (муниципальных) органах одного уровня для проверок на объектах другого уровня собственности (например, специалистов контрольно-счетных палат субъектов Российской Федерации  в ходе проверки органов управления муниципальным  имуществом).

Проверка исполнения законов органами управления государственным (муниципальным) имуществом
 

При подготовке к проверке необходимо ознакомиться:

с положением об органе управления имуществом, оценить его на предмет соответствия законам; 

со структурой названного органа (выяснить компетенцию каждого из подразделений, изучить положения об этих подразделениях); 

с  номенклатурой дел, ведущихся в органе управления имуществом. 

В целях получения сведений о нарушениях законов  необходимо ознакомится с документами, содержащимися в делах (нарядах): распоряжениями (решениями) в отношении объектов государственного (муниципального) имущества, договорами, сопроводительными письмами,  ответами на запросы и т.д.; с поступившими в орган управления имуществом жалобами, заявлениями граждан, организаций; с материалами проверок, ранее проводившихся контролирующими органами в органе управления имуществом, выяснив, какие были выявлены нарушения и какие меры по их устранению приняты.  
Перечень основных вопросов, подлежащих проверке. 

1. Полнота и своевременность учета и ведения реестра государственного (муниципального) имущества в соответствии с п. 2 ст. 131 Гражданского кодекса РФ, п. 4 ст. 26.11 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», ч. 6 ст. 50, ч. 5 ст. 51 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», постановлением Правительства РФ от 16.07.2007 № 447 «О совершенствовании учета федерального имущества». 

При установлении фактов невключения какого-либо имущества в реестр, необходимо выяснить, как оно используется и кто получает доходы от использования. 

2. Своевременность и полнота регистрации прав на недвижимое имущество, находящееся в государственной  (муниципальной) собственности в соответствии с требованиями ст. 131 Гражданского кодекса РФ, Федерального закона «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним». 

3. Исполнение законов при разграничении государственного  (муниципального) имущества: 

не имеется ли случаев незаконного  включения в реестры имущества, незаконной регистрации права собственности  на объекты, относящиеся  к другим уровням публичной собственности; 

соблюдаются ли  требования ст. 50 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» при отнесении объектов к собственности поселений, муниципальных районов, городских округов; 

не допускается ли нарушение порядка разграничения государственного (муниципального) имущества, регламентированного ч. 11 – 11.2 ст. 154 Федерального закона от 22.08.2004 № 122-ФЗ с учетом постановления Конституционного Суда РФ от 30.06.2006 № 8-П; Постановлением Правительства РФ от 13.06.2006 № 374 «О перечнях документов, необходимых для принятия решения о передаче имущества из федеральной собственности в собственность субъекта Российской Федерации или муниципальную собственность, из собственности субъекта Российской Федерации в федеральную собственность или муниципальную собственность, из муниципальной собственности в федеральную собственность или собственность субъекта Российской Федерации». 

4. Законность распоряжения государственным  (муниципальным) имуществом. Необходимо дать оценку принятым решениям по распоряжению государственным (муниципальным) имуществом, заключенным договорам по его отчуждению, передаче в пользование, в доверительное управление. Следует  проверить:   

нет ли фактов  незаконного распоряжения имуществом, относящимся к другому уровню публичной собственности; 

не отчуждалось ли имущество, не подлежащее отчуждению из  государственной (муниципальной) собственности; 

соблюден ли установленный законом порядок отчуждения государственного (муниципального) имущества (например, в порядке приватизации); 

соблюдаются ли требования ст. 17.1 Федерального закона «О защите конкуренции», предусматривающие заключение договоров  аренды, безвозмездного пользования, доверительного управления имуществом, иных договоров о переходе прав владения и (или) пользования  государственным (муниципальным) имуществом по результатам  торгов
 (следует обращать особое внимание на договоры, заключаемые с целью обойти указанный   порядок передачи в пользование  объектов публичной собственности, например договоры хранения, оказания услуг, подряда);     

соблюдается ли порядок проведения конкурсов, аукционов на право заключения  указанных договоров, установленный  в соответствии с ч.5 ст. 17.1 Федерального закона «О защите конкуренции» Приказом Федеральной антимонопольной службы от 10.02.2010 № 67 «О порядке проведения конкурсов или аукционов на право заключения договоров аренды, договоров безвозмездного пользования, договоров доверительного управления имуществом, иных договоров, предусматривающих переход прав владения и (или) пользования в отношении государственного или муниципального имущества, и перечне видов имущества, в отношении которого заключение указанных договоров может осуществляться путем проведения торгов в форме конкурса»;

зарегистрированы ли в соответствии с положениями Федерального закона «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним» подлежащие регистрации  договоры отчуждения, передачи имущества в пользование (обратить внимание на регистрацию  договоров аренды задний или сооружений, заключенных на срок не менее года (п.2 ст. 651 Гражданского кодекса РФ)); 

проводится ли согласно требованиям ст. 8 Федерального закона  «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» оценка вовлекаемых в сделку объектов, находящихся полностью или частично в государственной  (муниципальной) собственности. Кроме того, необходимо проверить исполнение законов при организации оценки. В частности, следует установить: 

а) осуществлен ли выбор оценщика в порядке, предусмотренном Федеральным законом от 21.07.2005 N 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд»; 

б) соответствуют ли договоры (контракты) на проведение оценки  обязательным требованиям, установленным  ст. 10 Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации»; 

в) является ли привлеченный оценщик (оценщики) членом (членами) саморегулируемой организации оценщиков; 

г) из каких средств была произведена оплата  услуг по оценке, не производилась ли оплата за счет лиц, впоследствии ставших победителями торгов;

д) соответствует ли отчет об оценке установленным ст. 11 Федерального закона «Об оценочной деятельности  в Российской Федерации» требованиям к его содержанию. 

При необходимости с привлечением специалистов устанавливается достоверность стоимости объекта оценки, отраженной в отчете. 

5. Полнота и своевременность поступления в бюджеты неналоговых доходов от использования и продажи имущества, находящегося в государственной (муниципальной) собственности; части прибыли унитарных     предприятий; прибыли, приходящейся на доли в уставных (складочных) капиталах хозяйственных товариществ и обществ, дивидендов по акциям, принадлежащим публично-правовым образованиям (ст. 41, 42, 51, 57, 62 Бюджетного кодекса РФ).

Подлежат установлению имущественные объекты (организации), доходы от использования  и продажи (деятельности) которых подлежат зачислению в соответствующие бюджеты. Определяется размер дохода, подлежащий перечислению. Изучается финансовая отчетность о поступлении доходов в бюджет. Истребуются платежные поручения, подтверждающие их перечисление. При их отсутствии информация о перечислениях запрашивается в подразделениях Федерального казначейства. Оценивается выполнение бюджета на текущий год по доходам в указанной части, устанавливаются причины невыполнения. Выясняется, как организована органом управления имуществом работа  по взысканию не полученных бюджетом платежей. 

6. Обеспечение органами управления государственным (муниципальным) имуществом надлежащего контроля за распоряжением, использованием по назначению и сохранностью  имущества, переданного в хозяйственное ведение или оперативное управление унитарных предприятий (учреждений). Полнота и своевременность принимаемых мер к устранению нарушений закона.

Устанавливается, проводятся ли проверки использования и сохранности государственного (муниципального)  имущества,  ревизии, их результативность; какие меры принимаются по выявленным нарушениям закона, своевременно ли они применяются. Использует  ли орган управления имуществом   право обращения  в суд в защиту имущественных и иных прав и законных интересов публично-правовых образований. Направляется ли информация о выявленных правонарушениях в органы прокуратуры в соответствии и Указом Президента РФ от 03.03.1998 № 224 «Об обеспечении взаимодействия государственных органов в борьбе с правонарушениями в сфере экономики». 

Изучаются планы, акты проверок органа управления имуществом.  В правовом (юридическом) подразделении – претензии,  исковые заявления, апелляционные и кассационные жалобы. Устанавливается, своевременно  ли предъявляются к исполнению исполнительные листы по делам, по которым требования органа управления имуществом удовлетворены. 

В ходе проверки изучаются: положение об органе управления имуществом; статистическая  отчетность и текстовые отчеты органа управления имуществом; данные реестра государственного (муниципального) имущества, документы по его учету; правоустанавливающие документы на объекты недвижимого имущества, находящиеся в государственной (муниципальной) собственности; распоряжения  (решения) органа управления имуществом в отношении  объектов государственной (муниципальной) собственности;  договоры отчуждения, передачи в пользование, в доверительное управление и др. объектов государственного (муниципального) имущества; конкурсная (аукционная) документация к торгам; контракты (договоры) на проведение оценки, отчеты об оценке;  финансовая отчетность о поступлении в бюджет доходов от использования и продажи государственного (муниципального) имущества; платежные поручения, подтверждающие  перечисление доходов; акты проверок подведомственных организаций, за которыми государственное (муниципальное) имущество закреплено на праве хозяйственного ведения (оперативного управления); документы по претензионной работе; имеющиеся материалы гражданских дел с участием органа управления государственным (муниципальным) имуществом; другие документы по необходимости. 
Проверка исполнения законов о приватизации государственного (муниципального) имущества

Объекты проверки: органы управления государственным  (муниципальным) имуществом,  осуществляющие полномочия собственника по приватизации государственного (муниципального) имущества;  организации, наделенные функциями, связанными с продажей приватизируемого имущества;  предприятия, имущественный комплекс или акции  которых подлежат приватизации;  приватизированные объекты, в отношении которых покупателями выполняются определенные условия приобретения государственного (муниципального) имущества в собственность или установлены обременения в порядке ст. 31 Федерального закона «О приватизации государственного и муниципального имущества»  (далее – Федеральный закон № 178-ФЗ)).

При подготовке к проверке следует установить  перечень объектов, подлежащих приватизации в соответствии с действующим планом (программой) приватизации; ранее включенных в планы (программы), приватизация которых не завершена; приватизированных  в период времени, охватываемый проверкой. Необходимо ознакомиться с отчетами о результатах приватизации имущества субъектов Российской Федерации, муниципального имущества, с данными федерального статистического наблюдения по форме № 2 – приватизация «Сведения о приватизации имущественного комплекса государственного или муниципального унитарного предприятия» и по форме № 3 – приватизация «Сведения о средствах от приватизации  государственного и муниципального имущества».

Перечень основных вопросов, подлежащих проверке  

1. Имеется ли в субъекте  Российской Федерации (муниципальном образовании) прогнозный план  (программа) приватизации государственного (муниципального) имущества.

2. Утвержден ли он уполномоченным органом в соответствии с нормативными правовыми актами субъекта Российской Федерации (муниципальными правовыми актами), регламентирующими порядок планирования приватизации (п. 2 ст. 6; п. 1 ст. 10 Федерального закона № 178-ФЗ).

3. Нет ли фактов незаконного включения в план (программу) приватизации объектов,  не подлежащих приватизации  (п. 3 ст. 3, п. 4 ст. 11, п. 1 ст. 30,  п. 6 ст. 43 Федерального закона № 178-ФЗ).

4. Все ли объекты, включенные в план (программу) приватизации государственного (муниципального) имущества, относятся к соответствующему уровню собственности.

5. Соблюдаются ли требования закона при принятии решений об условиях приватизации государственного (муниципального) имущества: 

все ли объекты, в отношении которых принято такое решение, включены в планы (программы) приватизации; 

уполномоченным ли органом принято решение об условиях приватизации (п.п. 7, абз. 2 подп.9 п.1, п.2 ст.6; п.4 ст.14 Федерального закона № 178-ФЗ); 

соответствует ли содержание решения об условиях приватизации  требованиям закона  (п. 2, 4 ст. 14 Федерального закона № 178-ФЗ).

6). Соблюдены ли требования закона при определении  состава подлежащего приватизации  имущественного комплекса  унитарного предприятия (ст. 11 Федерального закона № 178-ФЗ), в частности: 

составлен ли передаточный акт на основе данных инвентаризации и аудиторского заключения; 

включен ли в состав приватизируемого имущества земельный участок в соответствии с положениями ст. 28 Федерального закона № 178-ФЗ. 

При наличии сведений об отчуждении ряда объектов имущественного комплекса, минуя процедуру приватизации, о занижении  стоимости имущественного комплекса (размера уставного капитала открытого акционерного общества, в которое преобразуется унитарное предприятие в процессе приватизации): 

указаны ли в передаточном акте, акте инвентаризации все виды подлежащего приватизации имущества, нет ли не отраженных объектов, фактов необоснованного списания активов;  

правильно ли определена балансовая стоимость подлежащих приватизации активов, нет ли фактов необоснованного указания нулевой остаточной стоимости отдельных объектов. 

Для ответа на две последние группы вопросов необходимо привлечение специалистов в области  бухгалтерского  учета. Факт невключения отдельных объектов в акт инвентаризации может быть также установлен путем его сравнения с данными актов предыдущих инвентаризаций, а также с данными проводившихся ранее технических инвентаризаций объектов капитального строительства, входивших в имущественный комплекс предприятия.    

7. Проведена  ли согласно ст. 12 Федерального закона № 178-ФЗ и ст. 8 Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» оценка для установления начальной цены подлежащего приватизации имущества
. 

8. Соблюдаются ли требования ст. 15 Федерального закона № 178-ФЗ об информационном обеспечении приватизации: 

определены ли официальные печатные издания (официальные сайты в сети Интернет), в (на) которых  подлежат опубликованию (размещению) акты планирования приватизации,  решения об условиях приватизации, информационные сообщения о продаже государственного  (муниципального) имущества и об итогах его продажи; 

опубликована ли в официальных изданиях  (размещена ли на официальных сайтах в сети Интернет) указанная информация; 

не допускались ли случаи отчуждения государственного  (муниципального) имущества без официального опубликования сведений об этом (размещения их в сети Интернет) или ранее 30-дневного срока, установленного п. 2 ст. 15 Федерального закона № 178-ФЗ для публикации (размещения в сети Интернет) информационного сообщения;  

все ли предусмотренные п. 3 – 5, 11 ст. 15 Федерального закона № 178-ФЗ  сведения  указываются в информационном сообщении; 

предоставляется ли возможность лицам, изъявившим желание приобрести государственное и муниципальное имущество, право предварительного ознакомления с информацией о подлежащем приватизации имуществе в соответствии с п. 9 ст. 15 Федерального закона № 178-ФЗ; 

соблюдается ли  предусмотренный п. 10 ст. 15 Федерального закона № 178-ФЗ 30-дневный срок опубликования информации о результатах сделок приватизации; 

была ли размещена информация о продаже в официальном издании  способами, обеспечивающими ее доступность (например, не имелось ли  фактов публикаций в номере (спецвыпуске),  который в продажу не поступал, а раздавался  ограниченному кругу лиц; публикаций в приложении, которое вместе с номером не поступало в продажу; публикаций при наличии официальных изданий на нескольких языках только в издании на одном языке и т.п.).         

9. Не осуществляется ли отчуждение приватизируемого имущества способами, не предусмотренными в ст. 13 Федерального закона № 178-ФЗ.

10. Соблюдаются ли установленные законом условия использования отдельных способов приватизации (п.2 ст. 13, п.1 ст. 23, п.1 ст. 24 Федерального закона № 178-ФЗ). 

11. Не допускается ли нарушений порядка приватизации, установленного  отдельными статьями гл. 4 Федерального закона № 178-ФЗ применительно к каждому способу приватизации, в том числе правил проведения торгов.  Соблюдается ли положение  п. 5 ст. 447 Гражданского кодекса РФ о признании  несостоявшимся аукциона (конкурса), в котором  участвовало только одно лицо.  

Необходимо учитывать, что на основании  положений норм гл. 4  Федерального закона № 178-ФЗ особенности осуществления отдельных способов приватизации установлены  постановлениями Правительства РФ. 

12. Не допущено ли нарушений антимонопольных требований  к торгам (ст. 17 Федерального закона «О защите конкуренции»).

13. Соответствуют ли условия заключаемых с покупателями договоров купли-продажи требованиям, предусмотренным п.2 ст. 32 Федерального закона № 178-ФЗ.

14. Соблюдаются ли требования ст. 34 и 35 Федерального закона № 178-ФЗ о средстве платежа при продаже  и порядке оплаты государственного (муниципального) имущества. 

15. Соблюдаются ли положения п.3 ст. 27 Федерального закона № 178-ФЗ о переходе права собственности покупателя на имущественный комплекс унитарного предприятия при условии погашения  задолженности (при ее наличии) по уплате налогов и иных обязательных платежей.

16. Обеспечивается ли полное и своевременное поступление в бюджеты доходов от продажи имущества (ст. 41, 51, 57, 62 Бюджетного кодекса РФ).

17. Выполняются ли покупателями условия приобретения государственного (муниципального) имущества в собственность: 

условия конкурса (ст. 20 Федерального закона № 178-ФЗ); 

условия охранных обязательств в отношении приватизированных объектов культурного наследия (ст. 29 Федерального закона № 178-ФЗ);  

условия сохранения  назначения объектов социально-культурного и коммунально-бытового назначения (п.4 ст.30 Федерального закона № 178-ФЗ). 

Соблюдаются ли покупателями ограничения, установленные  в порядке обременения  приватизируемого имущества (ст. 31 Федерального закона № 178-ФЗ). 

Осуществляется ли надлежащий контроль выполнения покупателями условий приобретения имущества  и установленных ограничений. Какие меры применяются в случае нарушений. Обеспечивают ли они устранение нарушений.  

18. Соблюдаются ли требования об особенностях создания в процессе приватизации и правового положения открытых акционерных обществ, акции которых находятся в государственной или муниципальной собственности, предусмотренные гл. 7 Федерального закона № 178-ФЗ.

19. Соблюдаются ли положения Федерального закона  от 22.07.2008 № 159-ФЗ «Об особенностях отчуждения недвижимого имущества, находящегося в государственной собственности субъектов Российской Федерации или в муниципальной собственности и арендуемого субъектами малого и среднего предпринимательства, и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации».

Если в субъекте Российской Федерации (муниципальном образовании) функции, связанные с продажей, осуществляет специализированная  организация, необходимо установить объем ее соответствующих полномочий, который может быть определен  нормативным (ненормативным) правовым актом субъекта Российской Федерации (муниципальным правовым актом), уставом организации. В ходе проверки следует обращать внимание на то, действует ли организация в пределах своих полномочий, не допускает ли их превышение.  

Наибольшие трудности в ходе проверки вызывает установление фактов отчуждения имущества, подлежащего передаче в собственность граждан и юридических лиц в порядке, предусмотренном законами о приватизации
, минуя установленные ими способы и порядок приватизации. 

В целях выявления таких сделок обращается внимание:

на основания исключения имущества, составляющего государственную (муниципальную) казну, из реестра;

на факты распоряжения государственным (муниципальным) имуществом, не включенным в реестр, а также право государственной (муниципальной) собственности на которое не зарегистрировано; 

на договоры купли-продажи объектов имущества казны без включения их в планы приватизации; 

на договоры мены; на  передачу в залог имущества казны; 

на договоры подряда, оказания услуг, по которым средством платежа выступает передача права собственности на объекты  государственного  (муниципального) имущества. 

Признаками отчуждения имущества в обход приватизационных процедур с использованием предварительного закрепления на праве хозяйственного ведения за унитарным предприятием  являются в совокупности: 

небольшой промежуток времени между изданием распоряжения о закреплении имущества на праве хозяйственного ведения и его отчуждением;

издание распоряжения о закреплении имущества (создании унитарного предприятия, за которым оно закреплено) незадолго до утверждения плана (программы) приватизации;  

несоответствие профиля закрепленного имущества предмету и целям  деятельности унитарного предприятия, предусмотренным в его уставе;  

совершение цепочки последующих сделок с отчужденным имуществом. 

При выявлении таких фактов следует направлять информацию в органы внутренних дел для проведения оперативных мероприятий на предмет выявления возможного наличия коррумпированных связей между должностными лицами органов государственной власти и местного самоуправления с учредителями и руководителями коммерческих организаций. Необходимо также обратить внимание на соблюдение установленного порядка оценки отчужденного имущества, на соответствие  цены, по которой было отчуждено имущество, его реальной рыночной стоимости. В случаях, когда имеет место  цепочка сделок, с целью установления их возможной мнимости необходимо проверять связи покупателей по таким сделкам с продавцами (например, не входят ли покупатели в состав в состав учредителей (участников), органов управления организации -  продавца).  

При наличии достаточных данных может быть вынесено постановление о направлении материалов прокурорской проверки в орган предварительного расследования для решения вопроса об уголовном преследовании: должностного лица органа управления имуществом по ст. 285 Уголовного кодекса РФ, директора унитарного предприятия – по ст. 201 Уголовного кодекса РФ. Также в суд может быть направлено исковое заявление о применении последствий недействительности сделок по отчуждению имущества.   

Необходимо учитывать положения п.3 ст. 14 Федерального закона № 178-ФЗ, запрещающие унитарному предприятию без согласия собственника со дня утверждения прогнозного плана (программы) приватизации федерального имущества и до момента перехода права собственности на приватизируемое имущество к покупателю имущественного комплекса унитарного предприятия или момента государственной регистрации созданного открытого акционерного общества совершать определенные сделки (несколько взаимосвязанных сделок), содержащие в себе риск  уменьшения имущественного комплекса предприятия. Также следует учитывать аналогичные положения в нормативных правовых актах субъектов Российской Федерации (муниципальных правовых актах), регламентирующих порядок приватизации. Установление факта совершения такой сделки является основанием для обращения в суд с требованием о применении последствий ее недействительности. 

В ходе проверки исполнения законов в сфере приватизации изучаются: планы  (программы) приватизации; решения об условиях приватизации; приватизационные дела; аукционная (конкурсная) и иная документация, соответствующая способу приватизации (протоколы  итогов аукциона, конкурса, протоколы приема заявок, заявки, документы, представляемые участниками торгов); контракты (договоры) на проведение оценки, отчеты об оценке; договоры купли-продажи; платежные поручения; документы, подтверждающие выполнение условий приобретения государственного (муниципального) имущества в собственность; другие документы по необходимости. 

Проверка исполнения законов о государственной (муниципальной) собственности в деятельности государственных (муниципальных) унитарных предприятий, государственных (муниципальных) учреждений.  

Объекты проверки: органы государственной власти местного самоуправления), выполняющие функции и полномочия учредителей (собственников имущества) государственных (муниципальных) унитарных предприятий, учреждений; государственные (муниципальные)  унитарные предприятия; государственные (муниципальные) учреждения.      

В ходе проверки исполнения законов о государственной (муниципальной) собственности в деятельности государственных (муниципальных) унитарных предприятий  подлежат выяснению следующие основные вопросы.
1. Соответствует ли положениям Федерального закона № 161-ФЗ устав унитарного предприятия.

2. Соответствует ли требованиям п.2 ст.12 Федерального закона № 161-ФЗ размер уставного фонда государственного (муниципального) предприятия. 

3. В установленный ли  срок сформирован собственником  имущества уставный фонд унитарного предприятия (в течение трех месяцев с момента государственной регистрации предприятия – п.1 ст. 13 Федерального закона № 161-ФЗ).

4. Соответствуют ли п. 4 ст. 8 Федерального закона № 161-ФЗ цели создания государственного   (муниципального) унитарного предприятия.

5. Используется ли имущество унитарного предприятия по целевому назначению.

6. Зарегистрировано ли право хозяйственного ведения на недвижимое имущество в соответствии с требованиями п.1 ст. 131 Гражданского кодекса  РФ.

7. Соблюдаются ли требования ч.3 ст. 18 Федерального закона № 161-ФЗ, в соответствии с которыми движимым и недвижимым имуществом государственное или муниципальное предприятие распоряжается только в пределах, не лишающих его возможности осуществлять деятельность, цели, предмет, виды которой определены уставом такого предприятия;

8. Соблюдаются ли требования п.2 ст. 295, п.1 ст. 297 Гражданского кодекса РФ, п.2 ст. 6, ст. 18, 19, 22, 23, 24  Федерального закона № 161-ФЗ о получении согласия  собственника имущества на совершение сделок по распоряжению имуществом, закрепленным на праве хозяйственного ведения (оперативного управления),  а также на совершение ряда других сделок и юридически значимых действий (принятие решения об участии предприятия в коммерческой или некоммерческой организации; распоряжение вкладом (долей) в уставном (складочном) капитале хозяйственного общества или товарищества, принадлежащими предприятию акциями;  совершение сделок, в которых имеется заинтересованность руководителя предприятия; совершение крупных сделок; осуществление заимствований).   

9. Проводится ли оценка имущества при совершении сделок, требующих согласия собственника, в соответствии с требованиями ст.8 Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации».

10. Соблюдаются ли положения ст. 17.1  Федерального закона «О защите конкуренции»), предусматривающие обязательное проведение торгов, при заключении договоров, предусматривающих переход прав владения и (или) пользования в отношении недвижимого имущества, которое принадлежит на праве хозяйственного ведения либо оперативного управления государственным или муниципальным унитарным предприятиям.

11. Перечисляется ли в бюджет часть прибыли унитарных предприятий в соответствии с ч.2 ст. 17 Федерального закона № 161-ФЗ. 

12. Осуществляется ли собственником имущества контроль за использованием по назначению и сохранностью принадлежащего унитарному предприятию имущества.

13. Имеется ли задолженность по арендной плате, какие принимаются меры по ее взысканию.

Также необходимо принять меры к установлению имущества унитарных предприятий, находящегося в незаконном владении у третьих лип (передано по договорам аренды, другим сделкам, которые были заключены с нарушением требований закона, в частности в отсутствие согласия собственника).

В ходе проверки подлежат изучению: правовые акты органов, выполняющих функции и полномочия учредителей по вопросам, связанным  с учреждением, реорганизацией и ликвидацией унитарных предприятий;  договоры о закреплении за унитарным предприятием  имущества на праве хозяйственного ведения (оперативного управления) с приложенными  к ним паспортами имущественного комплекса (включающими  акты оценки стоимости имущественного комплекса: зданий, сооружений, нематериальных активов, арендуемых основных средств, незавершенного капитального строительства и т.д.); уставы предприятий; контракты с руководителями предприятий; документы о денежной оценке уставного фонда; документ, подтверждающий государственную регистрацию унитарного предприятия; документы, подтверждающие права унитарного предприятия на имущество, находящееся на его балансе; положения о филиалах и представительствах унитарного предприятия; решения собственника имущества унитарного предприятия, касающиеся деятельности унитарного предприятия; списки аффилированных лиц унитарного предприятия; договоры по отчуждению, передаче в пользование имущества, закрепленного на праве хозяйственного ведения (оперативного управления); переписка с собственником имущества предприятия; финансовые документы о перечислении части прибыли унитарного предприятия в соответствующий бюджет; отчет и доклад руководителя унитарного предприятия о его деятельности; аудиторские заключения, заключения органов государственного или муниципального финансового контроля;  иные документы при необходимости. 

Проверка исполнения законов о государственной (муниципальной) собственности государственными (муниципальными) учреждениями.

В связи с принятием Федерального закона от 08.05.2010 № 83-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений» (далее – Федеральный закон № 83-ФЗ), большинство положений которого вступает в силу с 01.01.2011, прокурорам необходимо обратить особое внимание: 

на своевременность подготовки и принятия органами государственной власти субъектов Российской Федерации (местного самоуправления) нормативных правовых актов, предусмотренных ч. 14  ст. 33 Федерального закона № 83-ФЗ, в том числе, регламентирующих создание казенных учреждений путем изменения типа бюджетных учреждений; порядок  создания путем учреждения, утверждения уставов, реорганизации, изменения типа, ликвидации бюджетных (казенных) учреждений; контроль за их деятельностью и др.; 

на принятие ими в установленные сроки решений об отнесении движимого имущества подведомственных бюджетных учреждений к особо ценному движимому имуществу (п. 3 ч.2 ст. 31 Федерального закона № 83-ФЗ, п.11, 12 ст. 9.2 Федерального закона «О некоммерческих организациях»
,  постановление  Правительства РФ от 26.07.2010 № 538 «О порядке отнесения имущества автономного или бюджетного учреждения к категории особо ценного движимого имущества»); 

на создание казенных учреждений путем изменения типа государственных (муниципальных) учреждений, предусмотренных  п.1 ч.1 ст. 31 Федерального закона № 83-ФЗ, нормативными правовыми актами органов государственной власти субъектов Российской Федерации (местного самоуправления), принятыми в соответствии с п.1 ч.2 ст. 31 Федерального закона № 83-ФЗ;  

на внесение изменений в уставы подведомственных бюджетных и казенных учреждений (п.4 ч.2 ст. 31 Федерального закона  № 83-ФЗ) в установленные сроки.   

Перечень иных основных вопросов, подлежащих проверке.  
1. Соответствует ли содержание устава учреждения требованиям закона (п.3 ст. 14 Федерального закона «О некоммерческих организациях»,  ст. 7 Федерального закона «Об автономных учреждениях»), не противоречат ли положения устава законодательству.

2. Соответствуют ли п.2 ст. 2, п.1. ст. 9.2 Федерального закона «О некоммерческих организациях», ч.1 ст. 2 Федерального закона «Об автономных учреждениях» цели создания учреждения.

3. Не допускается ли органом государственной власти (местного самоуправления), осуществляющим функции и полномочия учредителя (собственника имущества, закрепленного за учреждением на праве оперативного управления) изъятие  имущества, находящегося в оперативном управлении учреждения, без предусмотренных п.2 ст. 296 Гражданского кодекса РФ оснований; распоряжение им без изъятия в установленном порядке. 

4. Используется ли имущество учреждения в соответствии с целями его деятельности и назначением этого имущества  (п.1 ст. 296 Гражданского кодекса РФ, п.2 ст. 9.2 Федерального закона «О некоммерческих организациях», ч.7 ст.2, ч.1 и 7 ст. 4 Федерального  закона «Об автономных учреждениях»).

5.  Определен ли для автономного, бюджетного  учреждения перечень особо ценного движимого имущества (п. 11, 12 ст. 9.2 Федерального закона «О некоммерческих организациях», ч. 3 – 3.2. ст. 3 Федерального закона «Об автономных учреждениях», постановление  Правительства РФ от 26.07.2010 № 538 «О порядке отнесения имущества автономного или бюджетного учреждения к категории особо ценного движимого имущества»).

6. Соблюдаются ли учреждением требования ст. 298 Гражданского кодекса РФ, п. 10 ст. 9.2 Федерального закона «О некоммерческих организациях», ст. 3 Федерального закона «Об автономных учреждениях» о получении согласия собственника: казенным учреждением – на распоряжение  любым закрепленным имуществом;  автономным, бюджетным учреждением – на распоряжение недвижимым имуществом и  особо ценным движимым имущество, закрепленным за ним или приобретенным за счет средств, выделенных собственником.

7. Соблюдаются ли требования п.13 ст. 9.2 Федерального закона  «О некоммерческих организациях» о совершении бюджетным учреждением крупной сделки только с предварительного согласия органа, осуществляющего функции и полномочия учредителя. 

8. Соблюдается ли автономным учреждением порядок совершения крупных сделок, установленный ст. 14, 15 Федерального закона «Об автономных учреждениях».

9. Соблюдается ли бюджетными, автономными учреждениями  порядок  совершения сделок с заинтересованностью, установленный ст. 27 Федерального закона «О некоммерческих  организациях», ст. 16, 17 Федерального закона «Об автономных учреждениях». 

10. Соблюдаются ли требования ст. 8 Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» об оценке вовлекаемых в требующую согласия собственника сделку  объектов, принадлежащих на праве собственности публично-правовым образованиям.

11. Соблюдается ли  установленный ст. 17.1 Федерального закона «О защите конкуренции» порядок заключения договоров, предусматривающих переход прав владения и (или) пользования государственным или муниципальным имуществом, принадлежащим бюджетным, казенным учреждениям  на праве оперативного управления; недвижимым имуществом, закрепленным на праве оперативного управления за автономными учреждениями, с использованием  процедуры торгов.  

В ходе проверки подлежат изучению: решения о создании государственных  (муниципальных) учреждений; их уставы;  перечни особо ценного движимого имущества автономных и бюджетных учреждений; решения о назначении руководителей учреждений; трудовые договоры с руководителями; договоры о распоряжении имуществом, закрепленным за учреждениями на праве оперативного управления; отчеты учреждений о результатах деятельности и об использовании закрепленного государственного (муниципального) имущества; документы, содержащие сведения о проведенных в отношении учреждения контрольных мероприятиях и их результатах; другие документы по необходимости.  
Проверка исполнения законов о государственной (муниципальной) собственности в сфере реализации публично-правовыми образованиями прав акционеров. 

Объекты проверки: органы государственной власти (местного самоуправления) осуществляющие управление акциями,  находящимися  в государственной (муниципальной) собственности; специализированные организации, в соответствии с законодательством (на основании поручения, договора с органами государственной власти (местного самоуправления)) осуществляющие полномочия  по управлению акциями; акционерные общества с участием Российской Федерации, субъекта Российской Федерации, муниципального  образования.  

Перечень основных вопросов, подлежащих проверке.  

1. Изданы ли органами государственной власти субъектов Российской Федерации, местного самоуправления нормативные правовые акты, регламентирующие порядок управления находящимися в государственной или муниципальной собственности акциями открытых акционерных обществ.

2. Принимают ли представители государства и муниципальных образований участие в общих собраниях акционеров, в работе советов директоров, не допускают ли голосования вопреки указаниям уполномоченных органов государственной власти и местного самоуправления, представляют ли отчеты о своей деятельности.
3. Принимаются ли представителями публично-правовых образований меры по защите государственных (муниципальных) имущественных интересов  в случае совершения обществом незаконных сделок.
4. Принимались ли в соответствии со ст. 42 Федерального закона «Об акционерных обществах»  решения о выплате обществом дивидендов по размещенным акциям; поступают ли дивиденды в соответствующий бюджет.

5. Соблюдаются ли требования ст. 78 – 84 Федерального закона «Об акционерных обществах» об одобрении крупных сделок, сделок с заинтересованностью общим собранием акционеров, советом директоров (наблюдательным советом). 

6. Соблюдаются ли требования п. 6 ст. 28 Федерального закона «Об акционерных обществах», ст. 40 Федерального закона «О приватизации государственного  и муниципального имущества»  о сохранении доли государства или муниципального образования в уставном капитале открытого акционерного общества, созданного в процессе приватизации. 

7. Соблюдаются ли требования п. 3 ст. 39 Федерального закона «О приватизации государственного и муниципального имущества» о запрете единоличному исполнительному органу открытого акционерного общества, включенного в перечень стратегических акционерных обществ, совершать сделки, связанные с отчуждением акций, внесенных в соответствии с  решением Правительства РФ в уставный капитал, а равно влекущие за собой возможность отчуждения  или передачи их в доверительное управление без согласия Правительства РФ или уполномоченного федерального органа исполнительной власти. 

8. Соблюдаются ли особенности порядка определения советом директоров (наблюдательным советом)  цены (денежной оценки) имущества, цены размещения или  выкупа эмиссионных ценных бумаг общества, владельцем от 2 до 50 процентов голосующих акций  которого является публично-правовое образование (п.3 ст.77 Федерального закона «Об акционерных обществах»): 

уведомляется ли о принятом решении с представлением необходимых документов Росимущество (территориальное управление Росимущества);

принимаются ли им меры по проверке достоверности цены объектов; приостанавливается ли исполнение решения при установлении недостоверности  цены.  

В ходе проверки подлежат изучению: уставы акционерных обществ, протоколы собраний акционеров, заседаний советов директоров (наблюдательных советов), договоры, доверенности на представление интересов  публично-правовых образований в органах управления акционерных обществ,  отчеты, предложения представителей по различным вопросам, указания (директивы) органов управления государственным (муниципальным) имуществом представителям в органах управления акционерных обществ, другие документы при необходимости.  

Проверка исполнения законов в сфере распоряжения имуществом, обращенным в собственность государства.  
Вопросы организации надзора в указанной сфере регламентированы Указанием Генерального прокурора РФ от 02.10.2007 № 156/7 «Об усилении прокурорского надзора за исполнением законодательства, регламентирующего реализацию имущества, обращенного в федеральную собственность, а также вещественных доказательств по делам о преступлениях и правонарушениях».

Объекты проверки: территориальные управления Росимущества, территориальные подразделения Федеральной службы судебных приставов (далее – ФССП), таможенные органы, иные федеральные органы исполнительной власти, осуществляющие изъятие, арест имущества, обращаемого  в собственность государства
, организации, осуществляющие продажу, переработку, уничтожение  имущества, обращенного в собственность государства.         

При подготовке к проверке необходимо ознакомиться: 

с отчетами об обороте имущества, обращенного в собственность государства (в территориальном управлении Росимущества); 

с материалами судебной практики по делам с участием  территориальных управлений Росимущества и территориальных подразделений ФССП, таможенных органов, иных федеральных органов исполнительной власти, осуществляющих изъятие, арест имущества, обращаемого в собственность государства, связанным с применением законодательства в  рассматриваемой  сфере отношений; 

в целях выявления объектов, обращенных в собственность государства – с соответствующими данными судов, органов предварительного расследования,  подразделений ФССП, таможенных органов, иных федеральных органов исполнительной власти, осуществляющих изъятие, арест имущества, с судебными решениями (постановлениями, приговорами), на основании которых имущество обращено  в собственность государства, с материалами исполнительных производств  о конфискации, с материалами производств по делам об административных правонарушениях.             

Перечень основных вопросов, подлежащих проверке.  
1. Передается ли имущество, обращенное в собственность государства, за исключением, установленным п.2 Положения об учете, оценке и распоряжении  имуществом, обращенным в собственность государства, утвержденного  постановлением Правительства РФ  от 29.05.2003 № 311 (далее – Положение), в территориальные управления Росимущества. Не имеется ли фактов распоряжения  им не уполномоченными органами, организациями?   

2. Нет ли фактов незаконного отказа, уклонения территориальных управлений Росимущества от принятия имущества, обращенного в  собственность государства; длительного непринятия  мер по распоряжению им; несвоевременного, в нарушение п.6 Положения, проведения оценки имущества. 

В том числе может быть произведена сверка данных о переданном и принятом имуществе в органах, от которых оно подлежит передаче, и в территориальных управлениях Росимущества. При выявлении фактов отсутствия сведений о конкретном имуществе и наличии признаков хищения материалы проверки направляются для решения вопроса об уголовном преследовании  в порядке п.2 ч.2 ст. 37 Уголовно-процессуального кодекса РФ.  

3. Осуществляются ли территориальными управлениями Росимущества полномочия по обращению в суд с заявлениями о признании движимого имущества бесхозяйным в соответствии с ч.1 ст. 290 Гражданского процессуального кодекса РФ, п.6.10 Положения о Федеральном агентстве по управлению государственным имуществом, утвержденным постановлением Правительства РФ от 05.06.2008 № 432, п. 5.3 Типового положения о территориальном органе Федерального агентства по управлению государственным имуществом, утвержденного приказом Минэкономразвития РФ от 01.11.2008 № 374. Осуществляется ли взаимодействие с федеральными органами исполнительной власти, изымающими вещи, которые могут быть признаны бесхозяйными.        

4. Обоснованно ли избран способ распоряжения имуществом, обращенным  в собственность государства:  реализация, переработка, или уничтожение.  

5. Соблюдается ли установленный порядок направления имущества на переработку, уничтожение (п.8 Положения).      
6. Произведен  ли отбор лиц, осуществляющих оценку, продажу, переработку, уничтожение имущества, обращенного в собственность государства в порядке, предусмотренном Федеральным законом «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных или муниципальных нужд», соответствуют ли государственные  контракты требованиям, установленным ст. 10  названного Закона.

7. Соответствие цены реализации имущества его рыночной стоимости.

Проверяется, соответствует ли отчет об оценке имущества, обращенного в собственность государства, установленным ст. 11 Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации» требованиям к его содержанию. При необходимости с привлечением специалистов устанавливается достоверность стоимости  указанного имущества. 

В этой связи следует обращать внимание на факты: 

резкого несоответствия цены реализации имущества и его стоимости, установленной в ходе оценки, проведенной, например, экспертными подразделениями таможенных органов,  иными федеральными органами исполнительной власти – в соответствии  со ст. 27.11 Кодекса об административных правонарушениях, отраженной в судебном постановлении, на основании которого имущество обращено в собственность государства;  

применения понижающих коэффициентов, существенно снижающих стоимость оцениваемого имущества;

приобретения имущества сотрудниками организаций, осуществляющих реализацию, оценку  имущества, должностными лицами  территориальных управлений Росимущества, их родственниками.  

8. Обеспечение надлежащего контроля со стороны территориальных управлений Росимущества  за деятельностью  лиц, привлекаемых  для реализации, переработки и уничтожения имущества, выполнением ими государственных контрактов и поручений территориальных управлений Росимущества.   

9. Обеспечение территориальными управлениями Росимущества  своевременного и полного перечисления денежных средств, полученных в результате реализации имущества, обращенного в собственность государства, в федеральный бюджет (ст. 41, 46 Бюджетного кодекса РФ). 

В ходе проверки подлежат изучению: уведомления, направленные органами, владеющими обращенным в собственность государства имуществом, в территориальные управления Росимущества, переписка между ними по вопросам приема-передачи имущества, акты приема-передачи, контракты (договоры) с организациями, привлеченными для реализации, переработки,  уничтожения имущества, отчеты об оценке, договоры  купли-продажи реализуемого имущества, акты о переработке, уничтожении имущества, платежные поручения о перечислении средств от реализации, другие документы при необходимости.   
Ответственность за нарушения законов о государственной (муниципальной) собственности. Меры прокурорского реагирования 

В связи с нарушениями законов о государственной (муниципальной) собственности виновные лица могут быть привлечены к гражданско-правовой, дисциплинарной,  административной, уголовной ответственности. 

К мерам гражданско-правовой ответственности в рассматриваемой сфере относятся возмещение убытков (например, доверительным управляющим, не проявившим при доверительном управлении имуществом должной заботливости об интересах выгодоприобретателя или учредителя управления – п.1.ст. 1022 Гражданского кодекса РФ),  возмещение вреда (например, причиненного хищением, повреждением имущества), взыскание неустойки (например, за просрочку внесения арендной платы), взыскание процентов за пользование чужими денежными средствами, потеря задатка (например, в соответствии с п.12 ст. 18 Федерального закона «О приватизации государственного и муниципального имущества» при уклонении или отказе победителя аукциона по продаже государственного (муниципального) имущества от заключения в установленный срок договора купли-продажи имущества задаток ему не возвращается и он утрачивает право на заключение указанного договора). Специфической мерой гражданско-правовой ответственности является изъятие собственником  излишнего, неиспользуемого или используемого не по назначению имущества, закрепленного на праве оперативного управления (п.2 ст. 296 Гражданского кодекса РФ).  

Право государственной (муниципальной) собственности также может защищаться такими предусмотренными ст. 12 Гражданского кодекса РФ способами, не являющимися мерами гражданско-правовой ответственности, как признание права собственности; признание оспоримой сделки недействительной и применение последствий ее недействительности, применение последствий недействительности ничтожной сделки; признание недействительным акта государственного органа или органа местного самоуправления; прекращение или изменение правоотношения (например, досрочное расторжение договора аренды по требованию арендодателя в соответствии со ст. 619 Гражданского кодекса РФ). Кроме того,  используются такие вещно-правовые способы защиты, как истребование имущества из чужого незаконного владения собственником, титульным владельцем на праве хозяйственного  ведения, оперативного управления  (ст. 302, 305 Гражданского кодекса РФ) и как  требование устранения всяких нарушений  права собственности, титульного владения, хотя бы эти нарушения и не  соединены с лишением владения (ст. 304, 305 Гражданского кодекса РФ). 

К дисциплинарной ответственности за виновное неисполнение или ненадлежащее исполнение своих должностных обязанностей, связанных с управлением государственным  (муниципальным)  имуществом, могут быть привлечены гражданские (муниципальные) служащие органов управления государственным (муниципальным) имуществом (ст. 57 Федерального закона от 27.07.2004 № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации», ст. 27 Федерального закона от 02.03.2007 № 25-ФЗ «О муниципальной службе в Российской Федерации»).

Работники, в том числе руководители государственных  (муниципальных) унитарных предприятий (учреждений), несут дисциплинарную ответственность в соответствии  с положениями Трудового кодекса РФ. 

В соответствии со ст. 277 Трудового кодекса РФ руководитель организации несет полную материальную ответственность за прямой действительный ущерб, причиненный организации. Случаи полной материальной ответственности иных работников организации установлены ст. 243 Трудового кодекса РФ. Согласно ст. 25 Федерального закона «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях» руководитель унитарного предприятия несет в установленном законом порядке ответственность за убытки, причиненные унитарному предприятию его виновными действиями (бездействием), в том числе в случае утраты имущества унитарного предприятия. Собственник имущества унитарного предприятия вправе предъявить иск о возмещении убытков, причиненных унитарному предприятию, к его руководителю.

Ответственность членов совета директоров (наблюдательного совета) общества, единоличного исполнительного органа общества (директора, генерального директора) и (или) членов коллегиального исполнительного органа общества (правления, дирекции), управляющей организации или управляющего установлена ст. 71 Федерального закона «Об акционерных обществах». Представители государства или муниципального образования в совете директоров (наблюдательном совете) несут указанную  ответственность наряду с другими членами совета директоров (наблюдательного совета). 

Административная ответственность за правонарушения в области охраны государственной собственности предусмотрена гл. 7 КоАП РФ (ст. 7.13 «Нарушение требований сохранения, использования и охраны объектов культурного наследия (памятников истории и культуры) федерального значения, их территорий и зон их охраны», 7.17 «Уничтожение или повреждение чужого имущества», 7.24 «Нарушение порядка распоряжения объектом нежилого фонда, находящимся в федеральной собственности, и использования указанного объекта» и др.). 
Законами многих субъектов Российской Федерации установлена административная ответственность за правонарушения в сфере использования государственного имущества субъектов и муниципального имущества. Так, например, ст. 9.3 Кодекса Томской области об административных правонарушениях от 26.12.2008 № 295-ОЗ установлена административная ответственность за нарушение порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в государственной собственности Томской области или муниципальной собственности, установленного  соответственно законодательством Томской области, представительным  органом местного самоуправления. Ст. 43 – 46 Закона Омской области от 24.07.2006 № 770-ОЗ «Кодекс Омской области об административных правонарушениях» установлена административная ответственность за нарушение порядка использования объекта нежилого фонда, находящегося в собственности Омской области или в муниципальной собственности; за нарушение порядка распоряжения объектом нежилого фонда, находящимся в собственности Омской области; за нарушение порядка и условий приватизации муниципального  имущества; за нарушение порядка управления и распоряжения  имуществом, находящимся в муниципальной собственности.  

Среди общеуголовных преступлений, посягающих на отношения государственной  (муниципальной) собственности, наиболее распространены хищения имущества путем мошенничества (ст. 159 УК РФ), кражи (ст. 158 УК РФ), присвоения (ст. 160 УК РФ). Большинство дел коррупционной направленности в сфере использования и приватизации государственного и муниципального имущества  возбуждаются  по ст. 285 и 286 Уголовного кодекса РФ. В ходе проверок исполнения законов о государственной (муниципальной) собственности также могут выявляться признаки  преступлений, предусмотренных  ст. 170, 185 – 185.4, 195, 196, 197, 201,  204, 290, 292, 293 Уголовного кодекса РФ. 
В целях устранения нарушений законов о государственной  (муниципальной) собственности, выявленных в ходе проверок, прокурорам надлежит использовать все меры прокурорского реагирования, предусмотренные Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации»:  принесение протестов на противоречащие закону правовые акты,  внесение требований об изменении нормативных правовых актов в связи с выявлением в них коррупциогенных факторов, внесение представлений об устранении нарушений законов, объявление предостережений о недопустимости нарушения закона,  возбуждение дел об административных правонарушениях, вынесение постановлений о направлении материалов в следственный орган или орган дознания для решения вопроса об уголовном преследовании по фактам выявленных прокурором нарушений уголовного законодательства, обращение в суд в порядке, предусмотренном Гражданским процессуальным кодексом РФ, Арбитражным процессуальным кодексом РФ. 

Выбор мер прокурорского реагирования зависит от характера, степени распространенности  и тяжести нарушений. Прокурор принимает решение о   выборе мер реагирования, исходя из собранных в процессе проверки материалов и их правовой оценки. При этом он руководствуется положениями Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», приказов Генерального прокурора Российской Федерации от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина», от 02.10.2007 № 155 «Об организации прокурорского надзора за законностью нормативных правовых актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления», от 28.12.2009 № 400 «Об организации проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов». 

Прокурорам следует безотлагательно реагировать на все факты принятия противоречащих законам нормативных правовых актов, регламентирующих отношения государственной (муниципальной) собственности,   путем принесения  протестов. В случаях несогласия органов публичной власти с позицией прокурора либо затягивания вопроса приведения нормативного правового акта в соответствие с законом – обращаться с заявлениями в суд. 
Так, прокуратурой Нижегородской области опротестована, а в дальнейшем оспорена в суде ч.1 ст.1 Закона области от 02.10.2008 №125-З «О реализации на территории Нижегородской области субъектами малого и среднего предпринимательства преимущественного права на приобретение арендуемого ими недвижимого имущества, находящегося в государственной собственности Нижегородской области или в муниципальной собственности», устанавливавшая, что размер площади указанного имущества предельными значениями не ограничивается. Указанная норма  противоречила п.3 ст.3  и ч.1 ст. 9 Федерального  закона «Об особенностях отчуждения недвижимого имущества, находящегося в государственной собственности субъектов Российской Федерации или в муниципальной собственности и арендуемого субъектами малого и среднего предпринимательства, и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации», необоснованно расширяла границы его  применения. Решением Нижегородского областного суда от 28.12.2009, вступившим в законную силу 07.04.2010, заявление прокурора удовлетворено.

В случае длительного непринятия предусмотренных федеральным законодательством нормативных правовых актов прокурорам необходимо вносить представления об устранении нарушений закона, предложения об изменении, дополнении, отмене нормативных правовых актов на основании ст. 9 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» либо использовать имеющееся у прокуроров субъектов Российской Федерации право законодательной инициативы. 

Так, в Томской области в 2010 г.  органами местного самоуправления по инициативе прокуроров приняты более 300 нормативных правовых актов, отсутствие которых было выявлено в ходе прокурорской проверки. 
Выявленные в ходе проверки незаконные ненормативные правовые акты (решения, распоряжения) органов управления имуществом, их должностных лиц  могут быть опротестованы прокурором;  при наличии оснований для обращения прокурора в суд, предусмотренных ст. 45, 255 Гражданского процессуального кодекса РФ, ст. 198 Арбитражного процессуального кодекса РФ – оспорены в суде общей юрисдикции или арбитражном суде с учетом подведомственности.  К таким ненормативным  правовым актам могут быть отнесены, например, решения об условиях приватизации конкретных объектов; решения (распоряжения) о предоставлении объектов государственного (муниципального) имущества в пользование гражданам, юридическим лицам; решения об отказе в предоставлении имущества по установленным в законе основаниям или в предоставлении определенного права (например,  об отказе в предоставлении субъекту малого или среднего предпринимательства права преимущественного выкупа арендуемого имущества); решения о передаче государственного (муниципального)  имущества в рамках разграничения государственной (муниципальной) собственности. 

Например, по результатам проверки, проведенной прокуратурой Кадошкинского района Республики Мордовия  по жалобе Государственного  учреждения «Мордовская продовольственная корпорация», принесен протест на постановление главы администрации Кадошкинского муниципального района, которым в хозяйственное ведение муниципального  предприятия «Ремтехобслуживание» переданы 2 комбайна, находящиеся в оперативном управлении государственного учреждения. В связи с отказом в удовлетворении протеста прокуратурой республики указанное  постановление оспорено в арбитражном суде. Решением суда требования прокуратуры удовлетворены. 

Направление представлений об устранении выявленных в ходе проверки нарушений законов наиболее целесообразно использовать, когда они носят распространенный характер. Нередко представления вносятся в   связи с бездействием органов управления имуществом, руководителей государственных  (муниципальных) унитарных предприятий (учреждений), например, в связи с непринятием мер к надлежащему учету государственного (муниципального) имущества, в связи с ненадлежащим контролем за использованием государственного (муниципального) имущества, непринятием должных мер по защите публичных имущественных интересов. 

При постановке в представлении вопроса о привлечении виновных лиц к дисциплинарной ответственности прокурору следует учитывать приведенные выше положения законодательства об указанном виде ответственности. 

Значительное число нарушений законов в сфере отношений государственной (муниципальной) собственности связано с совершением не соответствующих требованиям закона сделок по распоряжению государственным (муниципальным) имуществом (отчуждение, предоставление в безвозмездное пользование, в аренду, внесение в качестве вклада  в уставный  капитал юридического лица и др.), в связи с чем прокурорам следует активно использовать предоставленное ст. 52 Арбитражного процессуального кодекса РФ, ст. 45 Гражданского процессуального кодекса РФ право обращаться в суды с исками о признании таких сделок недействительными, применении последствий недействительности.  

Так, решением арбитражного суда от 31.05.2010 удовлетворен иск заместителя прокурора г.  Санкт-Петербурга  о признании недействительным договора о предоставлении услуг, заключенного между ФГУП «Завод им. М.И. Калинина» и ЗАО «ИНТЕРСЕРВИС-ГАРАНТ» по основанию притворности указанной сделки, фактически прикрывающей договор аренды.   
Среди наиболее часто используемых прокурорами оснований оспаривания сделок:  

распоряжение государственным (муниципальным)  унитарным предприятием (учреждением)  имуществом, закрепленным на праве хозяйственного ведения (оперативного управления), без согласия собственника; 

предоставление государственного  (муниципального) имущества  в пользование  без процедуры торгов в нарушение ст. 17.1 Федерального закона «О защите конкуренции»; 

вовлечение объекта государственного (муниципального) имущества в сделку без проведения оценки в соответствии с положениями ст. 8 Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации», распоряжение им по заниженной стоимости.    

При подготовке исков по указанным основаниям следует иметь  в виду следующее. 

1. В соответствии с разъяснениями, приведенными в абз. 4 п. 9 постановления  Пленума Верховного Суда Российской Федерации № 10 и Пленума Высшего Арбитражного суда Российской Федерации № 22 от 29.04.2010 «О некоторых вопросах, возникающих в судебной практике при разрешении споров, связанных с защитой права собственности и других вещных прав» иск собственника о признании недействительной сделки, совершенной унитарным предприятием с нарушениями требований закона  или устава о необходимости получения согласия собственника на совершение  сделки, не подлежит удовлетворению, если в деле имеются доказательства одобрения, в том числе последующего, такой сделки собственником. 

2.  В соответствии с ч. 4 ст. 53 Федерального закона «О защите конкуренции» разрешено до 01.07.2015 заключать на новый срок без проведения торгов заключенные до 01.07.2008 договоры аренды государственного (муниципального) имущества с субъектами малого и среднего предпринимательства, кроме установленных законом случаев. 

3. Согласно позиции, изложенной в информационном письме Президиума Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации от 30.05.2005 № 92 «О рассмотрении арбитражными судами дел об оспаривании оценки имущества, произведенной независимым оценщиком», если законом установлено лишь обязательное проведение оценки независимым оценщиком без указания на обязательность определенной им величины стоимости объекта оценки (как это предусмотрено ст. 8 Федерального закона «Об оценочной деятельности в Российской Федерации»), непривлечение оценщика само по себе не является основанием для признания судом по мотивам нарушения требований закона сделки и акта государственного органа недействительными, решения должностного лица – незаконным, решения органа юридического лица – не имеющим юридической силы. Таким образом, в целях оспаривания такой сделки прокурору необходимо представлять доказательства существенного занижения стоимости объекта оценки. 

Обращаясь  в суд общей юрисдикции в порядке ст. 45 Гражданского процессуального кодекса РФ в защиту имущественных  интересов Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований  прокурор может использовать весь спектр указанных выше способов защиты  гражданских прав.   

В тех случаях, когда прокурором в ходе проверки установлены признаки состава административного правонарушения, он в соответствии со ст. 28.4 КоАП РФ возбуждает дело об административном правонарушении. 

Следует обратить особое внимание на ст. 7.24 КоАП РФ, устанавливающую административную ответственность за нарушение порядка распоряжения объектом нежилого фонда, находящимся в федеральной собственности, и использования указанного объекта. Дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 7.24 КоАП РФ, возбуждаются исключительно прокурором (ст. 28.3, 28.4 КоАП РФ). Указанные дела в отношении юридических лиц и индивидуальных предпринимателей рассматриваются судьями арбитражных судов,в отношении должностных лиц и физических лиц – мировыми судьями. 

В связи с массовыми нарушениями требований законодательства о регистрации вещных прав на недвижимое имущество, а также договоров аренды недвижимого государственного (муниципального) имущества, заключенных на срок свыше года,  прокурорам следует обратить  внимание на ст. 19.21 КоАП РФ, устанавливающую административную ответственность  за несоблюдение порядка государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним.  Дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 19.21 КоАП РФ, рассматриваются мировыми судьями. 

Например, по постановлению прокурора Кадошкинского района Республики Мордовия директор муниципального  предприятия привлечен мировым судьей к административной ответственности по ст. 19.21 КоАП РФ и оштрафован на 3 тыс. руб. в связи с тем, что предприятие с 2005 г. в нарушение ч. 2 ст. 4 Федерального закона «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним» владело и пользовалось муниципальным имуществом, не зарегистрировав право хозяйственного ведения.  

При установлении в ходе проверки достаточных данных, указывающих на признаки состава преступления, прокурор в соответствии с п.2 ч.2 ст. 37 Уголовно-процессуального кодекса РФ выносит мотивированное постановление о направлении соответствующих материалов в следственный орган или орган дознания для решения вопроса об уголовном преследовании по фактам выявленных прокурором нарушений уголовного законодательства. 

Так, приговором районного суда Республики  Марий Эл от 29.01.2010 по уголовному делу, возбужденному по материалам прокурорской проверки, В. признан виновным в том, что, являясь директором   ГУП Республики Марий Эл, незаконно обратил автотранспорт, принадлежащий государственному предприятию, в собственность фактически  созданного им общества с ограниченной ответственностью.

Н.Д. Бут, А.Н. Ларьков, А.В. Паламарчук

Защита прокурором прав субъектов предпринимательства при осуществлении государственного 
и муниципального контроля

1. Правовые основы деятельности органов прокуратуры по защите прав субъектов предпринимательства при осуществлении государственного и муниципального контроля

Основными нормативными правовыми актами, закрепившими правовые основы деятельности органов прокуратуры по защите прав субъектов предпринимательства при осуществлении государственного и муниципального контроля  являются Федеральные законы от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» (далее – Закон № 294-ФЗ),  от 24.07.2007 № 209-ФЗ «О развитии малого и среднего предпринимательства (далее – Закон № 209-ФЗ), постановление Правительства РФ от 30.06.2010 № 489 «Об утверждении Правил подготовки органами государственного контроля (надзора) и органами муниципального контроля ежегодных планов проведения плановых проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей», приказы Генерального  прокурора Российской Федерации от 31.03.2008 № 53 «Об организации прокурорского надзора за соблюдением прав субъектов предпринимательской деятельности», от 27.03.2009 № 93 «О реализации Федерального закона  от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля», от 11.08.2010 № 313 «О порядке формирования органами прокуратуры ежегодного сводного плана проведения плановых проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей». 

Закон № 294-ФЗ регулирует отношения в области организации и осуществления государственного контроля (надзора), муниципального контроля и защиты прав юридических лиц, индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора), муниципального контроля.

Этим Законом устанавливаются:

1) порядок организации и проведения проверок юридических лиц, индивидуальных предпринимателей органами, уполномоченными на осуществление государственного контроля (надзора), муниципального контроля;

2) порядок взаимодействия органов, уполномоченных на осуществление государственного контроля (надзора), муниципального контроля, при организации и проведении проверок;

3) права и обязанности органов, уполномоченных на осуществление государственного контроля (надзора), муниципального контроля, их должностных лиц при проведении проверок;

4) права и обязанности юридических лиц, индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора), муниципального контроля, меры по защите их прав и законных интересов.

Следует учесть, что положения Закона № 294-ФЗ, устанавливающие порядок организации и проведения проверок, не применяются к действиям государственных органов при проведении оперативно-розыскных мероприятий, производстве дознания, проведении предварительного следствия, осуществлении прокурорского надзора и правосудия, проведении административного расследования, финансового контроля и финансово-бюджетного надзора, налогового контроля, валютного контроля, контроля на финансовых рынках, банковского надзора, расследовании причин возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, инфекционных и массовых неинфекционных заболеваний или отравлений, несчастных случаев на производстве, осуществлении государственного контроля в пунктах пропуска через государственную границу Российской Федерации.

В соответствии с ч. 4 ст. 1 Закона № 294-ФЗ особенности организации и проведения проверок при осуществлении таможенного, антимонопольного, экспортного контроля, контроля и надзора в сфере миграции, контроля в сфере рекламы, государственного контроля (надзора) за деятельностью саморегулируемых организаций, лицензионного контроля, государственного контроля и надзора в области обеспечения транспортной безопасности, государственного строительного надзора, контроля и государственного надзора в области связи, контроля в области обращения и защиты информации, контроля и надзора за обеспечением защиты государственной тайны, государственного контроля регулирования цен (тарифов) и надбавок к ним, контроля за соблюдением стандартов раскрытия информации субъектами естественных монополий, контроля за соблюдением стандартов раскрытия информации организациями коммунального комплекса, контроля за оборотом оружия, боеприпасов и патронов к нему, контроля за оборотом наркотических средств и психотропных веществ, контроля и надзора в сфере труда, государственного надзора и контроля в области обеспечения безопасности дорожного, железнодорожного, воздушного движения, судоходства, государственного контроля и надзора за промышленной безопасностью, надзора за безопасностью гидротехнических сооружений, надзора по ядерной и радиационной безопасности в части, касающейся вида, предмета, оснований проверок, сроков и периодичности их проведения, уведомления о проведении внеплановой выездной проверки, могут устанавливаться другими федеральными законами. При осуществлении этих видов государственного контроля (надзора),  положения Закона № 294-ФЗ, устанавливающие порядок организации и проведения проверок в части, касающейся вида, предмета, оснований проверок и сроков их проведения, не применяются до 1 января 2011 года.

В соответствии со ст. 4 Закона № 294-ФЗ к полномочиям федеральных органов исполнительной власти, осуществляющих федеральный государственный контроль (надзор), относятся, в частности, организация и осуществление федерального государственного контроля (надзора) в соответствующих сферах деятельности; принятие административных регламентов проведения проверок при осуществлении федерального государственного контроля (надзора). 

К полномочиям органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, осуществляющих региональный государственный контроль (надзор), относятся организация и осуществление регионального государственного контроля (надзора) в соответствующих сферах деятельности на территории соответствующего субъекта Российской Федерации с учетом разграничения полномочий федеральных органов исполнительной власти, уполномоченных на осуществление федерального государственного контроля (надзора), органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, уполномоченных на осуществление регионального государственного контроля (надзора); разработка и принятие административных регламентов проведения проверок при осуществлении регионального государственного контроля (надзора) и административных регламентов взаимодействия (ст.5 Закона № 294-ФЗ).

К полномочиям органов местного самоуправления, осуществляющих муниципальный контроль, относятся: организация и осуществление муниципального контроля на соответствующей территории; разработка и принятие административных регламентов проведения проверок при осуществлении муниципального контроля (ст. 6 Закона № 294-ФЗ).

Законом № 294-ФЗ предусмотрена возможность привлечения органами государственного и муниципального контроля экспертов, экспертных организаций к проведению мероприятий по контролю для оценки соответствия осуществляемых юридическими лицами, индивидуальными предпринимателями деятельности или действий (бездействия) производимых и реализуемых ими товаров (выполняемых работ, предоставляемых услуг) законодательно установленным требованиям, учета результатов проводимых проверок. Однако особо отмечено, что плата с юридических лиц, индивидуальных предпринимателей за проведение мероприятий по контролю не взимается (ст. 7).

В соответствии с Законом № 294-ФЗ проверки могут быть плановые и внеплановые и могут проводиться в форме документарной проверки и (или) выездной проверки, о форме которых подробнее будет сказано ниже.  

Предметом плановой проверки согласно ст. 9 Закона № 294-ФЗ  является соблюдение юридическим лицом, индивидуальным предпринимателем в процессе осуществления деятельности обязательных требований и требований, установленных муниципальными правовыми актами, а также соответствие сведений, содержащихся в уведомлении о начале осуществления отдельных видов предпринимательской деятельности, обязательным требованиям.

Плановые проверки проводятся не чаще чем один раз в три года.

Они проводятся на основании разрабатываемых органами государственного контроля (надзора), органами муниципального контроля в соответствии с их полномочиями ежегодных планов. Утвержденный руководителем органа государственного контроля (надзора) или органа муниципального контроля ежегодный план проведения плановых проверок доводится до сведения заинтересованных лиц посредством его размещения на официальном сайте органа государственного контроля (надзора) или органа муниципального контроля в сети Интернет либо иным доступным способом.

Основанием для включения плановой проверки в ежегодный план проведения плановых проверок является истечение трех лет со дня:

1) государственной регистрации юридического лица, индивидуального предпринимателя;

2) окончания проведения последней плановой проверки юридического лица, индивидуального предпринимателя;

3) начала осуществления юридическим лицом, индивидуальным предпринимателем предпринимательской деятельности в соответствии с представленным в уполномоченный Правительством Российской Федерации в соответствующей сфере федеральный орган исполнительной власти уведомлением о начале осуществления отдельных видов предпринимательской деятельности в случае выполнения работ или предоставления услуг, требующих представления указанного уведомления.

В отношении юридических лиц, индивидуальных предпринимателей, осуществляющих виды деятельности в сфере здравоохранения, сфере образования, в социальной сфере, плановые проверки могут проводиться два и более раза в три года. Перечень таких видов деятельности и периодичность их плановых проверок установлены постановлением Правительства Российской Федерации от 23.11.2009 № 944.

Плановые проверки соблюдения требований энергосбережения и повышения энергетической эффективности могут проводиться два и более раза в три года. Периодичность проведения плановых проверок в части соблюдения требований энергосбережения и повышения энергетической эффективности устанавливается Правительством Российской Федерации.

О проведении плановой проверки юридическое лицо, индивидуальный предприниматель должны быть уведомлены органом государственного контроля (надзора), органом муниципального контроля не позднее чем в течение трех рабочих дней до начала ее проведения посредством направления копии распоряжения или приказа руководителя, заместителя руководителя органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля о начале проведения плановой проверки заказным почтовым отправлением с уведомлением о вручении или иным доступным способом (ч. 12 ст. 9 Закона № 294-ФЗ).

Предметом внеплановой проверки согласно ст. 10 Закона № 294-ФЗ является соблюдение юридическим лицом, индивидуальным предпринимателем в процессе осуществления деятельности обязательных требований и требований, установленных муниципальными правовыми актами, выполнение предписаний органов государственного контроля (надзора), органов муниципального контроля, проведение мероприятий по предотвращению причинения вреда жизни, здоровью граждан, вреда животным, растениям, окружающей среде, по обеспечению безопасности государства, по предупреждению возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, по ликвидации последствий причинения такого вреда.

Основанием для проведения внеплановой проверки являются:

1) истечение срока исполнения юридическим лицом, индивидуальным предпринимателем ранее выданного предписания об устранении выявленного нарушения обязательных требований и (или) требований, установленных муниципальными правовыми актами;

2) поступление в органы государственного контроля (надзора), органы муниципального контроля обращений и заявлений граждан, юридических лиц, индивидуальных предпринимателей, информации от органов государственной власти, органов местного самоуправления, из средств массовой информации о следующих фактах:

а) возникновение угрозы причинения вреда жизни, здоровью граждан, вреда животным, растениям, окружающей среде, объектам культурного наследия (памятникам истории и культуры) народов Российской Федерации, безопасности государства, а также угрозы чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера;

б) причинение вреда жизни, здоровью граждан, вреда животным, растениям, окружающей среде, объектам культурного наследия (памятникам истории и культуры) народов Российской Федерации, безопасности государства, а также возникновение чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера;

в) нарушение прав потребителей (в случае обращения граждан, права которых нарушены);

3) приказ (распоряжение) руководителя органа государственного контроля (надзора), изданный в соответствии с поручениями Президента Российской Федерации, Правительства Российской Федерации.

В Законе № 294-ФЗ особо отмечено, что обращения и заявления, не позволяющие установить лицо, обратившееся в орган государственного контроля (надзора), орган муниципального контроля, не могут служить основанием для проведения внеплановой проверки.

Предметом документарной проверки согласно ст. 11 Закона № 294-ФЗ являются сведения, содержащиеся в документах юридического лица, индивидуального предпринимателя, устанавливающих их организационно-правовую форму, права и обязанности, документы, используемые при осуществлении их деятельности и связанные с исполнением ими обязательных требований и требований, установленных муниципальными правовыми актами, исполнением предписаний и постановлений органов государственного контроля (надзора), органов муниципального контроля.

Документарная проверка (как плановая, так и внеплановая) проводится по месту нахождения органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля.

В процессе проведения документарной проверки должностными лицами органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля в первую очередь рассматриваются документы юридического лица, индивидуального предпринимателя, имеющиеся в распоряжении органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля, в том числе уведомления о начале осуществления отдельных видов предпринимательской деятельности, акты предыдущих проверок, материалы рассмотрения дел об административных правонарушениях и иные документы о результатах осуществленных в отношении этих юридического лица, индивидуального предпринимателя государственного контроля (надзора), муниципального контроля.

В случае, если достоверность сведений, содержащихся в документах, имеющихся в распоряжении органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля, вызывает обоснованные сомнения либо эти сведения не позволяют оценить исполнение юридическим лицом, индивидуальным предпринимателем обязательных требований или требований, установленных муниципальными правовыми актами, орган государственного контроля (надзора), орган муниципального контроля направляют в адрес юридического лица, адрес индивидуального предпринимателя мотивированный запрос с требованием представить иные необходимые для рассмотрения в ходе проведения документарной проверки документы. К запросу должна быть приложена заверенная печатью копия распоряжения или приказа руководителя, заместителя руководителя органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля о проведении проверки либо его заместителя о проведении документарной проверки.

В соответствии с Законом № 294-ФЗ не допускается требовать нотариального удостоверения копий документов, представляемых в орган государственного контроля (надзора), орган муниципального контроля, если иное не предусмотрено законодательством Российской Федерации (ч. 7 ст. 11).

При проведении документарной проверки орган государственного контроля (надзора), орган муниципального контроля не вправе требовать у юридического лица, индивидуального предпринимателя сведения и документы, не относящиеся к предмету документарной проверки.

Предметом выездной проверки согласно ст. 12 Закона № 294-ФЗ являются содержащиеся в документах юридического лица, индивидуального предпринимателя сведения, а также соответствие их работников, состояние используемых указанными лицами при осуществлении деятельности территорий, зданий, строений, сооружений, помещений, оборудования, подобных объектов, транспортных средств, производимые и реализуемые юридическим лицом, индивидуальным предпринимателем товары (выполняемая работа, предоставляемые услуги) и принимаемые ими меры по исполнению обязательных требований и требований, установленных муниципальными правовыми актами.

Выездная проверка (как плановая, так и внеплановая) проводится по месту нахождения юридического лица, месту осуществления деятельности индивидуального предпринимателя и (или) по месту фактического осуществления их деятельности.

Выездная проверка проводится только в том случае, если при документарной проверке не представляется возможным:

1) удостовериться в полноте и достоверности сведений, содержащихся в уведомлении о начале осуществления отдельных видов предпринимательской деятельности и иных имеющихся в распоряжении органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля документах юридического лица, индивидуального предпринимателя;

2) оценить соответствие деятельности юридического лица, индивидуального предпринимателя обязательным требованиям или требованиям, установленным муниципальными правовыми актами, без проведения соответствующего мероприятия по контролю.

Выездная проверка начинается с предъявления служебного удостоверения должностными лицами органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля, обязательного ознакомления руководителя или иного должностного лица юридического лица, индивидуального предпринимателя, его уполномоченного представителя с распоряжением или приказом руководителя, заместителя руководителя органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля о назначении выездной проверки и с полномочиями проводящих выездную проверку лиц, а также с целями, задачами, основаниями проведения выездной проверки, видами и объемом мероприятий по контролю, составом экспертов, представителями экспертных организаций, привлекаемых к выездной проверке, со сроками и с условиями ее проведения.

Срок проведения любой из проверок (плановой, внеплановой, выездной, документарной) не может превышать двадцать рабочих дней в соответствии со ст. 13 Закона № 294-ФЗ. В отношении юридического лица, которое осуществляет свою деятельность на территориях нескольких субъектов Российской Федерации, устанавливается отдельно по каждому филиалу, представительству юридического лица.

В отношении одного субъекта малого предпринимательства общий срок проведения плановых выездных проверок не может превышать пятьдесят часов для малого предприятия и пятнадцать часов для микропредприятия в год.  В исключительных случаях, связанных с необходимостью проведения сложных и (или) длительных исследований, испытаний, специальных экспертиз и расследований на основании мотивированных предложений должностных лиц органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля, проводящих выездную плановую проверку, срок проведения выездной плановой проверки может быть продлен руководителем такого органа, но не более чем на двадцать рабочих дней, в отношении малых предприятий, микропредприятий не более чем на пятнадцать часов.

Критерии малого и среднего предпринимательства определены в Законе № 209-ФЗ, который регулирует отношения, возникающие между юридическими лицами, физическими лицами, органами государственной власти Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления в сфере развития малого и среднего предпринимательства; определяет понятия субъектов малого и среднего предпринимательства, инфраструктуры поддержки субъектов малого и среднего предпринимательства, виды и формы такой поддержки. Согласно данному Закону субъекты малого и среднего предпринимательства – это хозяйствующие субъекты (юридические лица и индивидуальные предприниматели), отнесенные в соответствии с условиями, установленными Законом № 209-ФЗ,  к малым предприятиям, в том числе к микропредприятиям, и средним предприятиям.

К субъектам малого и среднего предпринимательства в соответствии со ст. 4 Закона № 209-ФЗ относятся внесенные в единый государственный реестр юридических лиц потребительские кооперативы и коммерческие организации (за исключением государственных и муниципальных унитарных предприятий), а также физические лица, внесенные в единый государственный реестр индивидуальных предпринимателей и осуществляющие предпринимательскую деятельность без образования юридического лица, крестьянские (фермерские) хозяйства, соответствующие следующим условиям:

1) для юридических лиц – суммарная доля участия Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований, иностранных юридических лиц, иностранных граждан, общественных и религиозных организаций (объединений), благотворительных и иных фондов в уставном (складочном) капитале (паевом фонде) указанных юридических лиц не должна превышать двадцать пять процентов (за исключением активов акционерных инвестиционных фондов и закрытых паевых инвестиционных фондов), доля участия, принадлежащая одному или нескольким юридическим лицам, не являющимся субъектами малого и среднего предпринимательства, не должна превышать двадцать пять процентов (данное ограничение не распространяется на хозяйственные общества, деятельность которых заключается в практическом применении (внедрении) результатов интеллектуальной деятельности (программ для электронных вычислительных машин, баз данных, изобретений, полезных моделей, промышленных образцов, селекционных достижений, топологий интегральных микросхем, секретов производства (ноу-хау), исключительные права на которые принадлежат учредителям (участникам) таких хозяйственных обществ – бюджетным научным учреждениям или созданным государственными академиями наук научным учреждениям либо бюджетным образовательным учреждениям высшего профессионального образования или созданным государственными академиями наук образовательным учреждениям высшего профессионального образования);

2) средняя численность работников за предшествующий календарный год не должна превышать следующие предельные значения средней численности работников для каждой категории субъектов малого и среднего предпринимательства:

а) от ста одного до двухсот пятидесяти человек включительно для средних предприятий;

б) до ста человек включительно для малых предприятий; среди малых предприятий выделяются микропредприятия – до пятнадцати человек;

3) выручка от реализации товаров (работ, услуг) без учета налога на добавленную стоимость или балансовая стоимость активов (остаточная стоимость основных средств и нематериальных активов) за предшествующий календарный год не должна превышать предельные значения, установленные постановлением Правительства РФ от 22.07.2008 № 556 «О предельных значениях выручки от реализации товаров (работ, услуг) для каждой категории субъектов малого и среднего предпринимательства».

Категория субъекта малого или среднего предпринимательства определяется в соответствии с наибольшим по значению условием, установленным пп. 2 и 3 ч. 1 ст. 4 Закона № 209-ФЗ.

Вновь созданные организации или вновь зарегистрированные индивидуальные предприниматели и крестьянские (фермерские) хозяйства в течение того года, в котором они зарегистрированы, могут быть отнесены к субъектам малого и среднего предпринимательства, если их показатели средней численности работников, выручки от реализации товаров (работ, услуг) или балансовой стоимости активов (остаточной стоимости основных средств и нематериальных активов) за период, прошедший со дня их государственной регистрации, не превышают предельные значения, установленные в пп. 2 и 3 ч. 1 ст. 4 Закона № 209-ФЗ.

Средняя численность работников микропредприятия, малого предприятия или среднего предприятия за календарный год определяется с учетом всех его работников, в том числе работников, работающих по гражданско-правовым договорам или по совместительству с учетом реально отработанного времени, работников представительств, филиалов и других обособленных подразделений указанных микропредприятия, малого предприятия или среднего предприятия.

Статьей 14 Закона № 294-ФЗ установлено, что проверка должна проводиться только на основании распоряжения или приказа руководителя, заместителя руководителя органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля. Проверка может проводиться только теми должностным лицом или должностными лицами, которые указаны в распоряжении или приказе руководителя, заместителя руководителя органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля.

Заверенные печатью копии распоряжения или приказа руководителя, заместителя руководителя органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля вручаются под роспись должностными лицами органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля, проводящими проверку, руководителю, иному должностному лицу или уполномоченному представителю юридического лица, индивидуальному предпринимателю, его уполномоченному представителю одновременно с предъявлением служебных удостоверений. По требованию подлежащих проверке лиц должностные лица органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля обязаны представить информацию об этих органах, а также об экспертах, экспертных организациях в целях подтверждения своих полномочий.

По просьбе руководителя, иного должностного лица или уполномоченного представителя юридического лица, индивидуального предпринимателя, его уполномоченного представителя должностные лица органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля обязаны ознакомить подлежащих проверке лиц с административными регламентами проведения мероприятий по контролю и порядком их проведения на объектах, используемых юридическим лицом, индивидуальным предпринимателем при осуществлении деятельности.

На законодательном уровне установлены также жесткие ограничения при проведении проверок для должностных лиц органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля (ст. 15 Закона № 294-ФЗ). Они не вправе:

1) проверять выполнение обязательных требований и требований, установленных муниципальными правовыми актами, если такие требования не относятся к полномочиям органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля, от имени которых действуют эти должностные лица;

2) осуществлять плановую или внеплановую выездную проверку в случае отсутствия при ее проведении руководителя, иного должностного лица или уполномоченного представителя юридического лица, индивидуального предпринимателя, его уполномоченного представителя, за исключением случая проведения такой проверки по такому основанию, как причинение вреда жизни, здоровью граждан, вреда животным, растениям, окружающей среде, безопасности государства, а также возникновение чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера;

3) требовать представления документов, информации, образцов продукции, проб обследования объектов окружающей среды и объектов производственной среды, если они не являются объектами проверки или не относятся к предмету проверки, а также изымать оригиналы таких документов;

4) отбирать образцы продукции, пробы обследования объектов окружающей среды и объектов производственной среды для проведения их исследований, испытаний, измерений без оформления протоколов об отборе указанных образцов, проб по установленной форме и в количестве, превышающем нормы, установленные национальными стандартами, правилами отбора образцов, проб и методами их исследований, испытаний, измерений, техническими регламентами или действующими до дня их вступления в силу иными нормативными техническими документами и правилами и методами исследований, испытаний, измерений;

5) распространять информацию, полученную в результате проведения проверки и составляющую государственную, коммерческую, служебную, иную охраняемую законом тайну, за исключением случаев, предусмотренных законодательством Российской Федерации;

6) превышать установленные сроки проведения проверки;

7) осуществлять выдачу юридическим лицам, индивидуальным предпринимателям предписаний или предложений о проведении за их счет мероприятий по контролю.

По результатам проверки должностными лицами органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля, проводящими проверку, составляется акт, в котором  должны быть указаны:

1) дата, время и место составления акта проверки;

2) наименование органа государственного контроля (надзора) или органа муниципального контроля;

3) дата и номер распоряжения или приказа руководителя, заместителя руководителя органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля;

4) фамилии, имена, отчества и должности должностного лица или должностных лиц, проводивших проверку;

5) наименование проверяемого юридического лица или фамилия, имя и отчество индивидуального предпринимателя, а также фамилия, имя, отчество и должность руководителя, иного должностного лица или уполномоченного представителя юридического лица, уполномоченного представителя индивидуального предпринимателя, присутствовавших при проведении проверки;

6) дата, время, продолжительность и место проведения проверки;

7) сведения о результатах проверки, в том числе о выявленных нарушениях обязательных требований и требований, установленных муниципальными правовыми актами, об их характере и о лицах, допустивших указанные нарушения;

8) сведения об ознакомлении или отказе в ознакомлении с актом проверки руководителя, иного должностного лица или уполномоченного представителя юридического лица, индивидуального предпринимателя, его уполномоченного представителя, присутствовавших при проведении проверки, о наличии их подписей или об отказе от совершения подписи, а также сведения о внесении в журнал учета проверок записи о проведенной проверке либо о невозможности внесения такой записи в связи с отсутствием у юридического лица, индивидуального предпринимателя указанного журнала;

9) подписи должностного лица или должностных лиц, проводивших проверку.

К акту проверки прилагаются протоколы отбора образцов продукции, проб обследования объектов окружающей среды и объектов производственной среды, протоколы или заключения проведенных исследований, испытаний и экспертиз, объяснения работников юридического лица, работников индивидуального предпринимателя, на которых возлагается ответственность за нарушение обязательных требований или требований, установленных муниципальными правовыми актами, предписания об устранении выявленных нарушений и иные связанные с результатами проверки документы или их копии.

Акт проверки оформляется непосредственно после ее завершения в двух экземплярах, один из которых с копиями приложений должен быть вручен руководителю, иному должностному лицу или уполномоченному представителю юридического лица, индивидуальному предпринимателю, его уполномоченному представителю под расписку об ознакомлении либо об отказе в ознакомлении с актом проверки. В случае отсутствия руководителя, иного должностного лица или уполномоченного представителя юридического лица, индивидуального предпринимателя, его уполномоченного представителя, а также в случае отказа проверяемого лица дать расписку об ознакомлении либо об отказе в ознакомлении с актом проверки акт направляется заказным почтовым отправлением с уведомлением о вручении, которое приобщается к экземпляру акта проверки, хранящемуся в деле органа государственного контроля (надзора) или органа муниципального контроля (ст. 16 Закона № 294-ФЗ).

В случае, если для составления акта проверки необходимо получить заключения по результатам проведенных исследований, испытаний, специальных расследований, экспертиз, акт проверки составляется в срок, не превышающий трех рабочих дней после завершения мероприятий по контролю, и вручается руководителю, иному должностному лицу или уполномоченному представителю юридического лица, индивидуальному предпринимателю, его уполномоченному представителю под расписку либо направляется заказным почтовым отправлением с уведомлением о вручении, которое приобщается к экземпляру акта проверки, хранящемуся в деле органа государственного контроля (надзора) или органа муниципального контроля.

В соответствии со ст. 18 Закона № 294-ФЗ должностные лица органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля при проведении проверки обязаны:

1) своевременно и в полной мере исполнять предоставленные в соответствии с законодательством Российской Федерации полномочия по предупреждению, выявлению и пресечению нарушений обязательных требований и требований, установленных муниципальными правовыми актами;

2) соблюдать законодательство Российской Федерации, права и законные интересы юридического лица, индивидуального предпринимателя, проверка которых проводится;

3) проводить проверку на основании распоряжения или приказа руководителя, заместителя руководителя органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля о ее проведении в соответствии с ее назначением;

4) проводить проверку только во время исполнения служебных обязанностей, выездную проверку только при предъявлении служебных удостоверений, копии распоряжения или приказа руководителя, заместителя руководителя органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля и в необходимых  случаях копии документа о согласовании проведения проверки с органом прокуратуры;

5) не препятствовать руководителю, иному должностному лицу или уполномоченному представителю юридического лица, индивидуальному предпринимателю, его уполномоченному представителю присутствовать при проведении проверки и давать разъяснения по вопросам, относящимся к предмету проверки;

6) предоставлять руководителю, иному должностному лицу или уполномоченному представителю юридического лица, индивидуальному предпринимателю, его уполномоченному представителю, присутствующим при проведении проверки, информацию и документы, относящиеся к предмету проверки;

7) знакомить руководителя, иное должностное лицо или уполномоченного представителя юридического лица, индивидуального предпринимателя, его уполномоченного представителя с результатами проверки;

8) учитывать при определении мер, принимаемых по фактам выявленных нарушений, соответствие указанных мер тяжести нарушений, их потенциальной опасности для жизни, здоровья людей, для животных, растений, окружающей среды, безопасности государства, для возникновения чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, а также не допускать необоснованное ограничение прав и законных интересов граждан, юридических лиц, индивидуальных предпринимателей;

9) доказывать обоснованность своих действий при их обжаловании юридическими лицами, индивидуальными предпринимателями в порядке, установленном законодательством Российской Федерации;

10) соблюдать сроки проведения проверки, установленные настоящим Федеральным законом;

11) не требовать от юридического лица, индивидуального предпринимателя документы и иные сведения, представление которых не предусмотрено законодательством Российской Федерации;

12) перед началом проведения выездной проверки по просьбе руководителя, иного должностного лица или уполномоченного представителя юридического лица, индивидуального предпринимателя, его уполномоченного представителя ознакомить их с положениями административного регламента (при его наличии), в соответствии с которым проводится проверка;

13) осуществлять запись о проведенной проверке в журнале учета проверок.

В соответствии со ст. 20 Закона № 294-ФЗ результаты проверки, проведенной органом государственного контроля (надзора), органом муниципального контроля с грубым нарушением законодательных требований к организации и проведению проверок, не могут являться доказательствами нарушения юридическим лицом, индивидуальным предпринимателем обязательных требований и требований, установленных муниципальными правовыми актами, и подлежат отмене вышестоящим органом государственного контроля (надзора) или судом на основании заявления юридического лица, индивидуального предпринимателя. К грубым нарушениям, в частности,  относятся: 

отсутствие оснований проведения плановой проверки; 

нарушение срока уведомления о проведении проверки; 

отсутствие оснований проведения внеплановой выездной проверки; 

отсутствие согласования с органами прокуратуры внеплановой выездной проверки в отношении юридического лица, индивидуального предпринимателя; 

нарушения сроков и времени проведения проверок в отношении субъектов малого предпринимательства; 

проведение проверки без распоряжения или приказа руководителя, заместителя руководителя органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля;

требование документов, не относящихся к предмету проверки;

превышение установленных сроков проведения проверок;

непредставление акта проверки.

Следует учитывать, что в соответствии с Федеральным законом от 27.12.2009 № 365-ФЗ с 1 января 2011 г. указанный перечень дополняется еще и такими нарушениями законодательных требований к организации и проведению проверок, как:  

привлечение к проведению мероприятий по контролю не аккредитованных в установленном порядке граждан и организаций;

проведение плановой проверки, не включенной в ежегодный план проведения плановых проверок;

участие в проведении проверок экспертов, экспертных организаций, состоящих в гражданско-правовых и трудовых отношениях с юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями, в отношении которых проводятся проверки.

2. Организация работы прокурора по защите прав субъектов предпринимательства при осуществлении государственного и муниципального контроля 

2.1. Полномочия прокурора по обеспечению прав субъектов предпринимательства при осуществлении государственного и муниципального контроля 

Федеральным законом от 26.12.2008  № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» (далее – Закон № 294-ФЗ) на  органы прокуратуры Российской Федерации возложены новые (дополнительные) полномочия по защите прав предпринимателей при осуществлении контрольных мероприятий, в том числе по формированию и утверждению Сводного плана проведения плановых проверок, согласованию выездных внеплановых проверок.

Статьей 9 Закона № 294-ФЗ определены новые полномочия  прокуратуры в сфере организации и проведения плановых проверок органами контроля.

В срок до 1 сентября года, предшествующего году проведения плановых проверок, органы государственного контроля (надзора), органы муниципального контроля направляют проекты ежегодных планов проведения плановых проверок в органы прокуратуры, которые рассматривают эти проекты на предмет законности включения в них объектов государственного контроля (надзора), объектов муниципального контроля и в срок до 1 октября года, предшествующего году проведения плановых проверок, вносят предложения руководителям органов государственного контроля (надзора), органов муниципального контроля о проведении совместных плановых проверок.

Органы государственного контроля (надзора), органы муниципального контроля рассматривают предложения органов прокуратуры и по итогам их рассмотрения направляют в органы прокуратуры в срок до 1 ноября года, предшествующего году проведения плановых проверок, ежегодные планы проведения плановых проверок.

Порядок подготовки ежегодного плана проведения плановых проверок, его представления в органы прокуратуры и согласования, а также типовая форма ежегодного плана проведения плановых проверок установлена постановлением Правительства РФ от 30.06.2010 № 489 «Об утверждении Правил подготовки органами государственного контроля (надзора) и органами муниципального контроля ежегодных планов проведения плановых проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей».

 Органы прокуратуры в срок до 1 декабря года, предшествующего году проведения плановых проверок, обобщают поступившие от органов государственного контроля (надзора), органов муниципального контроля ежегодные планы проведения плановых проверок и направляют их в Генеральную прокуратуру Российской Федерации для формирования Генеральной прокуратурой Российской Федерации ежегодного сводного плана проведения плановых проверок.

Генеральная прокуратура Российской Федерации формирует ежегодный сводный план проведения плановых проверок и размещает его на официальном сайте Генеральной прокуратуры Российской Федерации в сети Интернет в срок до 31 декабря текущего календарного года.

Статьей 10 Закона № 294-ФЗ определены новые полномочия  прокуратуры при организации и проведении внеплановых выездных проверок.

Так, только после согласования с органом прокуратуры по месту осуществления деятельности юридических лиц, индивидуальных предпринимателей, органами государственного контроля (надзора), органами муниципального контроля может быть проведена в их отношении внеплановая выездная проверка по следующим основаниям:

возникновение угрозы причинения вреда жизни, здоровью граждан, вреда животным, растениям, окружающей среде, объектам культурного наследия (памятникам истории и культуры) народов Российской Федерации, безопасности государства, а также угрозы чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера;

причинение вреда жизни, здоровью граждан, вреда животным, растениям, окружающей среде, объектам культурного наследия (памятникам истории и культуры) народов Российской Федерации, безопасности государства, а также возникновение чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера;

Согласование с органом прокуратуры проведения внеплановой выездной проверки в филиале или представительстве юридического лица в случае, если юридическое лицо находится на территории одного субъекта Федерации, а филиал (представительство) – в другом субъекте, производится по месту осуществления деятельности соответствующего филиала (представительства).

Порядок согласования органом государственного контроля (надзора), органом муниципального контроля с органом прокуратуры проведения внеплановой выездной проверки юридического лица, индивидуального предпринимателя, а также утверждение органа прокуратуры для согласования проведения внеплановой выездной проверки устанавливается приказом Генерального прокурора Российской Федерации.  С учетом этого Генеральным прокурором 27.03.2009 издан приказ № 93 «О реализации Федерального закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» (ред. от 12.05.2010), которым утверждены Порядок согласования в органах прокуратуры проведения внеплановых выездных проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей и типовые формы решений о согласовании либо отказе в проведении таких проверок. Согласование проведения внеплановых выездных проверок  органов государственного контроля (надзора), муниципального контроля производится по месту осуществления деятельности юридических лиц и индивидуальных предпринимателей:

прокурорами (заместителями прокуроров) субъектов Российской Федерации – в отношении проверок, проводимых центральными аппаратами федеральных органов исполнительной власти, межрегиональными (окружными) территориальными органами и региональными территориальными органами федеральных органов исполнительной власти, а также региональными органами контроля (надзора) субъектов Российской Федерации;

прокурорами (заместителями прокуроров) городов, районов и иных территориальных прокуратур – в отношении проверок, проводимых соответственно городскими, районными либо иными территориальными подразделениями федеральных органов исполнительной власти и региональных органов контроля (надзора) субъектов Российской Федерации, а также органами муниципального контроля;

военными, транспортными и иными специализированными прокурорами (их заместителями) – в соответствии с установленной компетенцией и закрепленными предметами ведения.

Решение названных уполномоченных должностных лиц органов прокуратуры о согласовании проведения внеплановой выездной проверки или об отказе в согласовании ее проведения может быть обжаловано вышестоящему прокурору или в суд. При этом рассмотрение таких обращений в органах прокуратуры не приостанавливает действие обжалуемого решения.

В день подписания распоряжения или приказа руководителя, заместителя руководителя органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля о проведении внеплановой выездной проверки юридического лица, индивидуального предпринимателя в целях согласования ее проведения орган государственного контроля (надзора), орган муниципального контроля представляют либо направляют заказным почтовым отправлением с уведомлением о вручении или в форме электронного документа, подписанного электронной цифровой подписью, в орган прокуратуры по месту осуществления деятельности юридического лица, индивидуального предпринимателя заявление о согласовании проведения внеплановой выездной проверки. К этому заявлению прилагаются копия распоряжения или приказа руководителя, заместителя руководителя органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля о проведении внеплановой выездной проверки и документы, которые содержат сведения, послужившие основанием ее проведения.

Заявление о согласовании проведения внеплановой выездной проверки юридического лица, индивидуального предпринимателя и прилагаемые к нему документы рассматриваются органом прокуратуры в день их поступления в целях оценки законности проведения внеплановой выездной проверки.

По результатам рассмотрения заявления о согласовании проведения внеплановой выездной проверки юридического лица, индивидуального предпринимателя и прилагаемых к нему документов не позднее чем в течение рабочего дня, следующего за днем их поступления, прокурором или его заместителем принимается решение о согласовании проведения внеплановой выездной проверки или об отказе в согласовании ее проведения.

Основаниями для отказа прокурора в согласовании выездной внеплановой проверки являются:

отсутствие документов, прилагаемых к заявлению о согласовании проведения внеплановой выездной проверки юридического лица, индивидуального предпринимателя;

отсутствие законодательно установленных оснований для проведения внеплановой выездной проверки;

несоблюдение законодательных требований к оформлению решения органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля о проведении внеплановой выездной проверки;

осуществление проведения внеплановой выездной проверки, противоречащей федеральным законам, нормативным правовым актам Президента Российской Федерации, нормативным правовым актам Правительства Российской Федерации;

несоответствие предмета внеплановой выездной проверки полномочиям органа государственного контроля (надзора) или органа муниципального контроля;

проверка соблюдения одних и тех же обязательных требований и требований, установленных муниципальными правовыми актами, в отношении одного юридического лица или одного индивидуального предпринимателя несколькими органами государственного контроля (надзора), органами муниципального контроля.

Законом № 294-ФЗ установлено, что если основанием для проведения внеплановой выездной проверки является причинение вреда жизни, здоровью граждан, вреда животным, растениям, окружающей среде, объектам культурного наследия (памятникам истории и культуры) народов Российской Федерации, безопасности государства, а также возникновение чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера, обнаружение нарушений обязательных требований и требований, установленных муниципальными правовыми актами, в момент совершения таких нарушений в связи с необходимостью принятия неотложных мер органы государственного контроля (надзора), органы муниципального контроля вправе приступить к проведению внеплановой выездной проверки незамедлительно с извещением органов прокуратуры о проведении мероприятий по контролю посредством направления необходимых документов в органы прокуратуры в течение двадцати четырех часов. В этом случае прокурор или его заместитель принимает решение о согласовании проведения внеплановой выездной проверки в день поступления соответствующих документов.

Решение прокурора или его заместителя о согласовании проведения внеплановой выездной проверки либо об отказе в согласовании ее проведения оформляется в письменной форме в двух экземплярах, один из которых в день принятия решения представляется либо направляется заказным почтовым отправлением с уведомлением о вручении или в форме электронного документа, подписанного электронной цифровой подписью, в орган государственного контроля (надзора), орган муниципального контроля.

В случае, если требуется незамедлительное проведение внеплановой выездной проверки, копия решения о согласовании проведения внеплановой выездной проверки направляется органом прокуратуры в орган государственного контроля (надзора), орган муниципального контроля с использованием информационно-телекоммуникационной сети.

Органы прокуратуры осуществляют учет проводимых органами государственного контроля (надзора), органами муниципального контроля внеплановых выездных проверок, а также ежегодный мониторинг внеплановых выездных проверок.

Защищая права субъектов предпринимательства при осуществлении государственного и муниципального контроля прокуроры должны учитывать, что при наличии в других федеральных законах оснований для проведения проверок, аналогичных предусмотренным в ч. 5 ст. 10 Закона № 294-ФЗ, подобные проверки должны быть согласованы с прокурором. 

2.2. Методические основы работы прокурора по защите прав  предпринимательства при осуществлении государственного и муниципального контроля 

В порядке подготовки к проверке соблюдения прав субъектов предпринимательства при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля прокурорам следует:

изучить законы и иные нормативные акты, касающиеся предмета проверки;

обобщить и проанализировать жалобы и обращения граждан, предприятий и организаций (в правоохранительные, государственные контролирующие органы, органы государственной власти и местного самоуправления), данные прокурорско-следственной, судебной и административной практики,  сообщения средств массовой информации, материалы контролирующих и иных государственных органов по рассматриваемому вопросу;

получить соответствующие сведения из территориальных подразделений федеральных органов исполнительной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, правоохранительных и иных уполномоченных государственных органов. 

При осуществлении прокурорского надзора за исполнением законодательства, охраняющего права хозяйствующих субъектов при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля необходимо проанализировать: 

какие меры по разработке обязательных нормативных правовых актов, регулирующих отношения в сфере реализации Закона № 294-ФЗ, принимаются органами государственной власти; 
разработаны ли органами местного самоуправления необходимые нормативные правовые акты, регулирующие отношения в сфере реализации Закона № 294-ФЗ;
допускаются ли факты принятия органами государственной власти и местного самоуправления незаконных нормативных правовых актов, несоответствующих требованиям действующего законодательства в части организации и проведения органами государственного и муниципального контроля проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, неприведения действующих актов в соответствие с Законом № 294-ФЗ.

С целью выявления допущенных на практике нарушений прав субъектов предпринимательства, прокурору целесообразно выяснить факты:

проведения внеплановых выездных проверок органами контроля в отношении субъектов предпринимательства без согласования с органами прокуратуры, а также в отсутствие законных оснований;
нарушения основных принципов защиты прав юридических лиц, индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора), муниципального контроля, установленных ст. 3 Закона;

взимания органами государственного контроля (надзора) платы с юридических лиц и индивидуальных предпринимателей за проведение мероприятий по контролю (за исключением случаев возмещения расходов органов государственного контроля (надзора) на осуществление исследований (испытаний) и экспертиз, в результате которых выявлены нарушения обязательных требований);

непосредственного получения органами государственного контроля (надзора) отчислений от сумм, взысканных с юридических лиц и (или) индивидуальных предпринимателей в результате проведения мероприятий по контролю;
нарушения требований к организации и проведению плановой проверки, установленных ст. 9 Закона № 294-ФЗ;

нарушения порядка уведомления субъектов предпринимательской деятельности о начале плановых проверок;

нарушения порядка организации и проведения внеплановой проверки, установленного ст. 10 Закона №294-ФЗ;

фальсификации обращений граждан, явившихся поводом к организации и проведению внеплановых выездных проверок;

нарушения порядка организации проверки, установленного                             ст. 14 Закона № 294-ФЗ (отсутствие распоряжения (приказа) о проведении проверки либо его неправильное оформление, невручение проверяемому или уполномоченному представителю предпринимателя заверенной печатью копии названного распоряжения или приказа и т.д.);

нарушения установленных ст. 13 Закона № 294-ФЗ сроков проведения проверок, в том числе их необоснованное продление;

отказа со стороны должностных лиц органа контроля в предоставлении по требованию подлежащих проверке лиц информации об этих органах в целях подтверждения своих полномочий;

уклонения предпринимателей от проведения выездных внеплановых проверок, а также меры, принятые по данным случаям контролирующими органами;

нарушения установленных ст. 15 Закона  № 294-ФЗ ограничений при проведении проверок;

превышения полномочий контролирующими органами при проведении проверок, в том числе выходящих за рамки предмета проверки;

проведения плановой или внеплановой выездной проверки в отсутствие руководителя, иного должностного лица или уполномоченного представителя юридического лица, индивидуального предпринимателя, его уполномоченного представителя;

отбора образцов продукции, проб обследования объектов окружающей среды и объектов производственной среды для проведения их исследований, испытаний, измерений без оформления протоколов об отборе указанных образцов, проб по установленной форме и в количестве, превышающем установленные нормы;

нарушения порядка оформления результатов проверок.

В целях более эффективной защиты прав предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора), муниципального контроля прокурорам следует регулярно проводить мониторинг динамики увеличения (снижения) количества заявлений о согласовании внеплановых проверок (поквартально) в общем, а также отдельно в отношении федеральных, региональных и муниципальных органов контроля. 

В этих же целях целесообразно на постоянной основе проводить анализ: 

результативности проведенных проверок, изучая для этого  информацию об общем количестве проведенных проверок, в том числе внеплановых и из них – согласованных с прокурором, о принятых органами контроля мерах по устранению выявленных нарушений законодательства. При этом необходимо обращать внимание на количество проверок, по которым контролирующими органами не были выявлены нарушения и не принимались меры;

принятых органами контроля мер по устранению выявленных в результате проверок нарушений законодательства (количество выданных предписаний, возбужденных дел об административных правонарушениях и т.д.);

обжалованных решений органов прокуратуры об отказе в согласовании проведения внеплановых выездных проверок (вышестоящему прокурору и в суд, результаты их рассмотрения).

В процессе защиты прав предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора), муниципального контроля прокурорам целесообразно проверять полноту и качество внесенных органами контроля актов реагирования. С привлечением специалистов оценивать полноту выявляемых названными органами нарушений и их фактическое устранение. 

При анализе эффективности проведенных контролирующими органами проверок следует обращать внимание на вопросы, связанные с коррупцией в сфере исполнения органами контроля своих полномочий.

При поступлении документов на согласование выездной проверки прокурор выясняет:

уровень предполагаемой (проведенной) внеплановой выездной проверки органов государственного контроля (надзора), муниципального контроля:

центральный аппарат федеральных органов исполнительной власти;

межрегиональные (окружные) территориальные органы федеральных органов исполнительной власти;

региональные территориальные органы федеральных органов исполнительной власти;

региональные органы контроля (надзора) субъектов Российской Федерации;

городские, районные либо иные территориальные подразделения федеральных органов исполнительной власти;

региональные органы контроля (надзора) субъектов Российской Федерации;

органы муниципального контроля;

свои полномочия по согласованию внеплановой выездной проверки в соответствии с тем уровнем, на котором она проводится;  

территориальную принадлежность получения согласования органа прокуратуры на проведение внеплановой проверки юридического лица (его филиала или представительства), индивидуального предпринимателя – по месту их нахождения (место осуществления деятельности);  

основания проведения внеплановой выездной проверки, их соответствие требованиям действующего законодательства;

источники получения сведений, послуживших причиной для принятия решения о необходимости проведения внеплановой выездной проверки.  Не было ли фактов получения подобных сведений из обращений и заявлений, не позволяющих установить лицо, обратившееся в орган государственного контроля (надзора), орган муниципального контроля, а также обращений и заявлений, не содержащих сведений о фактах, являющихся в соответствии с требованиями Закона № 294-ФЗ основаниями для проведения внеплановых проверок;

наличие полного пакета документов, приложенных к заявлению о согласовании проведения внеплановой выездной проверки субъектов предпринимательства (копия распоряжения или приказа руководителя, заместителя руководителя органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля о проведении внеплановой выездной проверки и документы, которые содержат сведения, послужившие основанием ее проведения);

правильность оформления решения органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля о проведении внеплановой выездной проверки;

соответствие предмета внеплановой выездной проверки полномочиям органа государственного контроля (надзора) или органа муниципального контроля;

исключение дублирования проверки соблюдения одних и тех же обязательных требований и требований, установленных муниципальными правовыми актами, в отношении одного юридического лица или одного индивидуального предпринимателя различными органами государственного контроля (надзора), органами муниципального контроля;

наличие оснований для отказа в согласовании проведения внеплановой выездной проверки;

соблюдение законодательно установленных сроков проведения соответствующей внеплановой выездной  проверки (не превышает ли срок проведения внеплановой проверки двадцати рабочих дней);

полномочия должностных лиц, проводящих внеплановую выездную проверку (они должны быть указаны в распоряжении или приказе руководителя, заместителя руководителя органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля);

соответствие распоряжения или приказа руководителя государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля о проведении проверки требованиям действующего законодательства, в том числе наличие в них:

наименования органа государственного контроля (надзора) или органа муниципального контроля; 

фамилий, имен, отчеств, должностей должностных лиц или должностного лица, уполномоченных на проведение проверки, а также привлекаемых к проведению проверки экспертов, представителей экспертных организаций;

наименования юридического лица или фамилии, имени, отчества индивидуальных предпринимателей, проверка которых проводится; 

целей, задач, предмета проверки и сроков ее проведения;  

правовых оснований проведения проверки;

сроков проведения и перечня мероприятий по контролю, необходимых для достижения целей и задач проведения проверки;

перечня административных регламентов проведения мероприятий по контролю;

перечня документов, представление которых юридическим лицом, индивидуальным предпринимателем необходимо для достижения целей и задач проведения проверки;

дат начала и окончания проведения проверки.

При поступлении акта проведенной выездной внеплановой проверки от контролирующего органа прокурор проверяет:

соблюдены ли должностными лицами органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля законодательно установленные ограничения при проведении проверки, в том числе:

не допущены ли факты проверок выполнения обязательных требований и требований, установленных муниципальными правовыми актами, если такие требования не относятся к полномочиям органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля, от имени которых действуют эти должностные лица;

не проведена ли внеплановая выездная проверка в отсутствие руководителя, иного должностного лица или уполномоченного представителя юридического лица, индивидуального предпринимателя, его уполномоченного представителя (за исключением законодательно установленных случаев проведения таких проверок в связи с причинением вреда жизни, здоровью граждан, вреда животным, растениям, окружающей среде, безопасности государства, а также возникновением чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера);

не истребованы ли в процессе проверки документы, информация, образцы продукции, проб обследования объектов окружающей среды и объектов производственной среды, если они не являются объектами проверки или не относятся к предмету проверки; не изъяты ли оригиналы таких документов;

оформлены ли в надлежащем порядке протоколы об отборе образцов продукции, проб обследования объектов окружающей среды и объектов производственной среды для проведения их исследований, испытаний; 

не превышены ли установленные сроки проведения проверки;

не взималась ли плата с юридических лиц и  индивидуальных предпринимателей за мероприятия по контролю;

соблюден ли законодательно установленный порядок оформления результатов проверки;

все ли необходимые сведения указаны в акте проверки;

не нарушен ли пятидневный срок (со дня составления акта проверки) направления его копии в орган прокуратуры, которым принято решение о согласовании проведения проверки; 

приняты ли органом контроля адекватные и своевременные меры  по выявленным в ходе проверки нарушениям;

не нарушены ли права предпринимателей, интересы юридического  лица при привлечении их к ответственности.  

3. Нарушения прав субъектов предпринимательства при осуществлении  государственного контроля (надзора) и муниципального контроля

Практика прокурорского надзора показывает, что распространенным нарушением, затрагивающим права предпринимателей, является  издание незаконных нормативных правовых актов. Анализ результатов надзорной деятельности органов прокуратуры показывает, что органами государственной власти и местного самоуправления допускаются многочисленные факты принятия незаконных нормативных правовых актов, не соответствующих требованиям действующего законодательства в части организации и проведения органами государственного и муниципального контроля проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, а также неприведения в соответствие с Законом № 294-ФЗ нормативных правовых актов, принятых до его вступления в силу. 
Практика свидетельствует, что незаконные нормативные правовые акты, нарушающие права хозяйствующих субъектов, касаются практически всех сфер предпринимательской деятельности, а также области регулирования мероприятий по контролю в отношении субъектов малого и среднего бизнеса.  

Чаще всего подобные нормативные правовые акты не соответствуют Закону № 294-ФЗ в части требований к проведению проверок субъектов предпринимательской деятельности, установленных ч. 2, 12 ст. 9; ч. 2, 16 ст. 10; ч.1 ст. 20, в том числе периодичности проведения плановых проверок (ч. 2 ст. 9), оснований проведения внеплановых проверок (ч. 2 ст. 10), возможности проведения проверки в отсутствие уполномоченного лица (п. 1 ст. 15), оформления акта по результатам проверки по не соответствующей закону форме (ч. 1 ст. 16). 

В ряде нормативных правовых актов неверно определяется срок представления проекта ежегодного плана проведения плановых проверок в органы прокуратуры (в силу требований ч. 6, 6.1, 6.2 ст.9 Закона  № 294-ФЗ проекты ежегодных планов направляются органами государственного контроля (надзора) в органы прокуратуры в срок до 1 сентября года, предшествующего году проведения плановых проверок); предусмотрены иные, чем  определено в  п.2 ст. 14 Закона № 294-ФЗ, требования к содержанию распоряжения о проведении проверки.

Так, по протесту прокуратуры Республики Марий Эл приведены в соответствие с федеральным законодательством отдельные пункты Положения об отделе надзора и контроля за соблюдением законодательства Российской Федерации в области образования, утвержденного приказом министра образования республики от 12.01.2009
 № 6, устанавливающие проведение проверок в области образования в не предусмотренной Законом №294-ФЗ форме (в частности, в виде инспекционных и камеральных проверок).
В ходе проверки нормативных правовых актов выявлены многочисленные факты незаконной передачи контролирующими органами своих функций организациям и учреждениям, не имеющим права на осуществление контрольных полномочий. Вопреки требованиям ст. 2, 5 Федерального закона № 294-ФЗ на территории регионов продолжают осуществлять функции органов государственного контроля (надзора) государственные учреждения, не входящие в систему органов исполнительной власти. 

Так, прокуратурой г. Москвы принесен протест на приказ председателя Комитета ветеринарии г. Москвы от 03.06.2009 № 49, которым утвержден Регламент организации и осуществления государственного ветеринарного контроля (надзора) в г. Москве (далее – Регламент). Согласно его положениям (подп. «в» п. 6.2) основанием для проведения Комитетом ветеринарии г. Москвы внеплановых проверок является нарушение прав потребителей. Кроме того, п. 13.1.2 и подп. 4 п. 13.1.6 предусмотрено проведение административного расследования в области законодательства о защите прав потребителей. При этом уполномоченным федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по контролю и надзору в сфере защиты прав потребителей и потребительского рынка, является Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека. Протест рассмотрен и удовлетворен.

Во многих регионах органами прокуратуры выявляются  Административные регламенты по осуществлению государственного контроля, отдельные положения которых не соответствуют действующему законодательству в части продления сроков проведения выездных проверок; установления дополнительных оснований для осуществления внеплановых проверок; порядка ознакомления проверяемых лиц с копиями распоряжений о проведении проверки; участия в проверках организаций, граждан; сроков рассмотрения жалоб по делам об административных правонарушениях и др.

В ходе проведенного анализа нормативных правовых актов органов местного самоуправления в сфере осуществления муниципального контроля  также выявлялись многочисленные нормативные правовые акты, не соответствующие положениям Закона № 294-ФЗ в части периодичности проведения мероприятий по контролю в отношении субъектов предпринимательской деятельности, оснований для проведения таких мероприятий, порядка их организации и оформления результатов проверки. 

Органами местного самоуправления в нарушение требований федерального законодательства допускались факты наделения контрольными полномочиями муниципальных учреждений.

Допускалось издание актов о создании мобильных групп, комиссий, комитетов и т.д. и незаконного наделения их контрольно-надзорными полномочиями, в том числе в целях выявления фактов несанкционированной торговли, самовольного строительства, нарушений в сфере трудовых прав граждан, а также при оказании услуг по перевозке пассажиров.

Очень распространено принятие незаконных нормативных правовых актов органов местного самоуправления, регламентирующих осуществление муниципального земельного контроля. Например, в положениях о муниципальном земельном контроле ряда муниципальных образований установлены не предусмотренные Законом № 294-ФЗ основания  проведения внеплановых мероприятий, в частности, таких, как: обнаружение муниципальным инспектором достаточных данных, свидетельствующих о наличии признаков нарушения земельного законодательства или получения от органов государственной власти, органов местного самоуправления, юридических лиц, индивидуальных предпринимателей и граждан документов и иных доказательств, свидетельствующих о наличии признаков нарушения земельного законодательства и др. 

В отдельных муниципальных нормативных правовых актах обязанности по возмещению расходов органов муниципального земельного контроля возлагались на проверяемых юридических и физических лиц.

Например, опротестованные прокурором Аларского района Иркутской области Положения о муниципальном земельном контроле предусматривали оплату за проведение экспертиз, геодезических измерений, почвенных и иных обследований за счет виновных лиц добровольно или в судебном порядке. 

С момента вступления в силу Закона № 294-ФЗ прокурорскими проверками по вопросам исполнения федерального законодательства о государственном контроле были охвачены практически все контрольно-надзорные органы, в деятельности которых повсеместно выявлялись многочисленные нарушения в организации и проведении ими проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей.
Подобные нарушения приводят к ущемлению прав субъектов предпринимательской деятельности, что противоречит основам государственной политики по либерализации отношений в сфере устойчивого развития предпринимательства в Российской Федерации.

Типичными нарушениями для большинства регионов являются: проведение внеплановых выездных проверок без согласования с органами прокуратуры; нарушение порядка уведомления субъектов предпринимательской деятельности о проведении плановых и внеплановых проверок; проведение проверки без распоряжения (приказа); неправильное оформление распоряжения (приказа) о проведении проверки; превышение полномочий контролирующими органами при проведении проверок (проведение проверок за рамками предмета конкретной проверки); нарушение порядка оформления результатов проверок; проведение проверок в отсутствие оснований для их проведения, необходимого распоряжения на проверку; нарушения сроков проведения проверок; ограничений, установленных ст. 15 Закона № 294-ФЗ.
Проведение внеплановых выездных проверок органами контроля в отношении субъектов малого и среднего предпринимательства без согласования с органами прокуратуры выявлены практически во всех регионах. 
Обоснованной можно считать практику возбуждения прокурорами административных производств по ст. 19.1 КоАП РФ (самоуправство) в отношении должностных лиц, проводивших незаконно проверки без согласования с прокурором. Как правило, по подобным постановлениям прокуроров должностные лица, проводившие незаконную внеплановую проверку, привлекаются судом к административной ответственности.

Прокурорами выявляются нарушения основных принципов защиты прав юридических лиц, индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора), муниципального контроля, установленных ст. 3 Закона № 294-ФЗ, в том числе таких, как: презумпция добросовестности юридических лиц, индивидуальных предпринимателей; открытость и доступность для юридических лиц, индивидуальных предпринимателей информации об организации и осуществлении государственного контроля (надзора), о правах и обязанностях данных органов, их должностных лиц; проведение проверок в соответствии с полномочиями органа государственного контроля (надзора), органа муниципального контроля, их должностных лиц; разграничение полномочий федеральных органов исполнительной власти  в соответствующих сферах деятельности, уполномоченных на осуществление федерального государственного контроля, органов государственной власти субъектов РФ в соответствующих сферах деятельности, уполномоченных на осуществление регионального государственного контроля, на основании федеральных законов и законов субъектов Российской Федерации; недопустимости проводить в отношении одного юридического лица или одного индивидуального предпринимателя несколькими органами государственного контроля (надзора), органами муниципального контроля проверок исполнения одних и тех же обязательных требований и требований, установленных муниципальными правовыми актами.

Например, достаточно распространенным в органах государственного пожарного надзора является указание в качестве задачи проверки «принятие мер по результатам проверки», «привлечение виновных к административной ответственности» и т.п., что свидетельствует о нарушении принципа презумпции добросовестности юридических лиц, индивидуальных предпринимателей.

Нередки факты незаконного проведения проверок в отношении юридических лиц и индивидуальных предпринимателей субъектами, не наделенными законодательством правом на осуществление мероприятий по контролю.

Допускаются неединичные факты взимания органами государственного контроля (надзора) платы с юридических лиц и индивидуальных предпринимателей за проведение мероприятий по контролю (за исключением случаев возмещения расходов органов государственного контроля (надзора) на осуществление исследований (испытаний) и экспертиз, в результате которых выявлены нарушения обязательных требований).

Следует отметить, что факты незаконного взимания платы за осуществление мероприятий по контролю особенно распространены в сфере ветеринарии.

Арбитражным судом Омской области удовлетворены требования прокуратуры области о признании договора, заключенного между ГУ «Оренбургское городское управление ветеринарии» и индивидуальным предпринимателем С. на оказание ветеринарных услуг, недействительным (ничтожным) в части взимания платы за осуществление мероприятий по контролю. 

В нарушение ст. 10 Федерального закона № 294 должностными лицами контролирующих органов практикуется проведение проверок в отсутствие на то законных оснований, в том числе по обращениям граждан, не содержащим сведения о нарушениях их потребительских прав, в отсутствие информации об угрозе причинения вреда жизни и здоровью граждан. В ряде случае контролирующими органами инициируются проверки по обращениям и заявлениям, не позволяющим установить лицо, обратившееся в орган государственного контроля (надзора).

Прокурорами выявляются многочисленные нарушения требований к организации и проведению плановой проверки, установленных ст. 9 Закона.

Должностными лицами органов контроля не соблюдаются даты и сроки проведения проверочных мероприятий, отраженные в плане (фактически проверки проводились за пределами сроков, установленных планом работы), допускались факты проведения плановых проверок в отношении субъектов малого предпринимательства с превышением установленных законом сроков (свыше пятнадцати часов для микропредприятий). Зачастую о проведении плановой проверки юридические лица уведомляются уже после начала ее проведения либо в материалах дел вообще отсутствуют сведения об уведомлении юридического лица. В распоряжениях о проведении плановых проверок не указываются перечень истребуемых документов, вид проверки. Зачастую допускается проведение плановых проверок без учета разработанного плана проведения плановых проверок, не соблюдаются сроки уведомления юридических лиц и индивидуальных предпринимателей о времени проведения выездных плановых проверок. В план контрольно-надзорной деятельности с несоблюдением периодичности включаются  хозяйствующие субъекты, деятельность которых является предметом проверки до истечения установленого 3-х летнего срока. В нарушение требований ч. 4 ст. 9 Федерального закона в планах проведения плановых проверок не содержатся обязательные сведения, отсутствует мотивация оснований проведения мероприятий по контролю.
Прокурорами многих регионов выявлены нарушения порядка организации и проведения внеплановой проверки, установленного ст. 10 Закона.

Распространены нарушения порядка уведомления субъектов предпринимательской деятельности о начале проверок. 

В ходе проверок прокурорами выявлены многочисленные факты игнорирования требований законодательства о необходимости предварительного уведомления юридических лиц и индивидуальных предпринимателей в случаях, определенных законом. В нарушение п. 16 ст. 10 Закона, устанавливающего срок уведомления хозяйствующего субъекта о предстоящей проверке – не позднее, чем за 24 часа до начала ее проведения, во всех случаях при осуществлении как плановых, так и внеплановых контрольно-надзорных мероприятий, работодатели уведомляются об их проведении только в день их начала. Кроме того, распоряжения о плановых проверках выносятся за день до их проведения, что не позволяет в установленный законом срок уведомить проверяемую организацию.

За подобные нарушения по представлениям прокуроров виновные лица контролирующих органов, как правило, привлекаются к дисциплинарной ответственности. 

Распространенный характер носят нарушения порядка организации проверки, установленного ст. 14 Закона. 

Типичными для всех органов контроля (надзора) являются нарушения при оформлении распоряжения (приказа) о проведении проверки: отсутствие перечня документов, представление которых юридическим лицом (индивидуальным предпринимателем) необходимо для достижения целей и задач проведения проверки; указание документов, не имеющих отношения к предмету проверки и существу поступившей в орган контроля (надзора) информации; отсутствие ссылок на положения нормативных правовых актов, устанавливающие правовые основания проведения проверки, а также подлежащие проверке обязательные требования; не всегда полно и правильно указываются предмет, цели и задачи проверки. Должностными лицами органов контроля (надзора) допускается указание в распоряжении пунктов, не предусмотренных типовой формой, отсутствие ссылок на ежегодный план проверок в качестве цели проведения проверки, неверно определяется дата начала проверки. 

Следует отметить, что отсутствие в распоряжениях точных и конкретизированных данных по обозначенным выше позициям  ограничивает право хозяйствующего субъекта на получение полной и достоверной информации о предстоящей проверке, влечет несоблюдение одного из принципов защиты прав хозяйствующих субъектов – открытости и доступности для  них информации об организации и осуществлении государственного контроля, предусмотренного п.3 ст.3 Закона № 294-ФЗ.

Распространены факты нарушения сроков проведения проверок, в том числе их необоснованное продление, установленных ст. 13 Закона № 294-ФЗ. 

Нередко допускаются необоснованное продление срока контрольного мероприятия в нарушение требований ч.3 ст.13 Федерального закона № 294-ФЗ, допускающей продление срока контрольного мероприятия только в исключительных случаях, связанных с необходимостью проведения сложных и (или) длительных исследований, испытаний, специальных экспертиз и расследований на основании мотивированных предложений должностных лиц органа государственного контроля; факты ненадлежащего уведомления хозяйствующих субъектов о продлении срока проведения проверки.

Допускаются факты нарушения установленных ст. 15 Закона ограничений при проведении проверок, в том числе незаконное проведение внеплановой выездной проверки в отсутствие руководителя, иного должностного лица или уполномоченного представителя юридического лица, индивидуального предпринимателя, его уполномоченного представителя, истребование от хозяйствующих субъектов документов, не являющихся объектами проверки или не относящихся к предмету проверки, превышение контролирующими органами установленных сроков проведения проверок.

Неединичны факты превышения полномочий контролирующими органами при проведении проверок, в том числе проверка вопросов,  выходящих за рамки предмета проверки. 

Так, в нарушение п. 8 ч. 2 ст. 14, п. 3 ст. 15 Закона № 294-ФЗ распоряжением Управления Роспотребнадзора по Вологодской области о проведении внеплановой проверки ООО «Вологодский хлебокомбинат» предусмотрено истребование документов, не относящихся к предмету проверки, у проверяемого лица, в частности, документов, подтверждающих право собственности на помещение или договор аренды; договор на вывоз твердых бытовых отходов; договор на стирку санитарной одежды; акты выполненных работ за последние 3 месяца. Кроме того, при проведении указанной внеплановой проверки руководитель общества не присутствовал, присутствовали лица, которые не являются уполномоченными представителями проверяемой организации, документы, подтверждающие их полномочия, отсутствовали. По факту выявленных нарушений руководителю Управления Роспотребнадзора по Вологодской области внесено представление, которое рассмотрено и удовлетворено.

Практически во всех регионах допущены нарушения ст. 16 Закона в части порядка оформления результатов проверок, в том числе сроков составления актов проверок, ознакомления с ее результатами, ненаправления актов проверок предпринимателям, в отношении которых такие проверки проведены, а также сроков направления их копий в прокуратуру. 

Нарушения при составлении актов проверок допускаются практически всеми органами контроля.

Типичными нарушениями при составлении актов являются: общее несоответствие типовой форме; отсутствие сведений о представителе юридического лица (индивидуального предпринимателя), участвовавшего при проведении проверки; отсутствие сведений об ознакомлении данных лиц с актом проверки; отсутствие даты, времени и продолжительности проведения проверок.
В частности, имели место случаи составления актов проверок до начала их проведения, отсутствия в них сведений о должностных лицах, проводивших проверку, их подписей, о лицах, присутствовавших при проведении проверки, времени составления акта, начале и окончании проверки, о внесении в журнал учета проверок записи о проведенной проверке либо о невозможности внесения такой записи в связи с отсутствием у юридического лица, индивидуального предпринимателя указанного журнала, неуказания имен и отчеств подлежащих проверке индивидуальных предпринимателей. Помимо этого не во всех актах проверок верно указывалась ссылка на распоряжения, на основании которых проводились проверки, должность руководителя органа контроля, издавшего распоряжение о проведении проверки, и др.

В ряде случаев по результатам выездных внеплановых проверок составляется не акт проверки, а акт обследования, который не соответствует требованиям, установленным ч. 2 ст. 16 Закона  № 294-ФЗ.

При привлечении по результатам мероприятий по контролю   предпринимателей к административной  ответственности распространены следующие нарушения их прав: 

1) отсутствие в протоколе по делу об административном правонарушении, определении о возбуждении дела об административном правонарушении сведений о вручении под расписку физическому лицу или законному представителю юридического лица, в отношении которых возбуждено дело об административном правонарушении, копии протокола, определения  (ч. 6 ст. 28.2, ч. 3.1 ст. 28.7 КоАП РФ);

2) нарушение требований об обязательном разъяснении его прав лицу, в отношении которого составлен протокол по делу об административном правонарушении (ч. 3  ст. 28.2 КоАП РФ);

3) изъятие вещественных доказательств без составления протокола об изъятии (ч. 5  ст. 27.10 КоАП РФ);

4) составление протокола об изъятии вещей, являвшихся орудиями совершения правонарушения, без понятых либо в присутствии одного понятого (ч. 1  ст. 27.10 КоАП РФ);

5) составление протокола осмотра территории в отсутствие понятых (ч.2 ст. 27.8 КоАП РФ);

6) использование в качестве доказательств по делам экспертных заключений об оценке товаров, не отвечающих требованиям законодательства, а именно не содержащих подробного описания  объекта оценки, методов определения и расчетов стоимости товаров (ч. 3  ст. 26.2 и ч. 6 ст. 26.4 КоАП РФ);

7) непринятие мер к выяснению отягчающих и смягчающих наказание обстоятельств, отсутствие сведений о них в постановлении по делу об административном правонарушении (ст. 4.1, ст. 24.1, ст. 26.1 КоАП РФ);

8) отсутствие в постановлении сведений о лице, в отношении которого рассмотрено дело, дате рассмотрения дела, месте и времени совершения правонарушения (ч. 1  ст. 29.10 КоАП РФ);

9) отсутствие в постановлении сведений о судьбе изъятых вещей (ч. 3 ст. 29.10 КоАП РФ);

10) отсутствие сведений о вручении либо о дате вручения под расписку физическому лицу или законному представителю юридического лица, в отношении которых вынесено постановление по делу об административном правонарушении, копии постановления (ч. 2  ст. 29.11 КоАП РФ);

11) уничтожение  изъятых у нарушителей вещей, подвергающихся быстрой порче, с нарушением установленного ч. 1  ст. 27.11 КоАП  РФ и п. 12 Положения о сдаче для реализации или уничтожения изъятых вещей, явившихся орудиями совершения или предметами административного правонарушения, подвергающихся быстрой порче, утвержденного постановлением Правительства Российской Федерации от  19.11.2003  № 694, порядка, а именно без заключения соответствующего эксперта и в отсутствие уполномоченной комиссии и понятых.

4. Меры прокурорского реагирования на выявляемые нарушения прав предпринимателей в процессе осуществления государственного и муниципального контроля 

Прокурор реализует предоставленные ему полномочия по выявлению и устранению нарушений прав предпринимателей посредством актов прокурорского реагирования.

Практика прокурорского надзора свидетельствует, что на эффективность защиты прав предпринимателей существенно влияет качество вносимых документов. Как бы глубоко и тщательно ни проводились проверки, но наспех составленные документы, в которых приводится слабая юридическая и фактическая мотивировка и не содержится глубокого анализа причин нарушений прав предпринимателей  и конкретных предложений по их устранению, не оказывают заметного позитивного влияния на состояние законности в сфере предпринимательской деятельности.

При выявлении правовых актов, нарушающих права предпринимателей, прокурор в соответствии со ст. 23 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» может либо принести протест в орган или должностному лицу, которые издали эти акты,  либо обратиться в суд с заявлением об оспаривании незаконного акта. Такой выбор должен предопределяться прежде всего спецификой субъекта, нарушившего законодательство в сфере защиты прав субъектов предпринимательской деятельности, и наличием сведений о его реакции на акты прокурорского реагирования по аналогичным вопросам.

Например, если в стадии принятия незаконного правового акта органом государственной власти или органом местного самоуправления, изложенные в предостережении прокурора требования не были исполнены, то после издания указанного акта можно подготовить протест и ожидать его рассмотрения. Однако в такой ситуации можно с большой вероятностью спрогнозировать, что протест будет отклонен в связи с неверной позицией по данному вопросу соответствующего органа, поэтому целесообразно  оспаривать данный правовой акт непосредственно в суде.

В то же время протест остается распространенной мерой прокурорского реагирования на незаконные правовые акты, нарушающие права предпринимателей, исходя в том числе из возможности более оперативного прекращения действия незаконного правового   акта по решению принявшего его органа. 

Практика показывает, что в ряде случаев в сфере защиты прав субъектов предпринимательской деятельности органами государственной власти субъектов Российской Федерации или органами местного самоуправления в ходе судебного рассмотрения дела принимаются меры к добровольной отмене своих незаконных актов. Представляется, что данное обстоятельство не должно служить основанием отказа в рассмотрении по существу заявлений прокурора о признании противоречащим федеральному законодательству правового акта и прекращения дела, поскольку требование прокурора о признании акта недействительным, недействующим или не подлежащим применению является лишь обязательным правовым последствием удовлетворения первого: признания акта противоречащим федеральному законодательству.

Признание акта незаконным имеет не только формальное, но и юридическое значение, поскольку является основанием для восстановления нарушенных этим актом прав конкретных предпринимателей путем их последующего обращения в судебные органы с иском о возмещении убытков, жалобой на неправомерное наложение финансового взыскания за неисполнение незаконного акта органа государственной власти либо жалобой  на применение иных мер административного принуждения, обусловленных действием этого правового акта. 

Правильность указанной позиции о недопустимости прекращения дела, возбужденного по заявлению прокурора о проверке соответствия правового акта государственного органа федеральному законодательству, подтверждается определениями Судебной коллегии Российской Федерации Верховного Суда РФ по конкретным делам
.

Необходимым условием реализации государственной политики в области обеспечения прав субъектов малого и среднего предпринимательства является также своевременное издание правовых актов  в указанной  сфере. Поэтому в целях активизации органов местного самоуправления к принятию необходимых для реализации Закона № 294-ФЗ нормативно-правовых актов прокуроры  используют все средства прокурорского реагирования вплоть до  обращения в суды с заявлениями о признании незаконным бездействия администраций муниципальных образований. Как показывает практика, подобная мера является достаточно действенным средством для устранения пробелов в муниципальном нормативном регулировании отношения в сфере реализации Закона № 294-ФЗ.

По результатам рассмотрения исковых заявлений прокурора Брюховецкого района Краснодарского края бездействие глав сельских поселений района по непринятию административных регламентов проведения проверок судом признано незаконным. Во исполнение решений суда главами сельских поселений названные регламенты разработаны и утверждены.

Согласно ст. 23 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» протест приносится в издавший незаконный нормативный правовой акт орган, нарушающий права предпринимателей, или в вышестоящий орган. В том же порядке опротестовывается незаконный акт должностного лица.

Необходимость принесения протеста в вышестоящий орган может возникнуть, если:

а) протест, принесенный органу, издавшему незаконный акт, нарушающий права предпринимателей, необоснованно отклонен;

б) у прокурора есть веские основания полагать, что орган управления или должностное лицо проявит необъективность при рассмотрении протеста;

в) издание акта согласовано с вышестоящей организацией или утверждено ею;

г) и в протесте ставится вопрос не только об отмене или изменении правового акта, но и о привлечении виновных в порядке подчиненности к дисциплинарной ответственности.

Одним из наиболее распространенных и важных актов прокурорского реагирования является представление об устранении нарушений законодательства в сфере защиты прав субъектов предпринимательской деятельности, их причин и способствующих им условий.

Представление как акт прокурорского надзора характеризуется определенными специфическими чертами, отличающими его от протеста. Представления направлены не только на устранение нарушений прав предпринимателей, но и их причин, а также способствующих им условий. Характерной чертой многих представлений является и то, что в них в отличие от протестов ставится вопрос об устранении нарушений законодательства в сфере защиты прав субъектов предпринимательской деятельности, допускаемых в форме бездействия, обращается внимание на необходимость активизации деятельности органов управления и должностных лиц по борьбе с нарушениями прав предпринимателей.

Представление об устранении нарушений закона вносится в орган или должностному лицу, полномочному устранить допущенные нарушения прав предпринимателей.

Типичным недостатком многих представлений является отсутствие в них указаний на конкретных нарушителей прав предпринимателей и анализа их действий. 

В некоторых регионах качество представлений прокуроров в рассматриваемой сфере остается невысоким. Можно отметить следующие распространенные недостатки представлений:

 в названии представления нередко отсутствует указание на конкретную область законодательства, где были нарушены права предпринимателей. Зачастую преобладает формулировка «представление об устранении нарушений закона»;

 описательная часть представления не содержит ссылок на конкретные нормы нарушенного закона, охраняющего права предпринимателей;

 в резолютивной части представлений зачастую содержатся общие фразы типа  «принять необходимые меры» и т.д.

Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» (ст. 251) наделил прокуроров правовым полномочием в целях предупреждения нарушений прав предпринимателей и при наличии сведений о готовящихся противоправных деяниях объявлять в письменной форме должностным лицам предостережение о недопустимости нарушения закона. 

По своей сущности предостережение является средством индивидуального профилактического воздействия на должностных лиц, которые могут нарушить права предпринимателей противоправными действиями, не влекущими уголовную ответственность, а также способом разъяснения законодательства и ответственности за неисполнение требований прокурора.

В целях обеспечения требований закона и единообразного применения предостережений Генеральной прокуратурой Российской Федерации направлено подчиненным прокурорам указание от 06.07.1999 № 3917 «О применении предостережения о недопустимости нарушения закона», в котором изложены основные требования, обеспечивающие надлежащее использование данного средства прокурорского реагирования в отношении лиц, склонных к совершению правонарушений.

Исходя из практики, прокурорам целесообразно объявлять предостережения в следующих случаях: 

при подготовке проектов правовых актов, которые могут нарушить права предпринимателей, создать административные барьеры для предпринимательской деятельности;

если подготовка к нарушению прав предпринимателей имеет явно очевидный характер.

В соответствии с п. 2 ст. 22, ст. 25 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» производство об административном правонарушении возбуждается прокурором по результатам проверки в случае установления факта совершения административного правонарушения, нарушающего права предпринимателя. 
Следует отметить, что Федеральным законом от 27.07.2010 № 239-ФЗ «О внесении изменений в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях» внесены изменения и дополнения в КоАП РФ, в частности введена новая ст. 19.6.1, устанавливающая ответственность должностных лиц контролирующих органов за несоблюдение требований законодательства о государственном контроле (надзоре). Так, несоблюдение должностными лицами федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, уполномоченных на осуществление государственного контроля (надзора), требований законодательства о государственном контроле (надзоре), выразившееся в проведении проверки при отсутствии оснований для ее проведения, нарушении сроков проведения проверки, отсутствии согласования внеплановой выездной проверки с органами прокуратуры, проведении проверки без распоряжения (приказа) руководителя или заместителя руководителя органа государственного контроля (надзора), непредставлении акта о проведенной проверке, привлечении к проведению мероприятий по контролю не аккредитованных в установленном порядке граждан или организаций либо проведении плановой проверки, не включенной в ежегодный план проведения плановых проверок, влечет предупреждение или наложение административного штрафа на должностных лиц в размере от трех тысяч до пяти тысяч рублей.

Повторное совершение административного правонарушения, предусмотренного ч. 1 ст. 19.6.1 КоАП РФ влечет наложение административного штрафа на должностных лиц в размере от пяти тысяч до десяти тысяч рублей.

В соответствии со ст. 28.4 КоАП РФ дело об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 19.6.1 КоАП РФ возбуждаются прокурором. 

Прежде чем вынести постановление, прокурор должен разрешить следующие вопросы: имеет ли место в действиях или бездействии лица (лиц) административный проступок, нарушающий права предпринимателей; какой закон или иной нормативный акт нарушен; не истекли ли сроки давности для привлечения к административной ответственности (ст. 4.5 КоАП РФ); какой конкретный орган или должностное лицо вправе наложить на виновного административное наказание (гл. 23 КоАП РФ).

Постановление о возбуждении производства об административном правонарушении направляется органу или должностному лицу, имеющему право налагать административные взыскания.

Наложение административных взысканий, как правило, не исключает возможности одновременного привлечения виновных к дисциплинарной ответственности, если в их деяниях есть признаки и дисциплинарных, и административных проступков, нарушающих права предпринимателей.

В Федеральном законе «О прокуратуре Российской Федерации» закреплено принципиально важное положение о том, что требования прокурора, вытекающие из его полномочий, подлежат безусловному исполнению в установленный срок. Неисполнение требований прокурора и следователя, вытекающих из их полномочий, а также уклонение от явки по их вызову влечет за собой установленную законом ответственность, как правило, административную, предусмотренную ст. 17.7 КоАП РФ. 

В сфере защиты прав предпринимателей прокурорами могут успешно сочетаться различные средства реагирования. Для более эффективной защиты прав предпринимателей прокурорами должен использоваться весь комплекс мер по защите прав предпринимателей. Выбирая средства прокурорского реагирования, прокуроры должны исходить из особенностей конкретной ситуации.  

Поскольку принятие и применение незаконных правовых актов, ограничивающих права предпринимателей,  ведет к ущемлению их прав на протяжении определенного времени и нанесению им ущерба, например в случае наложения на них незаконных сборов, обременения необоснованными обязанностями   применения этих актов, помимо опротестования незаконных актов в ряде случаев следует рассматривать вопрос об административной ответственности должностных лиц по ст. 19.1 КоАП РФ (самоуправство).

Подобная практика является эффективным способом предупреждения нарушений прав предпринимателей, однако она редко применяется прокурорами.  

5. Анализ эффективности деятельности прокуратуры по защите прав субъектов предпринимательства при осуществлении государственного и муниципального контроля и ее совершенствование 

Анализ материалов прокурорского надзора показывает, что  реализация новых полномочий, возложенных на органы прокуратуры, становится  действенной мерой защиты прав предпринимателей. 

В течение 2009 г. в органы прокуратуры от органов, уполномоченных на осуществление государственного контроля (надзора) либо муниципального контроля, поступило 37 758 заявлений о проведении выездных внеплановых проверок субъектов предпринимательства, из которых прокурорами всех уровней было отклонено 18,7 тыс. таких заявлений, что составляет 50%. При этом в 54 прокуратурах субъектов процент отказов составляет от 50 до 86%.

По результатам 19 147 внеплановых выездных проверок, согласованных прокурорами, контролирующими органами выдано 17 841 предписание. Соответственно, безрезультативными оказались только 7% (1306) внеплановых выездных проверок в отношении субъектов малого и среднего предпринимательства. 

Наиболее часто прокуроры отказывали в согласовании внеплановых выездных проверок в связи с отсутствием оснований для их проведения (45% случаев). 

Кроме того, нередко имели место отказы в связи с несоблюдением требований к оформлению решения контролирующего органа о проведении внеплановой выездной проверки (21% случаев), отсутствием документов, прилагаемых к заявлению о согласовании внеплановой выездной проверки (11% случаев), осуществлением внеплановой проверки, противоречащей федеральным законам, нормативным правовым актам Президента РФ и Правительства РФ (1%). Менее чем по 1% приходится на случаи несоответствия предмета внеплановой выездной проверки полномочиям контролирующих органов, а также проверки соблюдения одних и тех же обязательных требований в отношении одного юридического лица либо индивидуального предпринимателя несколькими контролирующими органами. 

Анализ правомерности принятых прокурорами районов решений о согласовании проведения внеплановых выездных проверок показал, что в отдельных случаях районными, межрайонными прокурорами принимались необоснованные решения о согласовании проведения внеплановых выездных проверок, а также согласовывалось проведение проверок в случаях, когда такое согласование не требовалось. В частности, органами прокуратуры допускаются факты согласования проверок, основанием проведения которых являлось нарушение прав потребителей и исполнение требований, изложенных в предписаниях. Согласования таких проверок с органами прокуратуры не требуется. Допускалось согласование проведения внеплановых выездных проверок в отношении органов местного самоуправления, не относящихся к субъектам малого и среднего предпринимательства. 

При принятии решений о согласовании внеплановых выездных проверок прокуроры не всегда учитывают требования ч. 3 ст. 1 Закона № 294-ФЗ, согласно которой положения данного Федерального закона, устанавливающие порядок организации и проведения проверок, не применяются к действиям государственных органов расследовании причин возникновения инфекционных заболеваний или отравлений, к действиям государственных органов при проведении оперативно-розыскных мероприятий, производстве дознания, проведении предварительного следствия.

В целом следует отметить, что достаточно редки случаи обжалования в суд решений органов прокуратуры области об отказе в согласовании проведения внеплановых выездных проверок. Еще более редки случаи признания судом таких отказов обоснованными.

Например, в связи с несогласием с тремя решениями прокуратуры Камчатского края  об отказе в согласовании проведения внеплановых выездных проверок Управлением Россельхознадзора по Камчатскому краю обжалованы вышестоящему прокурору, а впоследствии в Петропавловск-Камчатский городской суд.  По результатам рассмотрения заявлений Управления в их удовлетворении отказано как прокурором края, так и Петропавловск-Камчатским городским судом. Не согласившись с одним из решений суда, Управлением Россельхознадзора подана кассационная жалоба, по результатам рассмотрения которой решение суда первой инстанции оставлено без изменений, жалоба – без удовлетворения.

Достаточно часто факты обжалования решений об отказе в согласовании внеплановых выездных проверок связаны с неоднозначным подходом прокуроров и контролирующих органов к вопросу о наличии либо отсутствии признаков причинения либо угрозы причинения вреда жизни, здоровью граждан, вреда животным, растениям, окружающей среде, безопасности государства. 

Во исполнение п. 2 указания Генерального прокурора Российской Федерации от 27.07.2009 № 240/7 вышестоящими прокурорами на постоянной основе анализируются все материалы, по которым горрайспецпрокурорами приняты решения о согласовании либо отказе в согласовании проведения внеплановых выездных проверок, организован оперативный контроль за работой подчиненных прокуратур по защите прав предпринимателей благодаря незамедлительному представлению в аппарат прокуратур субъектов РФ края таких решений.   

Прокуратурой Рязанской области во исполнение указания Генерального прокурора Российской Федерации от 27.07.2009 № 240/7 установлен постоянный контроль за законностью принимаемых нижестоящими прокурорами решений о согласовании проверок. Копии принимаемых ими решений в день их принятия направляются в прокуратуру области для проверки. 

В ходе осуществления данного контроля отменены четыре решения Сасовского межрайонного прокурора о согласовании МОБ УВД по Рязанской области внеплановых выездных проверок исполнения лицензионных требований рядом частных охранно-сыскных предприятий.

В данном случае ежедневный мониторинг принятых нижестоящими прокурорами решений позволил отменить их еще до начала проведения неправомерных проверок и избежать негативных последствий, которые они могли повлечь.

В качестве позитивной следует отметить практику тех прокуратур субъектов РФ, где по каждому заявлению о согласовании проведения внеплановой выездной проверки органа государственного контроля (надзора) заводится отдельное надзорное производство, куда помещаются представленные органом документы и материалы, второй экземпляр решения, принятого по результатам рассмотрения заявления, а также документы, составленные по итогам проверки (акт проверки, предписание об устранении нарушений закона, протокол, постановление по делу об административном правонарушении и др.); а также ведутся журналы учета принятых прокуратурой решений по результатам рассмотрения заявлений о согласовании проведения внеплановых выездных проверок субъектов малого и среднего предпринимательства, в которых указываются дата подписания распоряжения (приказа) о проведении проверки, наименование органа государственного контроля (надзора), наименование, адрес проверяемого объекта, принятое прокуратурой решение, дата его принятия, дата составления акта проверки, фамилия работника прокуратуры, рассмотревшего заявление.

С 1 января 2010 г. вступили в действие положения Закона, касающиеся формирования органами прокуратуры сводного плана проведения плановых проверок.

В соответствии со ст. 9 Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» Генеральной прокуратурой Российской Федерации сформирован сводный план проведения плановых проверок на 2010 год.
Данный план размещен на официальном сайте Генеральной прокуратуры в Интернете. Одновременно всеми прокурорами субъектов Российской Федерации на своих сайтах размещены части единого сводного плана на 2010 год в пределах соответствующего субъекта.
В процессе формирования плана органами прокуратуры Российской Федерации были рассмотрены предложения контролирующих органов о включении в него 1,2 млн. проверок субъектов предпринимательства.
В ходе проверки законности и обоснованности данных предложений прокурорами исключены как несоответствующие требованиям закона 570 тыс. проверочных мероприятий (48%).
В настоящее время в сводный план включено 630 тыс. проверок субъектов предпринимательства, запланированных контролирующими органами федерального, регионального и муниципального уровней на 2010 год, что составляет 52% от общего числа рассмотренных.

Прокуратурами субъектов Российской Федерации на регулярной и системной основе в соответствии с требованиями приказов Генерального прокурора Российской Федерации от 02.10.2007 № 155 «Об организации прокурорского надзора за законностью нормативных правовых актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления», от 17.09.2007 № 144 «О правотворческой деятельности органов прокуратуры и улучшении взаимодействия с законодательными (представительными) и исполнительными органами государственной власти и органами местного самоуправления», от 31.03.2008 № 53 «Об организации прокурорского надзора за соблюдением прав субъектов предпринимательской деятельности» и от 27.03.2009 № 93 «О реализации Федерального закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» осуществляется правовой анализ нормативных правовых актов по вопросам осуществления государственного контроля (надзора) и муниципального контроля.

Наряду с предъявляемыми требованиями о своевременной оценке нормативных правовых актов органов государственной власти и местного самоуправления и их проектов прокуроры сориентированы на проведение систематических проверок соблюдения прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при оказании платных государственных услуг, проведении проверочных мероприятий органами контроля (надзора), реализации преимущественного права на выкуп арендованного муниципального имущества, присоединении к сетям инженерно-технического обеспечения. 

Продолжена и работа по предупреждению включения в нормативные правовые акты, принимаемые органами государственной власти и местного самоуправления, норм, противоречащих закону, устанавливающих дополнительные (не предусмотренные законодательством) препятствия для  осуществления предпринимательской деятельности. 

В соответствии с требованиями приказа Генерального прокурора Российской Федерации от 17.09.2007 № 144 «О правотворческой деятельности органов прокуратуры и улучшения взаимодействия с законодательными (представительными) и исполнительными органами государственной власти и местного самоуправления» органами прокуратуры обеспечено постоянное участие сотрудников прокуратуры в работе представительных органов государственной власти и местного самоуправления, постоянных комитетов и рабочих групп этих органов. 

Органами прокуратуры субъектов РФ на постоянной основе проверяются  нормативные правовые акты органов государственной власти субъектов РФ, органов местного самоуправления в области малого и среднего предпринимательства, в том числе на предмет наличия в них положений, содержащих незаконные административные ограничения  и избыточный  контроль за осуществлением  предпринимательской деятельности.

Соответствие правовых актов органов государственной власти и местного самоуправления, включая уставы, требованиям Федерального закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ осуществляется как на этапе нормотворчества, так и в ходе правовой проработки вступивших в силу нормативных правовых актов.

Прокуратурой Оренбургской области 10.02.2009 г. принесен протест (на рассмотрении) на указ Губернатора Оренбургской области от 01.09.2008 № 106-ук, которым  образована «мобильная группа» по контролю за соблюдением действующего законодательства о недрах и пресечению безлицензионной добычи общераспространенных полезных ископаемых на территории Оренбургской области. Данный указ противоречил требованиям ст. 2, 5 Закона № 294-ФЗ, поскольку наделял функциями государственного контроля за охраной и рациональным использованием недр должностных лиц «мобильной группы», не входящих в систему органов государственной власти области.  Кроме того, положения данного указа имели коррупциогенный фактор, так как предусматривали проведение выездных проверок по мере необходимости. 

Прокуратурами многих субъектов РФ проводится работа по предупреждению нарушений законодательства при нормотворчестве контролирующих органов. В качестве позитивной практики следует отметить осуществление органами прокуратуры постоянного мониторинга  проектов готовящихся нормативных правовых актов, что позволяет не допустить нарушений прав хозяйствующих субъектов. По результатам мониторинга законодательства органы государственной власти и местного самоуправления регионов информируются прокуратурами субъектов РФ и горрайпрокурорами о необходимости принятия региональных и муниципальных нормативных правовых актов для реализации требований федеральных законов, итогом рассмотрения которых является принятие соответствующих нормативных правовых актов.
В целях предупреждения издания незаконных правовых актов сотрудники прокуратуры участвуют  в заседаниях рабочих групп, комитетов и комиссий, создаваемых  органами государственной власти и органами местного самоуправления, заседаниях представительных органов, на которых до сведения депутатов доводятся замечания и предложения по рассматриваемым проектам нормативных правовых актов. Работа с проектами нормативных правовых актов, разрабатываемых органами государственной власти и местного самоуправления по вопросам осуществления государственного контроля (надзора) и муниципального контроля, а также участие в создаваемых ими рабочих органах позволяют в оперативном порядке предотвращать нарушения свободы экономической деятельности хозяйствующих субъектов. 

Прокуратурами субъектов РФ и горрайпрокурорами принимается участие в  подготовке проектов правовых актов, разрабатываемых органами государственной власти и местного самоуправления, готовятся  заключения на принятые нормативные правовые акты и их проекты, инициируется  разработка и принятие проектов нормативных правовых актов, необходимых для реализации федеральных законов, осуществляется мониторинг законодательства.

В ряде регионов в  целях предупреждения принятия нормативных правовых актов, противоречащих федеральному законодательству, проекты нормативных правовых актов, административных регламентов направляются в прокуратуры субъектов РФ. По результатам такого рода экспертизы руководителям органов контроля направляются предложения об устранении имеющихся в локальных правовых актах недостатков. Как показывает практика, при подготовке нормативных правовых актов к наиболее типичным нарушениям относятся противоречие отдельных норм федеральному законодательству и превышение полномочий.

В 2009 г. в ходе проверки представленных Министерством здравоохранения Республики Бурятия проектов Административных регламентов исполнения государственных функций по лицензированию фармацевтической деятельности, лицензированию медицинской деятельности учреждений муниципальной и частной систем здравоохранения, лицензированию деятельности, связанной с оборотом наркотических средств и психотропных веществ, выявлены отдельные положения, не соответствующие федеральному законодательству. В п. 3.3 Административных регламентов указано, что продолжительность мероприятия по контролю не должна превышать один месяц, что противоречит ст. 13 Закона № 294-ФЗ, согласно  которой предусмотрен общий срок проведения проверок – 20 рабочих дней, а также сокращенные сроки проведения проверок (пятьдесят часов и пятнадцать часов) в отношении субъектов малого предпринимательства. В целях предупреждения  нарушения закона объявлено предостережение о недопустимости нарушения закона и.о. министра здравоохранения Республики Бурятия.
Прокурорами районного звена проводится постоянная работа по приведению в соответствие с Законом № 294-ФЗ правовых актов в сфере осуществления муниципального контроля. 

В адрес глав местных администраций горайпрокурорами многих субъектов направлены информации о необходимости принятия органами  местного самоуправления административных регламентов проведения проверок. Изучались проекты административных регламентов и  в случае их несоответствия действующему законодательству возвращались в органы местного самоуправления для доработки. Межрайонными прокуратурами в адрес расположенных на поднадзорных территориях органов местного самоуправления направлялись информационные письма, в которых органы местного самоуправления проинформированы о вступлении в силу Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» и возникшей в связи с этим необходимости разработки и принятия административных регламентов проведения проверок при осуществлении муниципального контроля.  

Н.В. Субанова, А.В. Савельева

Прокурорский надзор за исполнением законодательства 
в сфере лицензирования отдельных видов деятельности

Правовое регулирование лицензирования
отдельных видов деятельности
При осуществлении своих прав и свобод каждый человек должен подвергаться только таким ограничениям, какие установлены законом исключительно с целью обеспечения должного признания и уважения прав и свобод других и удовлетворения справедливых требований морали, общественного порядка и общего благосостояния в демократическом обществе (ст. 29 Всеобщей декларации прав человека). Возможность ограничения основных прав и свобод предусмотрена ч. 3 ст. 55 и ч. 3 ст. 17 Конституции РФ. Защита государством публичного интереса при осуществлении отдельных видов деятельности выражается в установлении специальных правовых режимов, включая лицензирование. 

Согласно ст. 49 ГК РФ отдельными видами деятельности, перечень которых определяется законом, юридическое лицо может заниматься только на основании специального разрешения (лицензии).
Базовым законодательным актом в рассматриваемой сфере является Федеральный закон от 08.08.2001 № 128-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности» (далее – Федеральный закон от 08.08.2001 № 128-ФЗ). Он регулирует отношения, возникающие между федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями в связи с осуществлением лицензирования отдельных видов деятельности в соответствии с предусмотренным п. 1 ст. 17 перечнем.

Общая правоспособность приобретается субъектами предпринимательства на основании п. 1 ст. 49 и ст. 51 ГК РФ с момента государственной регистрации. Основанием последующего возникновения статуса лицензиата является конкретизирующий объем правоспособности субъекта предпринимательства акт государственного органа (органа местного самоуправления), уполномоченного законом на предоставление соответствующих разрешений (п. 1 ст. 8 ГК РФ). Право юридического лица осуществлять деятельность, на занятие которой необходимо получение лицензии, возникает с момента получения такой лицензии или в указанный в ней срок и прекращается по истечении срока ее действия, если иное не установлено законом или иными правовыми актами. Индивидуальный предприниматель не всегда может быть соискателем лицензии. Например, согласно ст. 16 Федерального закона от 22.11.1995 № 171-ФЗ «О государственном регулировании производства и  оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции» поставки и (или) розничная продажа алкогольной продукции осуществляются только организациями при наличии соответствующих лицензий.

Кроме того, в некоторых случаях лицензирования недостаточно для легализации отдельных видов деятельности. Имеются в виду примеры установления законодательством более сложного, комплексного  порядка правоприобретения (например, на конкурсной основе)
. 

Согласно ст. 2 Федерального закона от 08.08.2001 № 128-ФЗ, лицензирование понимается как мероприятия, связанные с предоставлением лицензий, переоформлением документов, подтверждающих наличие лицензий, приостановлением действия лицензий в случае административного приостановления деятельности лицензиатов за нарушение лицензионных требований и условий, возобновлением или прекращением действия лицензий, аннулированием лицензий, контролем лицензирующих органов за соблюдением лицензиатами при осуществлении лицензируемых видов деятельности соответствующих лицензионных требований и условий, ведением реестров лицензий, а также с предоставлением в установленном порядке заинтересованным лицам сведений из реестров лицензий и иной информации о лицензировании. 
Лицензия – это специальное разрешение на осуществление конкретного вида деятельности при обязательном соблюдении лицензионных требований и условий, выданное лицензирующим органом юридическому лицу или индивидуальному предпринимателю. 

Основные принципы осуществления лицензирования – обеспечение единства экономического пространства на территории Российской Федерации; установление единого перечня лицензируемых видов деятельности; установление единого порядка лицензирования; установление лицензионных требований и условий положениями о лицензировании конкретных видов деятельности; гласность и открытость лицензирования; соблюдение законности при осуществлении лицензирования.

Лицензирование преследует цели защиты прав, законных интересов, здоровья граждан, обороны и безопасности государства, культурного наследия народов РФ (ст. 4 Федерального закона от 08.08.2001 № 128-ФЗ). 

В настоящее время действие Федерального закона от 08.08.2001 № 128-ФЗ не распространяется на лицензирование ряда областей деятельности, имеющих самостоятельное регулирование. Некоторые из них являются комплексными (например, деятельность в области связи, страховая деятельность). Указанный перечень имеет тенденцию к дальнейшему расширению. Так, Федеральным законом от 22.12.2008 № 272-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием государственного контроля в сфере частной охранной и детективной деятельности» с 01.01.2010 г. названные виды деятельности выведены из сферы действия Федерального закона от 08.08.2001 № 128-ФЗ. В связи с этим органы внутренних дел осуществляют полномочия по лицензированию частной охранной деятельности и частной детективной (сыскной) деятельности в соответствии с порядком, установленным Законом РФ от 11.03.1992 № 2487-1 «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации».

Статьей 17 Федерального закона от 08.08.2001 № 128-ФЗ перечислены виды деятельности, подлежащие лицензированию. Введение лицензирования иных видов деятельности возможно только путем внесения дополнений в указанный Федеральный закон. Помимо этого Положениями о лицензировании ряда видов деятельности, исходя из п. 2 ст. 17 Федерального закона от 08.08.2001 № 128-ФЗ, устанавливается перечень конкретных, подлежащих лицензированию работ и услуг (например, в рамках космической и медицинской деятельности). 

Принципиальное значение для лицензионного процесса имеет определение законодательством лицензионных требований и условий в качестве совокупности установленных положениями о лицензировании конкретных видов деятельности требований и условий, выполнение которых лицензиатом обязательно при осуществлении лицензируемого вида деятельности (ст. 2 Федерального закона от 08.08.2001 № 128-ФЗ). Положения о лицензировании конкретных видов деятельности утверждаются Правительством РФ. По свидетельству надзорной практики, несвоевременное принятие Правительством РФ положений о лицензировании конкретных видов деятельности, определяющих лицензионные требования и условия, зачастую влечет за собой неправомерное правотворчество субъектов Федерации, порождает незаконную деятельность лицензирующих и контролирующих органов, в том числе в форме отказа в  лицензировании. 
Объектами лицензирования являются конкретные виды деятельности. Как правило (за небольшим исключением), перечисленные в статье 17 Федерального закона от 08.08.2001 № 128-ФЗ виды деятельности имеют непосредственное отношение к предпринимательству. Вместе с тем далеко не все лицензируемые виды деятельности в целом являются предпринимательскими (например, приобретение оружия и патронов к нему).
В соответствии с п. 1 ст. 2 ГК РФ предпринимательская деятельность – это самостоятельная, осуществляемая на свой риск деятельность, направленная на систематическое получение прибыли от пользования имуществом, продажи товаров, выполнения работ или оказания услуг лицами, зарегистрированными в этом качестве в установленном законом порядке. Следует различать осуществление предпринимательской и иной экономической деятельности. В отличие от предпринимательства, предполагающего систематическое получение прибыли, иная экономическая деятельность не нацелена на это непосредственно, хотя может приносить определенный доход.  Признание деятельности предпринимательской должно осуществляться индивидуально в каждом конкретном случае в зависимости от наличия всей совокупности сущностных признаков предпринимательства, продолжительности и интенсивности возмездных действий, обусловленности их единой целью. 
Характеристика некоторых видов деятельности в качестве предпринимательских имеет определенную специфику. Например, индивидуальная педагогическая деятельность, сопровождающаяся получением доходов, рассматривается в качестве предпринимательской, но лицензирования не требует (ст. 48 Закона РФ «Об образовании»). 

Органы контроля в сфере лицензирования отдельных видов деятельности

Специфику прокурорского надзора за исполнением законодательства в сфере лицензирования характеризует наличие множественности поднадзорных объектов. Статьей 2 Федерального закона от 08.08.2001 № 128-ФЗ к числу лицензирующих органов отнесены органы исполнительной власти Российской Федерации и  субъектов Российской Федерации, что вместе с тем не исключает исполнения таких функций органами местного самоуправления в случаях, предусмотренных федеральным законодательством. Например, на возможность наделения органов местного самоуправления полномочиями по лицензированию розничной продажи алкогольной продукции прямо указывают ст. 7, 18 Федерального закона от 22.11.1995 № 171-ФЗ.

Указ Президента РФ от 09.03.2004 № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» наделил полномочиями по лицензированию лишь федеральные службы. Вместе с тем пунктом 24 данного Указа установлена возможность осуществления лицензирования федеральным министерством или федеральным агентством  по решению Правительства РФ впредь до вступления в силу Федерального закона о внесении изменений в действующие федеральные законы. Кроме того, в соответствии с п. 5 данного Указа федеральное агентство вправе осуществлять функции по контролю и надзору (включая лицензирование) в случаях, установленных Указами Президента РФ или постановлениями Правительства РФ, что достаточно широко реализуется на практике (например, Положение о Федеральном агентстве по недропользованию, утвержденное постановлением Правительства РФ от 17.06.2004 № 293; постановление Правительства РФ от 17.06.2004 № 294 «О Федеральном агентстве по техническому регулированию и метрологии»).

Органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации лицензирование осуществляется согласно Перечню, утвержденному постановлением Правительства РФ от 26.01.2006 № 45 «Об организации лицензирования отдельных видов деятельности». Фактически компетенция субъектов Российской Федерации по лицензированию расширена за счет активной передачи государственных полномочий с федерального уровня на региональный (например, ст. 28.1 Закона РФ «Об образовании»). 

В соответствии со ст. 6 Федерального закона от 08.08.2001 № 128-ФЗ к полномочиям лицензирующих органов отнесен контроль за соблюдением лицензиатами соответствующих лицензионных требований и условий (лицензионный контроль). Согласно ст. 12 упомянутого Закона лицензионный контроль проводится лицензирующим органом в целях проверки полноты и достоверности сведений о соискателе лицензии, содержащихся в представленных соискателем лицензии заявлении и документах, возможности выполнения им лицензионных требований и условий, а также проверки сведений о лицензиате и соблюдения им лицензионных требований и условий при осуществлении лицензируемого вида деятельности. Проверка лицензирующим органом указанных сведений проводится путем сопоставления их со сведениями из единых государственных реестров юридических лиц и индивидуальных предпринимателей. 

Статьей 6 Федерального закона от 08.08.2001 № 128-ФЗ установлены следующие полномочия лицензирующих органов:

предоставление лицензий;

переоформление документов, подтверждающих наличие лицензий;

приостановление действия лицензий в случае административного приостановления деятельности лицензиатов за нарушение лицензионных требований и условий и возобновление действия лицензий;

прекращение действия лицензий в случае, предусмотренном пунктом 3 статьи 13 настоящего Федерального закона;

ведение реестров лицензий, предоставление заинтересованным лицам сведений из реестров лицензий и иной информации о лицензировании;

контроль за соблюдением лицензиатами при осуществлении лицензируемых видов деятельности соответствующих лицензионных требований и условий;

обращение в суд с заявлениями об аннулировании лицензий.

Порядок осуществления полномочий лицензирующих органов устанавливается положениями о лицензировании конкретных видов деятельности.

В силу ст. 13 Федерального закона от 08.08.2001 № 128-ФЗ негативными последствиями выявления лицензирующим органом нарушений лицензионных условий и требований являются приостановление действия лицензии и ее аннулирование. Приостановление действия лицензии осуществляется лицензирующим органом в случае привлечения лицензиата за нарушение лицензионных требований и условий к административной ответственности в порядке, установленном КоАП РФ. В случае вынесения судьей решения об административном приостановлении деятельности лицензиата за нарушение лицензионных требований и условий лицензирующий орган в течение суток со дня вступления данного решения в законную силу приостанавливает действие лицензии на срок административного приостановления деятельности лицензиата. Лицензиат обязан уведомить в письменной форме лицензирующий орган об устранении им нарушения лицензионных требований и условий, повлекшего за собой административное приостановление деятельности лицензиата.

Действие лицензии возобновляется лицензирующим органом со дня, следующего за днем истечения срока административного приостановления деятельности лицензиата, или со дня, следующего за днем досрочного прекращения исполнения административного наказания в виде административного приостановления деятельности лицензиата. Срок действия лицензии на время приостановления ее действия не продлевается.

В случае если в установленный судьей срок лицензиат не устранил нарушение лицензионных требований и условий, повлекшее за собой административное приостановление деятельности лицензиата, лицензирующий орган обязан обратиться в суд с заявлением об аннулировании лицензии. Лицензия аннулируется решением суда на основании рассмотрения заявления лицензирующего органа.

Законодательством предусмотрены также специальные основания и последствия приостановления действия и аннулирования (отзыва) лицензии (в том числе, во внесудебном порядке). 

Например, статьей 13 Федерального закона от 07.08.2001 № 115-ФЗ «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма» установлена возможность отзыва (аннулирования) лицензии в случае нарушения организациями, осуществляющими операции с денежными средствами или иным имуществом, требований настоящего Закона.

Положение о лицензионных требованиях и условиях осуществления профессиональной деятельности на рынке ценных бумаг (утв. приказом Федеральной службы по финансовым рынкам от 20.07.2010 № 10/49пз-н) предусматривает, что приостановление действия лицензии осуществляется лицензирующим органом в случае неоднократного нарушения в течение 1 года профессиональными участниками рынка ценных бумаг законодательства Российской Федерации о ценных бумагах, в том числе нормативных правовых актов федерального органа исполнительной власти по рынку ценных бумаг. Приостановление действия лицензии осуществляется по решению лицензирующего органа на срок до 6 месяцев. Аннулирование лицензии осуществляется лицензирующим органом в предусмотренных п. 38 названного Положения случаях.

В соответствии со ст. 20 Федерального закона от 02.12.1990 № 395-1 «О банках и банковской деятельности» после отзыва у кредитной организации лицензии на осуществление банковских операций такая организация должна быть ликвидирована.

Прокурорский надзор за исполнением лицензионного законодательства охватывает также деятельность правоохранительных (внутренних дел, по контролю за оборотом наркотических средств и психотропных веществ, таможенных и др.) и иных контролирующих (по контролю на потребительском рынке, санитарно-эпидемиологических, налоговых) органов, по выдаче различного рода заключений, подлежащих предъявлению соискателем лицензии в рамках предварительного лицензионного контроля;  выявлению и пресечению правонарушений, связанных с лицензированием, безлицензионной деятельностью; привлечению правонарушителей к ответственности.
Ответственность за нарушения законодательства в сфере лицензирования отдельных видов деятельности

В силу п. 2 ст. 61 ГК РФ юридическое лицо может быть ликвидировано по решению суда в случае осуществления деятельности без надлежащего разрешения (лицензии) либо с неоднократными или грубыми нарушениями закона или иных правовых актов. Требование о ликвидации юридического лица по указанным основаниям может быть предъявлено в суд государственным органом или органом местного самоуправления, которому право на предъявление такого требования предоставлено законом.

В частности, иски о принудительной ликвидации юридических лиц в связи с безлицензионной деятельностью либо нарушениями лицензиатами требований законодательства могут быть заявлены налоговыми органами (п. 11 ст. 7 Закона РФ 21.03.1991 № 943-1 «О налоговых органах Российской Федерации»), Центральным банком РФ (ст. 23.1 Федерального закона РФ «О банках и банковской деятельности»), ФСФР России (ст. 42 Федерального закона от 22.04.1996 № 39-ФЗ «О рынке ценных бумаг»). 

Под безлицензионной понимается деятельность, продолжаемая субъектом предпринимательства после аннулирования лицензии или истечения срока ее действия; осуществляемая по лицензии другого лица (в том числе на основании доверенности, договора подряда); в результате лицензирования неуполномоченным органом (лицензия, не имеющая юридической силы) и т. п. 
Гражданско-правовая ответственность за вред, причиненный гражданину или юридическому лицу в результате незаконных действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления, а также их должностных лиц в сфере лицензирования, наступает в соответствии со ст. 1069 ГК РФ. Вред возмещается за счет соответственно казны Российской Федерации, казны субъекта Российской Федерации или казны муниципального образования.

Административная ответственность за осуществление предпринимательской деятельности без специального разрешения (лицензии) предусмотрена ч. 2 ст. 14.1 КоАП РФ. Часть 3 этой статьи предусматривает ответственность за осуществление предпринимательской деятельности с нарушением условий, предусмотренных лицензией, ч. 4 – с грубым нарушением условий, предусмотренных лицензией. Понятие грубого нарушения устанавливается Правительством РФ в отношении конкретного вида деятельности. По юридической конструкции правонарушение, предусмотренное ч. 2 ст. 14.1 КоАП РФ, образует формальный состав. Оно является оконченным с момента осуществления безлицензионной предпринимательской деятельности. 
Как разъяснил Пленум Верховного Суда РФ в п. 13 постановления от 24.10.2006 № 18 «О некоторых вопросах, возникающих у судов при применении Особенной части Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях», при решении вопроса о наличии в действиях лица состава административного правонарушения, предусмотренного ч. 1 ст. 14.1 КоАП РФ, необходимо проверять, содержатся ли в них признаки предпринимательской деятельности, перечисленные в п. 1 ст. 2 ГК РФ. При этом отдельные случаи продажи товаров, выполнения работ, оказания услуг лицом, не зарегистрированным в качестве индивидуального предпринимателя, не образуют состав данного административного правонарушения при условии, если количество товара, его ассортимент, объемы выполненных работ, оказанных услуг и другие обстоятельства не свидетельствуют о том, что данная деятельность была направлена на систематическое получение прибыли. Доказательствами, подтверждающими факт занятия указанными лицами деятельностью, направленной на систематическое получение прибыли, в частности, могут являться показания лиц, оплативших товары, работу, услуги, расписки в получении денежных средств, выписки из банковских счетов лица, привлекаемого к административной ответственности, акты передачи товаров (выполнения работ, оказания услуг), если из указанных документов следует, что денежные средства поступили за реализацию этими лицами товаров (выполнение работ, оказание услуг), размещение рекламных объявлений, выставление образцов товаров в местах продажи, закупку товаров и материалов, заключение договоров аренды помещений.
Вместе с тем само по себе отсутствие прибыли не влияет на квалификацию правонарушений, предусмотренных ст. 14.1 КоАП РФ, поскольку извлечение прибыли является целью предпринимательской деятельности, а не ее обязательным результатом.

Привлечение к  административной ответственности недобросовестного субъекта предпринимательства, по смыслу п. 3 ст. 2.1, ст. 2.4 КоАП РФ, не исключает возможности одновременного возбуждения дела об административном правонарушении в отношении конкретных должностных лиц, которые обязаны обеспечить как получение лицензии, так и соблюдение лицензионных условий.

Федеральное законодательство об административных правонарушениях включает и ряд специальных лицензионных составов. В их числе: ч. 1 ст. 6.2, ст. 9.1, 13.3, ч. 1, 3 ст. 13.12, ч. 1, 2 ст. 13.13, ч. 4 ст. 14.17, ч. 2 ст. 17.12, ст. 18.13, 20.15, ч. 1, 2 ст. 20.16, ч. 1 ст. 20.23 КоАП РФ и др. В тех случаях когда административная ответственность за осуществление предпринимательской деятельности без специального разрешения (лицензии) или с нарушением предусмотренных в нем условий помимо общих норм, содержащихся в ч. 2 и 3 ст. 14.1 КоАП РФ, установлена другими статьями КоАП РФ, действия лица квалифицируются по специальной норме. Например, занятие частной медицинской практикой или частной фармацевтической деятельностью лицом, не имеющим лицензию на данный вид деятельности, квалифицируется по ч. 1 ст. 6.2 КоАП РФ.

Частью 3 ст. 14.25 КоАП РФ предусмотрена административная ответственность за непредоставление, несвоевременное предоставление или предоставление недостоверных сведений о юридическом лице или об индивидуальном предпринимателе в орган, осуществляющий государственную регистрацию юридических лиц в случаях, если такое предоставление предусмотрено законом. Отношения по предоставлению сведений о наличии у юридических лиц и индивидуальных предпринимателей лицензий на осуществление отдельных видов деятельности, в силу ст. 5 Федерального закона от 08.08.2001 № 129-ФЗ «О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей», ст. 9 Федерального закона № 128-ФЗ, возникают между регистрирующими и лицензирующими органами. Поэтому должностные лица лицензирующих органов входят в субъектный состав названного правонарушения. Исполнение лицензирующим органом обязанности по направлению таких сведений в ФНС входит в предмет прокурорской проверки.

В некоторых случаях административная ответственность наступает при неисполнении иными субъектами права требований законодательства, связанных с лицензированием. 


Так, согласно ст. 7 Федерального закона от 13.03.2006 № 38-ФЗ «О рекламе» не допускается реклама товаров, на производство и (или) реализацию которых требуется получение лицензий или иных специальных разрешений, в случае отсутствия таких разрешений. Рекламодатель по требованию рекламораспространителя обязан предоставлять документально подтвержденные сведения о наличии лицензии, об обязательной сертификации, о государственной регистрации (ст. 13 данного Закона). Неисполнение таких требований влечет установленную законодательством ответственность (ст. 14.3 КоАП РФ).

На основании ст. 9 Закона РФ от 07.02.1992 № 2300-1 «О защите прав потребителей», если вид деятельности, осуществляемый изготовителем (исполнителем, продавцом), подлежит лицензированию, до сведения потребителя должна быть доведена информация о виде деятельности изготовителя (исполнителя, продавца), номере лицензии, сроке ее действия и органе, выдавшем лицензию. Нарушение указанных требований охватывается объективной стороной правонарушения, предусмотренного ч. 1 ст. 14.8 КоАП РФ «Нарушение иных прав потребителей».

Уголовная ответственность  за совершение лицензионных правонарушений установлена, прежде всего, ст. 171 УК РФ. Критерием разграничения административной и уголовной ответственности является причинение крупного ущерба либо извлечение дохода в крупном размере.

Часть 1 названной статьи устанавливает ответственность за осуществление предпринимательской деятельности без лицензии в случаях, когда такая лицензия обязательна, если это деяние причинило крупный ущерб гражданам, организациям или государству либо сопряжено с извлечением дохода в крупном размере. Квалифицирующими обстоятельствами являются: совершение такого деяния организованной группой; с извлечением дохода в особо крупном размере.

Согласно примечанию к ст. 169 УК РФ крупным размером, крупным ущербом, доходом признаются стоимость, ущерб, доход в сумме, превышающей один миллион пятьсот тысяч рублей, особо крупным – шесть миллионов рублей. При этом под доходом в ст. 171 УК РФ понимается выручка от реализации товаров (работ, услуг) за период осуществления незаконной предпринимательской деятельности без вычета произведенных лицом расходов, связанных с осуществлением незаконной предпринимательской деятельности (п. 9, 12, 17 постановления Пленума Верховного Суда РФ от 18.11.2004 № 23 «О судебной практике по делам о незаконном предпринимательстве и легализации (отмывании) денежных средств или иного имущества, приобретенных преступным путем»).

При осуществлении организацией (независимо от формы собственности) незаконной предпринимательской деятельности привлечению к ответственности по ст. 171 УК РФ подлежит лицо, на которое в силу его служебного положения постоянно, временно или по специальному полномочию были непосредственно возложены обязанности по руководству организацией (например, руководитель исполнительного органа юридического лица либо иное лицо, имеющее право без доверенности действовать от имени этого юридического лица), а также лицо, фактически выполняющее обязанности или функции руководителя организации.

Если лицо (за исключением руководителя организации или лица, на которое постоянно, временно или по специальному полномочию непосредственно возложены обязанности по руководству организацией) находится в трудовых отношениях с организацией или индивидуальным предпринимателем, которые осуществляют свою деятельность без специального разрешения (лицензии) либо с нарушением лицензионных требований и условий, то выполнение этим лицом обязанностей, вытекающих из трудового договора, не содержит состава преступления, предусмотренного статьей 171 УК РФ (п. 10, 11 названного постановления).


Специальными по отношению к названной статье являются в том числе ст. 172 УК РФ «Незаконная банковская деятельность» и ст. 235 УК РФ «Незаконное занятие частной медицинской практикой или частной фармацевтической деятельностью».

Неправомерный отказ в выдаче лицензии по основаниям, не предусмотренным законом, преднамеренное затягивание процедуры рассмотрения заявления соискателя лицензии, а также иное умышленное незаконное вмешательство в деятельность лицензиатов (в том числе установление запрета на поддержание коммерческих отношений  с определенным кругом хозяйствующих субъектов, неправомерное приостановление действия лицензии) содержат признаки состава преступления, предусмотренного ст. 169 УК РФ. Преднамеренное затягивание процедуры рассмотрения заявления о предоставлении лицензии может выражаться, например, в непринятии заявления без каких-либо аргументов, по мотивам неполноты представленной документации при ее фактическом наличии, пропуске без уважительных причин установленного законодательством срока принятия решения. Состав преступления, предусмотренного частью 1 ст. 169 УК РФ, является формальным. Наступления каких-либо последствий при воспрепятствовании законной предпринимательской или иной деятельности для возникновения уголовной ответственности не требуется. Субъектом преступления является только должностное лицо.

Типичные нарушения законодательства в сфере лицензирования отдельных видов деятельности 

Типичные нарушения, допускаемые органами государственной власти субъектов Федерации и органами местного самоуправления при издании правовых актов, регулирующих отношения в сфере лицензирования

Введение на территории субъекта РФ лицензирования новых видов деятельности (не требующих разрешительного порядка регулирования  в  соответствии с федеральным 
законодательством).
По результатам рассмотрения протеста прокуратуры Волгоградской области от 19.05.2009 г. приведено в соответствие с федеральным законодательством положение о мемориальных зонах, утвержденное Постановлением главы администрации области от 31.10.1995 № 546. Данный акт предусматривал проведение поисковой работы только при наличии лицензии, хотя такая деятельность лицензированию в соответствии с федеральным законодательством не подлежит. 

По свидетельству надзорной практики в последнее время распространение получило введение скрытой формы лицензирования (в виде разного рода дополнительной сертификации, получения разрешений на право торговли, свидетельств, аттестации, регистрации и т.п.).

Прокуратура Осинского района Пермского края обратилась в суд с заявлением о признании противоречащим федеральному законодательству и недействующим постановления главы муниципального района от 07.02.2008 № 99 «О Порядке выдачи паспорта места осуществления деятельности по оказанию услуг, выполнению работ, изготовлению и реализации товаров». 

Данным актом субъектам предпринимательства предписывалось при открытии объектов в сфере торговли и услуг (а для уже действующих объектов – в течение календарного года) оформить специальные «Паспорта места осуществления деятельности по оказанию услуг, выполнению работ, изготовлению и реализации товаров», с трехлетним сроком действия. Для получения Паспорта необходимо было предоставить семь документов утвержденной формы, содержащих информацию о виде и наименовании объекта (склада, магазина, павильона, киоска, лотка и др.), его местоположении, ассортименте продукции, площади занимаемого помещения, количестве рабочих мест, товарообороте и т.д. В случае изменения условий деятельности Паспорт подлежал переоформлению  в 15-дневный срок, а по истечении срока действия – продлению. Решением суда требования прокурора удовлетворены.  

Установление не предусмотренных налоговым законодательством сборов (пошлин), изменение существующих ставок платы за предоставление (переоформление) лицензий.
Прокуратурой Амурской области в 2008 г. установлен факт применения на территории одного из районов неопубликованных постановлений главы муниципального образования, которыми в нарушение ст. 39 Закона РФ от 21.02.1992 № 2395-1 «О недрах», ч. 2 ст. 8 Налогового кодекса РФ, на недропользователей была возложена обязанность по уплате непредусмотренного законодательством сбора («вклада в социально-экономическое развитие района») в размере не менее 10% от стоимости добываемого на основании лицензии минерального сырья, что существенно ограничивало права и законные интересы предпринимателей. После обращения прокуратуры области в арбитражный суд указанные нормативные правовые акты отменены. 

Усложнение порядка легитимации правоспособности соискателей лицензии (например, введение конкурсного порядка получения лицензий, в противоречии с федеральным законодательством).
Изменение, дополнение установленных федеральным законодательством лицензионных условий и требований.
Присвоение органами власти субъектов Российской Федерации полномочий федеральных  органов исполнительной власти в сфере лицензирования (вопреки установленному федеральным законодательством порядку разграничения). 

Присвоение органами местного самоуправления не переданных им государственных полномочий в сфере лицензирования.
Первым заместителем главы администрации г. Полысаево Кемеровской области утверждено «Положение об отделе по организации контроля за торговлей, общественным питанием и бытовым обслуживанием», которым предусматривалась возможность проведения силами специалистов названного отдела проверок по вопросам выполнения субъектами предпринимательства лицензионных условий. Учитывая, что законодательством субъекта Федерации орган местного самоуправления какими-либо полномочиями в сфере лицензирования не наделялся, прокурором принесен протест.

Администрацией Суражского района Брянской области, вопреки требованиям ст. 15, 17 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», издано распоряжение от  13.02.2007 № 48-р  «О создании рабочей группы по проведению проверок по вопросам торгового обслуживания населения» в целях оценки законности осуществления предпринимательской деятельности, проверки наличия документов о происхождении товаров, соблюдения лицензионных требований и условий при осуществлении розничной продажи алкогольной продукции. Прокурором внесен протест, который рассмотрен и удовлетворен.

Наделение субъектом Российской Федерации органов местного самоуправления государственными полномочиями в сфере лицензирования в тех случаях, когда такая возможность федеральным законодательством не предусмотрена.
Прокурор Архангельской области оспорил в судебном порядке Закон области «О регулировании производства и оборота алкогольной продукции на территории Архангельской области», устанавливающий согласование с органами местного самоуправления выдачи лицензий на право розничной торговли, закупки, хранения и поставки алкогольной продукции в розничную торговую сеть и общественное питание. Поскольку Федеральным законом от 22.11.1995 № 171-ФЗ такими полномочиями органы местного самоуправления не наделены, требования прокурора удовлетворены.

Установление  административной ответственности за совершение безлицензионной деятельности, нарушение лицензионных условий и требований.
Создание структур (как правило, межведомственного характера), подменяющих либо дублирующих 
деятельность лицензирующих органов.
Нарушения такого рода на протяжении последних лет имеют широкое распространение. Создание органами власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления различного рода координационных структур (обычно «комиссий» из представителей региональных органов исполнительной власти, правоохранительных, контролирующих органов, общественных организаций) сопровождается наделением их отдельными полномочиями лицензирующих органов: по предварительному рассмотрению документов, выработке решений о предоставлении лицензий, контролю за соблюдением лицензиатами лицензионных требований и условий. 

Регламентация порядка лицензирования в противоречии с федеральным законодательством (в том числе введение ограничительных условий действия лицензий, их переоформления).
Министром здравоохранения Республики Хакасия 06.02.2008 г. издан приказ № 44 «Об утверждении форм документов, используемых Министерством здравоохранения Республики Хакасия при лицензировании деятельности, связанной с оборотом наркотических средств и психотропных веществ, внесенных в Список III в соответствии с Федеральным законом от 08.01.1998  
№ 3-ФЗ «О наркотических средствах и психотропных веществах». Утвержденная им форма уведомления об отказе в получении лицензии не предусматривала необходимости указания причин отказа, а также реквизитов акта проверки возможности выполнения соискателем лицензии лицензионных условий, что ущемляло права хозяйствующих субъектов.
Наделение хозяйствующих субъектов функциями лицензирующих органов.
Введение не предусмотренного федеральным законодательством порядка пресечения безлицензионной деятельности и деятельности, осуществляемой с нарушением лицензионных требований и условий.

Типичные нарушения, допускаемые лицензирующими органами

Отказ в рассмотрении документов соискателей лицензии, введение процедуры «предварительного рассмотрения документов».
Прокурором Ульяновской области установлено, что вопреки ч. 2 ст. 9 Федерального закона от 08.08.2001 № 128-ФЗ в Управлении Ростехнадзора по Ульяновской области неправомерно введена процедура предварительного рассмотрения документов соискателей лицензии с направлением уведомлений об отказе в рассмотрении документов (вместо принятия решений о предоставлении лицензии либо об отказе в ее выдаче). Подобная практика проведения предварительных проверок представленных соискателями документов до их официальной регистрации  имеет место во многих субъектах Российской Федерации.
Предоставление лицензий неуполномоченным органом (должностным лицом). 

Выдача лицензий в отсутствие установленной федеральным законодательством документации, при фактическом несоответствии статуса и условий деятельности соискателя лицензионным требованиям.
Прокуратурой Чеченской Республики установлено, что Лицензионной палатой Республики в 2007 – 2009 гг. выдано 207 лицензий юридическим лицам на право осуществления розничной продажи алкогольной продукции в отсутствие заключений о соответствии производственных и складских помещений соискателей противопожарным нормам и требованиям. Министерством образования и науки Республики, осуществляющим лицензирование деятельности образовательных учреждений, в 2008 – 2009 гг. выдано 82 лицензии на ведение образовательной деятельности при отсутствии у соискателей прав на недвижимое имущество (объекты недвижимости за этими государственными и муниципальными образовательными учреждениями не закреплялись).

Выдача одной  лицензии на право осуществления нескольких подлежащих лицензированию видов деятельности и, напротив, выдача нескольких лицензий путем искусственного дробления единого подлежащего лицензированию вида деятельности на самостоятельные лицензируемые его подвиды. Фактически в этом случае лицензирующим органом неправомерно определяется дополнительный перечень лицензируемых видов деятельности.
Несоблюдение 45-дневного (либо более краткого, установленного положением о лицензировании конкретного вида деятельности) срока принятия решения о предоставлении лицензии. 

Проверкой, проведенной прокуратурой Смоленской области, выявлены нарушения порядка выдачи долгосрочных лицензий на пользование объектами животного мира. Ряд лицензий был выдан со значительным превышением установленного законом срока. В то же время заявки отдельных соискателей были рассмотрены в течение нескольких дней. Так, долгосрочная лицензия ООО «С.» была выдана через 7 дней. Для этого была аннулирована ранее выданная Обществу лицензия, срок действия которой не истек. При этом заявка установленной формы с приложением всех необходимых документов обществом не подавалась, экспертное заключение не составлялось. Прокурором внесено представление с требованием о привлечении виновных должностных лиц к дисциплинарной ответственности.

Неуведомление 
(несвоевременное уведомление) соискателя лицензии о предоставлении лицензии (отказе в предоставлении).


Направление соискателю лицензии немотивированного уведомления об отказе в предоставлении лицензии. 

Выдача  лицензий со сроком действия менее законодательно установленного.
Отказ в предоставлении лицензий соискателю, отвечающему лицензионным требованиям (по непредусмотренным федеральным законодательством основаниям), истребование дополнительных документов для прохождения процедуры лицензирования.
Прокурорской проверкой выявлено, что Уральским окружным управлением геодезии и картографии при осуществлении лицензирования геодезической и картографической деятельности, вопреки законодательному запрету (ст. 9 Федерального закона от 28.08.2001 № 128-ФЗ), руководствуясь «Пояснениями по оформлению документов на получение лицензий», разработанными самим лицензирующим органом, от соискателей лицензий истребовались не предусмотренные законом документы (выписки из Единого государственного реестра юридических лиц, копии ранее выданных лицензий, паспорта гражданина Российской Федерации, свидетельства о метрологических поверках приборов и инструментов, нотариально заверенные свидетельства о государственной регистрации юридического лица и постановке его на учет в налоговом органе и др.). Превышение лицензирующим органом предоставленных законом полномочий повлекло нарушение сроков предоставления лицензий. 

Прокуратурой Омской области установлен факт истребования отделом организации лицензионно-разрешительной работы УВД по Омской области от соискателей лицензии на занятие негосударственной (частной) охранной деятельностью дополнительных сведений (документов о праве пользования помещением по месту размещения охранного предприятия; документов, подтверждающих право арендодателя распоряжаться предоставленным охранному предприятию помещением; копий паспортов учредителей, руководителей охранной организации; выписок из ЕГРЮЛ). Прокурором области внесено представление, виновные лица привлечены к дисциплинарной ответственности.

Установление дополнительных лицензионных требований и условий.
В Кемеровской области органами местного самоуправления, осуществлявшими лицензирование розничной продажи алкогольной продукции, в качестве дополнительного лицензионного условия устанавливалось обязательство по приобретению и реализации алкогольной продукции только областных предприятий-производителей.   Упоминание об этом имелось и в тексте лицензий.

Отказ в продлении срока действия лицензии, ее переоформлении по непредусмотренным федеральным законодательством основаниям, истребование в этих целях не предусмотренных законодательством документов.
Наиболее часто допускаемым нарушением этой категории является истребование для переоформления лицензии и продления срока ее действия документов, необходимых для предоставления лицензии, что законодательством не предусмотрено.

Нарушение срока рассмотрения заявлений лицензиатов о продлении действия лицензии, ее переоформлении. 
Нарушение порядка исчисления и взимания государственной пошлины за предоставление лицензий; взимание не предусмотренной законодательством платы при осуществлении лицензирования.
В том числе лицензирующими органами допускаются факты освобождения соискателей от уплаты пошлины, превышения установленных законодательством размеров платы, незаконного зачисления платы на расчетный счет лицензирующего органа с последующим расходованием на собственные нужды.

Постановлением Администрации Псковской области от 29.08.07 № 360 утверждено Положение о представлении деклараций о розничной продаже алкогольной продукции на территории Псковской области, предусматривающее предоставление таких деклараций в электронном виде с использованием информационно-телекоммуникационных сетей не позднее дня, следующего за днем отгрузки алкогольной продукции поставщиком. Предоставление деклараций было поставлено в прямую зависимость от приобретения необходимых аппаратных средств и соответствующего программного обеспечения, поставляемого конкретным предприятием. По инициативе прокуратуры области нормативно-правовой акт приведен в соответствие федеральному законодательству.
Несоответствие содержания подтверждающего наличие лицензии документа и решения о предоставлении лицензии установленным законом требованиям. 

Нарушения порядка формирования и ведения реестров лицензий.
Отсутствие надлежащего учета нарушений лицензионных требований и условий. 

Приостановление действия лицензий с нарушением предусмотренного законодательством порядка (вынесения судьей решения об административном приостановлении деятельности лицензиата за нарушение лицензионных требований и условий).
Аннулирование лицензий во внесудебном порядке с превышением предоставленных законодательством  полномочий (если это прямо не предусмотрено федеральным законодательством).
Непринятие мер по приостановлению действия, аннулированию лицензий при наличии к тому оснований. 

Дифференциация мер принуждения и ответственности в зависимости от организационно-правовой формы субъектов предпринимательства (места деятельности, срока работы на рынке, контрагентов по сделкам и т.п.).

Фактически подобные дискриминационные меры нацелены на создание преимущественного положения на рынке отдельным лицензиатам.

Применение в ходе лицензирования не предусмотренных федеральным законодательством мер принуждения.
В том числе неправомерным в настоящее время по общему правилу является вынесение предупреждений лицензиатам, прекращение действия лицензий в случаях, не предусмотренных п. 3 ст. 13 Федерального закона от 08.08.2001 № 128-ФЗ.

Неиспользование (недостаточное, избирательное использование) полномочий по привлечению недобросовестных субъектов предпринимательства к административной ответственности.
Факты бездействия лицензирующих органов, неприменения ими к недобросовестным лицензиатам мер административного воздействия выявляются повсеместно.

Несоблюдение требований Указа Президента РФ от 03.03.1998 № 224 «Об обеспечении взаимодействия государственных органов в борьбе с правонарушениями в сфере экономики» по сообщению в органы прокуратуры о фактах безлицензионной деятельности.
Передача полномочий по лицензированию не наделенным соответствующей компетенцией органам, хозяйствующим субъектам.  

Управление образования Тамбовской области (лицензирующий орган) вопреки требованиям Федерального закона от 08.08.2001 № 128-ФЗ, Закона РФ «Об образовании», Положения о лицензировании образовательной деятельности делегировало часть своих полномочий ГУ «Центр экспертизы образовательной деятельности». Предметом уставной деятельности данного учреждения являлось участие в проведении лицензирования образовательных учреждений и осуществление других полномочий в сфере лицензирования. Прокурором внесено представление.

Прокуратурой Чувашской Республики принесен протест на отдельные положения постановления Кабинета Министров Республики от 21.06.2006 № 154 «О добровольной проверке качества и безопасности алкогольной продукции, предназначенной для розничной продажи на территории Чувашской Республики», которыми в нарушение ст. 6 Федерального закона от 22.11.1995 № 171-ФЗ «О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции» ООО «П.» наделено полномочиями по государственному контролю за производством, оборотом, качеством и безопасностью этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции, соблюдением законодательства в области производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции и условий, предусмотренных лицензиями. 

Прокурорская проверка показала, что по инициативе должностных лиц Уральского межрегионального территориального управления по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды (лицензирующего органа) государственным учреждением «Свердловский центр по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды с региональными функциями» с хозяйствующих субъектов под видом оказания информационно-консультативных услуг за подготовку и проверку документов по лицензированию взималась  дополнительная плата в размере от 4 до 21 тыс. руб. Кроме того, приказом руководителя лицензирующего органа из числа работников названного государственного учреждения была образована комиссия по проверке соблюдения лицензиатами лицензионных требований и условий. Тем самым функции лицензионного контроля переданы неуполномоченной организации. Незаконный приказ опротестован. Руководителю Уральского управления Росгидромета внесено представление.

Приказом Департамента здравоохранения г. Москвы от 10.07.2003 № 435 (лицензирующего органа) утвержден Устав государственного учреждения здравоохранения г. Москвы «Центр медицинской инспекции Департамента здравоохранения г. Москвы», согласно которому учреждение наделено полномочиями по проведению государственного контроля за деятельностью лицензиатов; осуществлению надзора за качеством медицинской и фармацевтической помощи в пределах выданных лицензий; проведению проверок соответствия объема оказываемых медицинских и фармакологических услуг выданным лицензиям, срокам их выдачи; оценке выявленных нарушений и применению санкций, предусмотренных законодательством. Приведенные положения Устава противоречили ст. 2, 12 Федерального закона от 08.08.2001 № 128-ФЗ, п. 3 ст. 2 Федерального закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля». Прокуратурой города принесен протест.

Проверкой, проведенной прокуратурой Томской области, установлены факты привлечения органами исполнительной власти области хозяйствующих субъектов для реализации отдельных разрешительных функций. Полномочия по оказанию консультационных услуг в сфере  лицензирования образовательной деятельности (предоставлению соискателям лицензий справок, подтверждающих готовность пакета документов для лицензирования, предупреждению их об установленной ответственности) переданы ООО «Б.». Прокурором области внесено представление.

Типичные нарушения, допускаемые правоохранительными и контролирующими органами в рамках контроля за подлежащей лицензированию деятельностью
Пассивность позиции; непринятие всего предусмотренного законодательством комплекса мер по пресечению безлицензионной, с нарушениями лицензионных условий и требований деятельности; привлечению нарушителей к ответственности.
Непринятие контролирующими органами мер по направлению материалов проверок, в ходе которых выявлялись факты, свидетельствующие о наличии оснований для возбуждения уголовного дела, в правоохранительные органы.
Отсутствие надлежащего контроля за самостоятельно вносимыми лицензиатам  предписаниями. 
Вмешательство в  предпринимательскую деятельность лицензиатов с превышением установленных федеральным законодательством пределов.
Проверкой, проведенной прокуратурой Республики Хакасия в 2007 г., установлено, что органами ГИБДД Республики в ходе проведения технического осмотра транспортных средств, владельцами которых являлись индивидуальные предприниматели, осуществляющие пассажирские перевозки, истребуется пакет документов, подлежащий предоставлению в лицензирующий орган (Госавтодорнадзор), что действующим законодательством не предусматривалось и влекло создание дополнительного административного барьера. 

Установление дополнительных условий осуществления лицензируемых видов деятельности.
Прокурорской проверкой установлен факт понуждения ГУ МЧС по Краснодарскому краю хозяйствующих субъектов к разработке и согласованию «паспортов безопасности опасного объекта». Государственными инспекторами ГУ МЧС подавляющее большинство постановлений о возбуждении дел об административных правонарушениях и предписаний об устранении нарушений закона выносились в связи с отсутствием именно этого документа, тогда как  законодательством соответствующая обязанность не предусматривалась. В результате неправомерной деятельности в период 2007 – 2009 гг. хозяйствующими субъектами был разработан и согласован 841 паспорт безопасности опасного объекта. При этом подлежащая уплате при разработке паспортов цена работ варьировалась от 50 тыс. до 1 млн. руб.
Несоблюдение требований законодательства при предоставлении соискателям лицензии необходимых для ее получения заключений.
Так, обязательным условием для принятия решения о выдаче лицензии на производство и оборот этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции в силу ст. 40 Федерального закона «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения» является представление соискателем лицензии санитарно-эпидемиологического заключения о соответствии санитарным правилам указанных представляющих потенциальную опасность для человека видов деятельности. Практика показывает, что положительные заключения соискателям лицензии нередко выдаются под условием совершения каких-либо действий (приведения в соответствие с нормативами определенных объектов), с использованием отрицательных результатов испытаний. Заключения не содержат однозначного определения типа предприятий мелкорозничной торговой сети, не устанавливают ассортиментных ограничений для торговых точек, что не позволяет сделать вывод о соответствии (несоответствии) последующей деятельности лицензиатов требованиям закона. Подобные недостатки допускаются большинством контролирующих органов. Например, органами вневедомственной охраны вместо заключений об оснащении организаций, осуществляющих в городах розничную продажу алкогольной продукции, охранной сигнализацией, предоставляются заключения о наличии (отсутствии) кнопки экстренного вызова наряда милиции, тревожной сигнализации и т.п.

Прокурором Новгородского района Новгородской области установлено, что областным управлением Роспотребнадзора соискателям лицензий на розничную продажу алкогольной продукции выдавались заключения ненадлежащего содержания (ассортиментные перечни торговых точек; акты обследования; акты измерения уровней искусственной освещенности помещений, метеорологических параметров). Лицензирующим органом такие заключения принимались для проведения лицензирования. По выявленным фактам внесено представление.

Проверкой, проведенной прокуратурой г. Тобольска, установлены нарушения законодательства при выдаче заключений о соблюдении требований противопожарной безопасности. Так, вопреки требованиям ст.6 Федерального закона от 21.12.1994 № 69-ФЗ «О пожарной безопасности», п. 1 ст. 19 Федерального закона «О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции», п. 8 Положения о порядке лицензирования образовательной деятельности начальником ОГПН в г. Тобольске выдавались заключения о соблюдении на объектах соискателей лицензий требований пожарной безопасности при наличии серьезных нарушений законодательства. Прокуратурой Тюменской области в адрес начальника ГУ МЧС России по Тюменской области внесено представление, которое рассмотрено на совещании руководителей органов пожарного надзора с участием представителя прокуратуры области. 

Распоряжением начальника УГПН ГУ МЧС России по Ульяновской области утвержден бланк заявления соискателя лицензии на реализацию алкогольной продукции, содержащий требование декларирования соответствия пожарной безопасности объекта, что законодательством не предусмотрено. Применение данной нормы на практике повлекло нарушения порядка выдачи заключений о соответствии объектов требованиям пожарной безопасности: с октября 2008 г. по 2009 г. указанные заключения выдавались УГПН без проведения контрольных мероприятий, на основании заявлений субъектов предпринимательства, «декларирующих» соответствие объектов производства нормативным требованиям в области пожарной безопасности.

Такой порядок противоречил принципам лицензирования, способствовал снижению уровня защищенности граждан от пожаров и их последствий, а также создавал почву для должностного усмотрения.

Взимание платы за осуществление контрольных функций, вопреки требованиям ст. 3 Федерального закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля».
Нарушение требований законодательства об административных правонарушениях при привлечении субъектов предпринимательства (их должностных лиц) к административной ответственности.
Наиболее часто дела об административных правонарушениях рассматриваются в отсутствие лиц, в отношении которых они возбуждены (когда данных о надлежащем извещении их о времени и месте рассмотрения дела не имеется). Административное наказание применяется по истечении предусмотренного ст. 4.5 КоАП РФ срока привлечения к административной ответственности. Протоколы и постановления по делам об административных правонарушениях не соответствуют ст. 28.2, 29.10 КоАП РФ. Не выполняются требования ст. 24.1 КоАП РФ о всестороннем и объективном выяснении всех обстоятельств дела в ходе его рассмотрения. Протоколы составляются, а дела рассматриваются неуполномоченными лицами. Действия правонарушителей административно- юрисдикционными органами квалифицируются неправильно (например, безлицензионная деятельность субъектов предпринимательства при недоказанности получения ими прибыли нередко квалифицируется по ст. 19.20 КоАП РФ, что приводит к необоснованному смягчению  наказания).  

Практика показывает, что значительное количество нарушений административно-процессуального законодательства происходит в ходе изъятия предмета правонарушения, применяемого в качестве меры обеспечения производства по делу об административном правонарушении. Констатируя факты безлицензионного осуществления закупки и реализации металлолома, при составлении протоколов об административных правонарушениях должностными лицами органов внутренних дел изъятие лома металлов, вопреки требованиям ст. 27.10 КоАП РФ, неправомерно подменяется передачей ее «на ответственное хранение», «под сохранную расписку» правонарушителям и иным хозяйствующим субъектам. Подобный безответственный подход к применению мер обеспечения производства по делу способствует продолжению незаконного оборота металлолома либо приводит к утрате предмета административного правонарушения. Нередко в органах внутренних дел отсутствует надлежащий учет изъятого лома цветных и черных металлов.

Отсутствие должного взаимодействия с лицензирующими органами в целях всестороннего контроля деятельности лицензиатов, своевременного выявления и пресечения лицензионных правонарушений.

Типичные нарушения, допускаемые субъектами, чья деятельность подлежит лицензированию

Безлицензионная деятельность.
Проверкой, проведенной прокуратурой Иркутской области, установлены факты вынесения Министерством лесного комплекса области решений о предоставлении водных объектов в пользование для проведения берегоукрепительных и руслорегулирующих работ в противоречии с требованиями законодательства. При определении условий водопользования допускалось использование извлекаемых из русла реки донных отложений для осуществления предпринимательской деятельности с целью получения прибыли и возмещения затрат за проводимые работы, что фактически легализировало добычу полезных ископаемых и использование их в целях, не связанных с берегоукрепительными и руслорегулирующими работами. Вместе с тем законодательством использование субъектами предпринимательства недр для добычи полезных ископаемых допускается лишь на основании решения уполномоченного органа о предоставлении участка недр в пользование и лицензии на недропользование (ст. 10.1, 11 Закона РФ от 21.02.1992 № 2395-1 «О недрах»). Прокуратурой области внесено представление.

По свидетельству прокурорско-надзорной практики, достаточно распространена передача лицензиатом права осуществления лицензируемого вида деятельности иным субъектам предпринимательства, что зачастую осуществляется  путем заключения  договоров простого товарищества и коммерческой концессии. 
В некоторых случаях законодательством предусмотрено обязательное получение лицензии филиалами организаций (например, п. 12 Положения о лицензировании образовательной деятельности). Безлицензионной является образовательная деятельность, осуществляемая филиалами и представительствами образовательных учреждений без наличия самостоятельной лицензии (по лицензии самого образовательного учреждения). 

Нарушения лицензиатами конкретных установленных законом и Положениями о лицензировании отдельных видов деятельности лицензионных требований и условий.

Организация работы прокурора по надзору за исполнением законодательства в сфере лицензирования отдельных видов деятельности

Общие требования к организации надзора за исполнением лицензионного законодательства установлены правовыми актами Генерального прокурора РФ, в числе которых приказ от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина», приказ от 31.03.2008 № 53 «Об организации прокурорского надзора за соблюдением прав субъектов предпринимательской деятельности», указание от 13.08.2009 № 260/7 «Об усилении прокурорского надзора за соблюдением прав субъектов малого и среднего предпринимательства, устранением административных барьеров предпринимательской деятельности, исполнением законов органами исполнительной власти, обладающими контрольно-надзорными полномочиями и реализующими разрешительные процедуры».

Исходя из ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» под предметом рассматриваемого направления прокурорского надзора следует понимать соответствие Конституции РФ и законам действий (бездействия) и правовых актов федеральных органов исполнительной власти, органов власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления и их должностных лиц, органов управления и руководителей коммерческих и некоммерческих организаций в сфере лицензирования.

Эффективное решение вопросов организационного характера (информационно-аналитической работы, правового обеспечения, планирования, повышения квалификации кадров и др.) способно обеспечить необходимые условия для достижения возложенных на органы прокуратуры на этом участке работы задач.

Содержательную сторону информационно-аналитической работы прокуроров составляет организация поступления в прокуратуру информации о нарушениях законов и обстоятельствах, им способствующих, ее оценка (обработка по конкретным сферам общественных отношений, промежуткам времени) и формулирование выводов. 

Оценку состояния законности в лицензионной сфере (учитывая крайнюю нестабильность законодательства, импульсивность законотворчества) необходимо начинать с установления адекватности правового регулирования общественных отношений (включая оценку эффективности законодательства и его пробелов). Примером рассогласованности норм может служить направление различными федеральными министерствами и ведомствами приказов, разъяснений по вопросам правоприменения как прямо противоречащих законам, так и провоцирующих к совершению неправомерных действий, принятию незаконных правовых актов подчиненные им структуры и органы государственной власти субъектов Федерации.

Анализ соответствия федеральному законодательству результатов регионального, местного и ведомственного правотворчества должен рассматриваться в качестве источника информации о состоянии законности наряду с такими традиционно используемыми источниками, как материалы уголовных, административных, гражданских, арбитражных дел; обращения граждан и должностных лиц; сообщения средств массовой информации; материалы прокурорской и правоприменительной практики и т.п.

Особенность прокурорского надзора за исполнением законодательства в сфере лицензирования заключается в множественности лицензирующих и контролирующих  органов. Поэтому целесообразным является избирательное проведение анализа состояния законности по конкретным объектам лицензирования, наиболее значимым в отраслевой структуре поднадзорной территории. 

Следует систематически анализировать сведения лицензирующих органов о выявленных случаях безлицензионной деятельности и принятых  в этой связи мерах, включая привлечение к административной ответственности, направление в правоохранительные органы материалов, а также нарушениях лицензионных требований и условий, обжаловании субъектами предпринимательства действий и решений лицензирующих органов. 

Исполнение законодательства о лицензировании выделено в отдельную строку отчета по форме «П», что, безусловно, упрощает аналитическую работу.

В настоящее время статистика, касающаяся лицензирования, составляется значительным количеством органов исполнительной власти органов как в официальном, так и в ведомственном порядке. Так, п. 1.7.1, 1.7.2 Федерального плана статистических работ
 предусмотрено ежегодное формирование уполномоченными органами статистической информации об административных правонарушениях в сфере экономики; ежеквартальной информации о результатах проверок по выявлению незаконного производства и оборота этилового спирта и алкогольной продукции  (по Российской Федерации, субъектам Российской Федерации, федеральным округам, федеральным органам исполнительной власти).  Приказом Росздравнадзора РФ от 18.07.2006 № 1628-Пр/06 «Об учете показателей исполнения государственных контрольно-надзорных функций Федеральной службы по надзору в сфере здравоохранения и социального развития» утвержден Перечень показателей исполнения государственных контрольно-надзорных функций Федеральной службы по надзору в сфере здравоохранения и социального развития, в соответствии с которым ведется статистический учет количества протоколов об административных правонарушениях, составленных и направленных центральным аппаратом и территориальными управлениями в суд в связи с выявлением фактов несоблюдения лицензионных требований и условий; количества принятых судом решений о наложении административных штрафов.

Важнейшим комплексным полномочием прокурора, применяемым в целях выявления нарушений законодательства, причин и условий, им способствующих, и элементом организации надзора является  проверка исполнения законодательства (ч. 1 ст. 22 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»). Иные предоставленные прокурору названной нормой полномочия (вызов для объяснений, требование предоставления необходимых документов и материалов, выделения специалистов, проведения проверок и ревизий и т. д.) в различных сочетаниях охватываются надзорной проверкой. 
Задачей проверки прокурора является полное и объективное установление: факта и характера нарушения закона; лиц, виновных в его совершении и степени их вины; размера причиненного правонарушением материального ущерба; обстоятельств, способствующих совершению правонарушений.

Надзорные проверки проводятся прокурором в текущем (по конкретным сигналам о нарушениях законодательства) и плановом режиме. 

В соответствии с приказом Генерального прокурора РФ от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» независимо от поступления информации о состоянии законности (систематически) осуществляются лишь проверки законности правовых актов, издаваемых федеральными министерствами и ведомствами, представительными (законодательными) и исполнительными органами субъектов Федерации, органами местного самоуправления, военного управления, органами контроля и их должностными лицами.

Необходимой предпосылкой проведения плановой проверки исполнения законодательства в сфере лицензирования и залогом ее результативности являются всесторонний анализ прокурором состояния законности (с использованием предложенных рекомендаций), наиболее полное использование доступных источников информации. 

Различается проведение прокурором целевых, сквозных, комплексных и контрольных проверок.

В рамках целевой проверки прокурор проверяет исполнение определенной группы норм законодательства (например, касающихся выдачи лицензий конкретным лицензирующим органом).

Практика показывает эффективность сквозных проверок, охватывающих структуру лицензирующих и контролирующих органов применительно к отдельному лицензируемому виду деятельности (или нескольким однородным видам такой деятельности). Например, как правило, результативным бывает одновременное проведение проверок исполнения законодательства о лицензировании нескольких видов деятельности в сфере оборота алкогольной продукции, включая проверку исполнения законов при выдаче контролирующими органами заключений, подлежащих обязательному предоставлению соискателями лицензий.

В целях всестороннего выявления влияния экономического климата территории на развитие лицензируемых видов предпринимательской деятельности, составления цельного представления о состоянии законности, наиболее полного выявления взаимосвязанных нарушений законов полезно проводить комплексные проверки. Результат приносят прокурорские проверки исполнения законодательства, регулирующего смежные сферы общественных отношений (например, проверки исполнения законодательства о лицензировании предпринимательской деятельности и налогового, антимонопольного законодательства). В таких случаях важно обеспечить справедливое  и тактически правильное распределение функций между непосредственными исполнителями проверки.

Контрольные проверки проводятся, как правило, в случае выявления значительных нарушений во время предыдущей проверки и направлены на выяснение объективной информации об их реальном устранении.

Качество проверки во многом определяется вниманием, которое уделено прокурором ее подготовке. Подготовка к проверке начинается исчерпывающим ознакомлением с нормативно-правовой базой, регулирующей лицензирование конкретных видов деятельности. Особого внимания требует подзаконная (ведомственная и региональная) регламентация соответствующих отношений с целью выяснения ее адекватности. На этой стадии решается вопрос о привлечении специалистов, направлении требований о проведении встречной проверки в контролирующие и правоохранительные органы.

Наиболее полное представление о структуре органа, где предполагается проведение прокурорской проверки, его взаимодействии с другими властными субъектами лицензионной деятельности, недостатках правового регулирования  позволяет спланировать и провести проверку с максимальной эффективностью. 

Основания направления прокурором требований о проведении проверки можно разделить на две группы: к первой группе относятся проверки, целью которых является установление правонарушений и способствующих им обстоятельств с помощью технических, статистических и иных специальных методов и которые не могут проводиться работниками прокуратуры. Так, в случае необходимости выяснения оснащенности организации охранной  сигнализацией  (ее работоспособности) следует направлять в орган внутренних дел требование о проведении соответствующей проверки.

Ко второй группе относятся проверки, для исполнения которых требуются лишь правовые познания. Если проведение таких проверок входит в компетенцию контролирующих (правоохранительных) органов, во избежание дублирования их деятельности прокурору целесообразно направить соответствующее требование.

Юридической наукой и практикой выработан порядок направления таких требований, подлежащих в соответствии со ст. 6 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» безусловному исполнению в установленный срок. 

Должностные лица указанных органов обязаны приступить к выполнению требований прокурора или его заместителя о проведении проверок и ревизий незамедлительно. Как представляется, неисполнение требований прокурора о проведении проверок в письменно закрепленный разумный срок является основанием для привлечения адресата к ответственности (в том числе путем возбуждения производства по делу об административном правонарушении, предусмотренном ст. 17.7 КоАП РФ).

Прокурор должен оценить результаты проверки контролирующего органа не только с точки зрения полноты исполнения требования, но и достаточности, обоснованности принятых к устранению нарушений закона мер.

Завершает подготовку к проведению надзорной проверки составление исполнителем плана проверки, подлежащего согласованию с руководителем прокуратуры (начальником подразделения). План проверки отражает ряд моментов, необходимых для качественной ее организации (в том числе наименование органа, где планируется проведение проверки, дата и сроки проверки, перечень норм законодательства, исполнение которых будет проверено, основных вопросов, подлежащих выяснению). 

Характер и круг вопросов, которые будут исследоваться прокурором в ходе проверочных мероприятий, зависит прежде всего от типа проверки (по сигналу об отдельном правонарушении или плановая), специфики и сферы деятельности поднадзорного объекта.

Так, в рамках прокурорской проверки исполнения законодательства о  лицензировании предпринимательской деятельности в лицензирующем органе должны выясняться следующие общие вопросы: 

соответствует ли закону применяемый порядок выдачи лицензий; 

истребуется ли лицензирующим органом от соискателей лицензий исчерпывающий перечень предусмотренных законом документов для предоставления лицензии; 

не имеется ли необоснованных отказов, неправомерного воспрепятствования в получении лицензий; 

надлежащим ли образом организован лицензионный контроль (законность и полнота использования лицензирующим органом своих полномочий, применения мер оперативного принуждения к лицензиатам). 

Обязательному  изучению на стадии проведения проверки подлежат все принятые лицензирующим органом правовые акты (приказы, положения, распоряжения). Нередко причиной допускаемых лицензирующим органом нарушений является изначально незаконная правовая регламентация им порядка собственной деятельности (с превышением предоставленных полномочий, в противоречии с конкретными нормами лицензионного законодательства).

Изучение в проверяемом лицензирующем органе реестра лицензий позволит получить общее представление о количественном и территориальном составе лицензиатов, объеме и характере применяемых к ним мер воздействия. Разумеется, правильность и полнота составления реестра лицензий также является обязательным объектом проверочных мероприятий.

Подробно изучается переписка лицензирующего органа с контролирующими, правоохранительными и иными государственными органами (нередко это позволяет выявить нарушения последними законов, включая предъявление неправомерных требований о привлечении лицензиатов к ответственности, факты ненадлежащего взаимодействия, направления недостоверной информации и т. п.).

Необходимо ознакомиться с производством по жалобам и заявлениям граждан и юридических лиц, договорной практикой лицензирующего органа, лицензионными делами (важно установить обоснованность предоставления субъектам предпринимательства статуса лицензиатов, проверить законность решений о выдаче лицензий).

Особо тщательно проверяются материалы, фиксирующие результаты лицензионного контроля (акты, протоколы, решения о приостановлении и переоформлении действия лицензии). Практика показывает, что наибольшее количество допускаемых нарушений связано с субъективным пониманием лицензирующим органом приоритетов и принципов лицензионного контроля (иногда это сопровождается принятием незаконных правовых актов, регламентирующих процедуру контроля).

Исчерпывающе изучаются материалы отказов в выдаче лицензий. Внимание прокурора должно быть акцентировано на следующих моментах:

надлежащим ли должностным лицом вынесен отказ; 

соответствует ли опись предоставленных соискателем лицензии документов фактически имеющимся в материалах; 

не взималась ли на этой стадии государственная пошлина за предоставление лицензии; 

своевременно ли уведомлен соискатель об отказе в выдаче лицензии;  -  мотивирован ли такой отказ.

Необходима осведомленность прокурора об информации, доводимой лицензирующим органом до широкого круга соискателей лицензии. Как правило, в открытом для всеобщего доступа месте располагаются памятки, различного рода рекомендации, бланки заявлений, перечни документации, подлежащей предоставлению соискателями, реквизиты счетов. 

В ходе проверки истребуются должностные инструкции (список должностных обязанностей) руководителей лицензирующего органа, отбираются объяснения с целью закрепления установленных фактических данных, уточнения объема ответственности.

Результаты проверки оформляются в виде справки, на основе которой осуществляется подготовка актов прокурорского реагирования. 

4. Меры прокурорского реагирования на выявленные нарушения законодательства в сфере лицензирования отдельных видов деятельности
Реагированию предшествует детальная обработка собранной прокурором в ходе надзорной проверки информации. Выбор конкретных мер прокурорского реагирования зависит от ряда факторов, включая: характер и распространенность нарушений законодательства, субъектный состав правонарушителей, а также лиц, им способствовавших; вид и размер причиненного нарушениями ущерба; характер обстоятельств, способствовавших совершению правонарушений.  

При непосредственном реагировании на выявленные лицензионные нарушения прокурору следует руководствоваться, прежде всего, потребностями реального прекращения деятельности недобросовестных лицензиатов, устранения ее материальных последствий, исключения предпосылок совершения правонарушений государственными органами и их должностными лицами.

Прокурор или его заместитель наделен правом приносить протест на противоречащий закону правовой акт либо обращаться в суд с требованием о проверке соответствия такого акта закону (ст. 22, 23, 28 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»). Безотлагательное применение данных альтернативных мер является обязательным во всех случаях выявления противоречащих закону правовых актов, подмена их внесением представлений и способами информативного воздействия недопустима и, как правило, неэффективна. В протесте прокурор указывает, в чем именно выражено нарушение закона, и требует отменить незаконный правовой акт или привести его в соответствие с законом, восстановить права и свободы граждан.

Прокурор или его заместитель вправе вносить представление об устранении нарушений закона в орган или должностному лицу, которые правомочны устранить допущенные нарушения (ст. 22, 24, 28 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»). Как правило, представление вносится в случаях, когда лицензионные нарушения носят распространенный характер.

В некоторых случаях, наряду с принесением протестов, обоснованным является внесение представления по результатам анализа причин и условий принятия незаконных нормативных правовых актов, чтобы побудить орган, их издавший, отказаться от противозаконной практики и поставить вопрос об ответственности виновных должностных лиц.

Так, внесение высшему должностному лицу субъекта Российской Федерации (руководителю высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации) представления, содержащего сведения о фактах издания противоречащих действующему законодательству актов органа местного самоуправления в сфере лицензирования, с требованием о реализации механизма превентивных мер направлено на обеспечение единства законности и защиты экономических прав и свобод человека и гражданина на уровне гражданского общества.

Разумеется, нецелесообразно приносить протест в орган (должностному лицу), неконструктивно реагирующему на  применяемые прокурором меры (например, систематически отклоняющему протесты по явно надуманным основаниям, отрицательно воспринимающему заключения прокурора на проекты нормативных правовых актов). В такой ситуации следует без промедления использовать судебные процедуры.

Принесение протестов, внесение представлений, использование судебных процедур отнюдь не исчерпывает возможности прокурора по отстаиванию публичного интереса в правотворческой деятельности. Едва ли не самыми эффективными с практической точки зрения являются превентивные формы участия прокурора в такой деятельности, осуществление которых направлено на предотвращение издания государственными органами и должностными лицами  противоречащих закону правовых актов.

Обеспечение своевременного поступления проектов нормативных правовых актов субъектов Федерации в органы прокуратуры и последующая подготовка заключений на них, выступление прокуроров на сессиях представительных органов и депутатских слушаниях, участие в заседаниях рабочих групп, безусловно, способно направить деятельность законодателей в правовое русло и оказать тем самым реальное профилактическое воздействие.

Информирование органов государственной власти субъектов Федерации о недостатках в правотворческой деятельности, направление им обобщенных сведений о состоянии законности в лицензионной сфере, результатах проведенных прокурорами проверок является одним из наиболее важных профилактических средств. 

Например, прокуратурой Рязанской области с целью недопущения принятия незаконных правовых актов в сфере лицензирования принимались меры превентивного характера. Проектом постановления Правительства области «О внесении изменений в постановление Правительства Рязанской области  «Об организации лицензирования пользования участками недр, содержащими месторождения общераспространенных полезных ископаемых, или участками недр местного значения на территории Рязанской области» в противоречие федеральному законодательству устанавливалась необходимость предоставления заявителем для получения лицензии заключения органа местного самоуправления об отсутствии обстоятельств, которые могут существенно осложнить проведение работ, связанных с пользованием недрами (застройка территорий, прокладка автодорог, линий электропередач, иных коммуникаций и др.). Кроме того, приведенные нормы способствовали созданию условий для проявления коррупции ввиду их неопределенности. В результате прокурорского вмешательства проект постановления был снят с рассмотрения и доработан.

В связи с несвоевременным решением органами государственной власти Томской области вопроса о создании органа по исполнению с 01.01.2009 г. переданных Российской Федерацией полномочий в сфере образования, в том числе осуществлению лицензирования образовательных учреждений. Прокурором области Губернатору области безотлагательно внесено представление. Одновременно принесены протесты на  вступившие в противоречие с федеральным законодательством нормы законов области «Об образовании в Томской области», «О начальном профессиональном и среднем профессиональном образовании в Томской области», регламентирующие проведение процедур лицензирования и государственной аккредитации образовательных учреждений, осуществление функций государственного контроля и надзора в сфере образования. 

Прокурор вправе предъявлять и поддерживать в суде иск в интересах пострадавших в случае нарушения прав и свобод человека и гражданина, защищаемых в порядке гражданского судопроизводства (п. 4 ст. 27 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»).

В порядке ст. 45 ГПК РФ прокурорами достаточно активно предъявляются иски, вытекающие из нарушений природоохранного законодательства и требований ст. 1065 ГК РФ. Необходимо заметить, что в этих случаях о подлежащей доказыванию противоправности в действиях ответчика свидетельствует сам факт отсутствия лицензии (исходя из целей лицензирования, обеспечивающего безопасность соответствующей деятельности). Так, по иску о предупреждении вреда, направленному прокурором Комсомольской-на-Амуре транспортной прокуратуры, авиационному центру было запрещено использовать тепловой аэростат и самолет до надлежащего оформления документов.

В соответствии со ст. 5 ФКЗ от 28.04.1995 № 1-ФКЗ «Об арбитражных судах в Российской Федерации» защита нарушенных или оспариваемых прав и законных интересов предприятий, учреждений, организаций и граждан в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности; содействие укреплению законности и предупреждению правонарушений в указанной сфере составляют основные задачи арбитражных судов. Арбитражному суду подведомственны дела по экономическим спорам и другие дела, связанные с осуществлением предпринимательской и иной экономической деятельности (ст. 27 АПК РФ).

Согласно ст. 29, 52, 191 АПК РФ прокурор обращается с заявлением об оспаривании нормативного правового акта в арбитражный суд в том случае, если его рассмотрение федеральным законом прямо отнесено к компетенции арбитражных судов
. Федеральным законом от 08.08.2001 № 128-ФЗ такая возможность не предусмотрена. Исключением является, в частности, ст. 43 Федерального закона «О рынке ценных бумаг», согласно которой постановления федерального органа исполнительной власти по рынку ценных бумаг могут быть обжалованы как в суд, так и в арбитражный суд.

Прокурор вправе обратиться в арбитражный суд с заявлением о признании нормативного правового акта недействующим, если полагает, что такой акт или отдельные его положения не соответствуют закону или иному нормативному правовому акту, имеющему большую юридическую силу, и нарушают права и законные интересы граждан, организаций, иных лиц в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности (ч. 2 ст. 192 АПК РФ).

Решение о предоставлении субъекту предпринимательства лицензии (об отказе в предоставлении, продлении, переоформлении, аннулировании лицензии лицензирующим органом, приостановлении ее действия) принадлежит к числу ненормативных правовых актов и оспаривается в рамках арбитражного судопроизводства. Прокурор, обращаясь с заявлением о признании недействительным ненормативного правового акта, должен обосновать не только несоответствие его закону или иному нормативному правовому акту, но и нарушение тем самым прав и законных интересов граждан, организаций, иных лиц в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности, создание препятствий для осуществления предпринимательской и иной экономической деятельности и т. д. (ст. 198 АПК РФ).

В 2007 году в арбитражный суд прокуратурой Алтайского края направлено заявление в порядке ст. 198 АПК РФ о признании незаконным бездействия лицензирующего органа, выразившегося в непринятии мер по аннулированию лицензии ООО «С.» на розничную продажу алкогольной продукции. Основанием послужило выявление факта продажи алкогольной продукции в предприятии, расположенном в подвальном помещении здания образовательного учреждения, вопреки  запрету, установленному Федеральным законом от 22.11.1995 № 171-ФЗ. Судом требования прокурора удовлетворены.

Прокурорами в том числе направлялись иски (в рамках, установленных ст. 52 АПК РФ):

о признании недействительной сделки, совершенной субъектом, не имеющим лицензии на соответствующий вид деятельности; 

о признании недействительной притворной сделки, фактически совершенной с целью прикрытия переуступки лицензии.
Прокуратурой Кемеровской области в 2002 – 2003 гг. в арбитражный суд направлен ряд исковых заявлений о признании недействительными фактически заключенных с целью переуступки лицензии на право недропользования договоров подряда на проведение работ по добыче угля;
о применении последствий ничтожной сделки и др. 

Пленум Высшего Арбитражного Суда РФ
 разъяснил, что по делам, рассматриваемым арбитражным судом и указанным в ч. 1 ст. 52 КоАП РФ, прокурор вправе вступать в дело на любой стадии арбитражного процесса с процессуальными правами и обязанностями лица, участвующего в деле. В случаях когда прокурор не участвовал в рассмотрении дела в суде первой инстанции по делам, указанным в ч. 1 ст. 52 АПК РФ, он вправе вступить в дело при его рассмотрении судом апелляционной или кассационной инстанции, а также подать апелляционную или кассационную жалобу.

Например, прокуратурой Кемеровской области принято участие в рассмотрении апелляционной инстанцией дела по заявлению ОАО «Шахта «Т.» о признании недействительной лицензии на недропользование, выданной ОАО «Шахта «Л.» в части установления границ горного отвода. При переоформлении лицензии ОАО «Шахта «Л.» (в связи с изменением организационно-правовой формы предприятия) неправомерное, в нарушение ст. 17.1 Закона РФ «О недрах», изменение границ горного отвода привело к воспрепятствованию деятельности смежного недропользователя, включая выполнение им обязанностей по восстановлению очистных сооружений. Такая ситуация послужила причиной создания отрицательной экологической обстановки в населенных пунктах, граничащих с угольным месторождением. Прокуратурой области требования ОАО «Шахта «Томусинская 5 – 6» поддержаны. Постановлением апелляционной инстанции решение арбитражного суда, удовлетворяющее требование заявителя, оставлено без изменения.
Учитывая ограничение ст. 52 АПК процессуальных прав прокурора, необходимо, по нашему мнению, активизировать надзор за исполнением законодательства о лицензировании предпринимательской деятельности контролирующими и лицензирующими органами в целях наиболее полного использования данными органами своих полномочий по обращению в суд (прежде всего, с заявлениями об аннулировании лицензии; ликвидации организаций, осуществляющих безлицензионную деятельность; запрете их деятельности; возмещении вреда, причиненного окружающей природной среде и т.п.). 

Прокурор вправе возбуждать дело об административном правонарушении (ст. 22, 25 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», ст. 28.4 КоАП РФ). 

Одними из наиболее часто применяемых в практике реагирования составов являются административные правонарушения, предусмотренные ст. 14.1, 19.20 КоАП РФ.

Например, прокурором в отношении ФБУ ИК № 1 УФСИН России по Н-ской области вынесено постановление о возбуждении дела об административном правонарушении, предусмотренном ч. 1 ст. 19.20 КоАП РФ в связи с осуществлением деятельности по тушению пожаров без лицензии. Судом требования прокурора удовлетворены, поскольку подлежащая лицензированию деятельность осуществлялась структурным подразделением вневедомственной пожарной охраны ФБУ ИК № 1 при помощи специальной техники, оборудования и снаряжения, что свидетельствовало о ее функциональной направленности.

Н-ским межрайонным прокурором в ходе проверки исполнения законодательства о лицензировании фармацевтической деятельности выявлен факт отсутствия в аптечном пункте лекарственных средств и препаратов, предусмотренных минимальным ассортиментом лекарственных средств, необходимых для оказания медицинской помощи, что послужило основанием для обращения в арбитражный суд с заявлением о привлечении субъекта предпринимательства к административной ответственности за совершение правонарушения, предусмотренного ч. 4 ст. 14.1 КоАП РФ. Исходя из п. 4, 5 Положения о лицензировании фармацевтической деятельности
, ст. 32 Федерального закона «О лекарственных средствах»
 требования прокурора удовлетворены.
Постановление о возбуждении дела об административном правонарушении в сфере лицензирования выносится прокурором, прежде всего, в случаях необоснованного уклонения от составления протоколов уполномоченными должностными лицами лицензирующих и контролирующих органов. Вместе с тем вмешательство прокурора должно быть нацелено в первую очередь на обеспечение самостоятельного исполнения  последними возложенных законодательством обязанностей по выявлению и пресечению административных правонарушений (учитывая и потребность применения разноотраслевых познаний для возбуждения дел по специальным лицензионным составам).

Изложенное не относится к случаям возбуждения прокурором дел об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 17.7 КоАП РФ (умышленное невыполнение требований прокурора, вытекающих из его полномочий, установленных Федеральным законом). Постановления о возбуждении дел об административных правонарушениях данной категории выносятся прокурором в случаях отказа предоставить истребованные акты проверок лицензирующих органов, неявке лицензиатов для дачи объяснений, неисполнении должностными лицами контролирующих органов в срок требований о выделении специалистов и т.д. При вынесении таких постановлений следует обосновать не только законность предъявленных требований, но и вину привлекаемого к ответственности лица (для этого требования прокурора и сроки их исполнения должны быть реальными, учитывающими объем и сложность подлежащих осуществлению адресатом действий).

Нельзя не учитывать и превентивное значение своевременного пресечения административных правонарушений в лицензионной сфере, которые при их продолжении способны приобрести общественно опасные последствия, предусмотренные уголовным законом. 

Например, в 2000 г. в результате мероприятий, проведенных прокуратурой Ярославской области совместно с УВД области и контролирующими органами (УМНС, ГТИ и др.) по проверке исполнения законодательства о государственном регулировании производства этилового спирта и оборота алкогольной продукции, по представлениям прокуратуры приостановлено и аннулировано 246 лицензий, возбуждено 31 уголовное дело и пресечено 10 240 административных правонарушений, многие из которых при их продолжении могли привести к совершению преступлений.

Вынесение постановлений о возбуждении дел об административных правонарушениях в лицензионной сфере,  принесение протестов на постановления контролирующих органов (их должностных лиц) по таким делам достаточно широко применяется прокурорами. Тем не менее подготовка и оформление актов прокурорского реагирования (постановлений и протестов) зачастую осуществляется без учета существенных изменений в КоАП РФ организации административно-процессуальной деятельности прокуроров.
Нередко прокурорами игнорируется установленный ст. 30.1 КоАП РФ исчерпывающий перечень адресатов опротестования не вступивших в законную силу постановлений по делам об административных правонарушениях (протесты вносятся должностным лицам, не уполномоченным на их рассмотрение), нарушается 10-дневный срок внесения таких протестов (со дня вручения или получения копии постановления лицом, в отношении которого оно вынесено). 

Имеют место факты опротестования различного рода определений по делам об административных правонарушениях и протоколов об административных правонарушениях, тогда как названной нормой прокурору предоставлено лишь право принесения протеста на постановления по делам  об административных правонарушениях и определения об отказе в возбуждении дела об административном правонарушении.

Неточно либо неправильно используется административно-процессуальная терминология (например, закрепляется в постановлении о возбуждении дела об административном правонарушении термин «нарушитель» вместо «лица, в отношении которого возбуждено дело об административном правонарушении», что принципиально противоречит современному подходу к пониманию презумпции невиновности в административном законодательстве).
Постановления о возбуждении прокурорами дел об административных правонарушениях в нарушение требований ст. 28.4 КоАП РФ по-прежнему не содержат всех необходимых элементов, предусмотренных ст. 28.2 КоАП РФ. Наиболее часто сведений, указываемых прокурором в постановлении, недостаточно для рассмотрения дела – отсутствуют данные о лице, в отношении которого возбуждено дело об административном правонарушении (в том числе место жительства); не имеется объяснений последнего, записи о разъяснении ему прав и обязанностей, его подписи (либо отметки об отказе от подписания постановления). 

Прокурор вправе требовать привлечения лиц, нарушивших закон, к иной установленной законом ответственности (материальной, дисциплинарной) (ст. 22 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»).

При наличии оснований полагать, что нарушение прав и свобод человека и гражданина имеет характер преступления, прокурор принимает меры к тому, чтобы лица, его совершившие, были подвергнуты уголовному преследованию в соответствии с законом (ст. 27 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», п. 18 приказа Генерального прокурора РФ от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина»).

Прокурор выносит мотивированное постановление о направлении соответствующих материалов в следственный орган или орган дознания для решения вопроса об уголовном преследовании по фактам выявленных нарушений уголовного законодательства (п. 2 ч. 2 ст. 37 УПК РФ).

В ходе проведения проверок, помимо специальных лицензионных уголовно наказуемых деяний, могут быть выявлены и признаки иных преступлений: в том числе ст. 198, 199 УК РФ, ст. 285 УК РФ («Злоупотребление должностными полномочиями»), ст. 286 УК РФ («Превышение должностных полномочий»), ст. 290 УК РФ («Получение взятки»), ст. 292 УК РФ («Служебный подлог»), ст. 293 УК РФ («Халатность») и др.

Например, при выявлении фактов фальсификации лекарственной продукции проводятся проверки наличия признаков преступлений, предусмотренных ст. 235 УК РФ («Незаконное занятие частной медицинской практикой или частной фармацевтической деятельностью»), ст. 159 («Мошенничество»), ст. 180 («Незаконное использование товарного знака»), ст. 238 («Производство, хранение, перевозка либо сбыт товаров и продукции, выполнение работ или оказание услуг, не отвечающих требованиям безопасности»).

Так, в 2008 г. в прокуратуру Республики Хакасия поступило обращение руководителя Управления Росздравнадзора о нарушениях санаторием-профилакторием  законодательства о лицензировании медицинской деятельности. Проверкой установлено, что санаторий осуществлял медицинскую деятельность в отсутствие надлежащей лицензии. Медсестрой санатория по просьбе своей знакомой Х. произведена инъекция лекарственного средства «Гордокс», что повлекло аллергическую реакцию. Потерпевшая скончалась. По результатам доследственной проверки возбуждено уголовное дело по ч. 1 ст. 109 УК РФ. 

Необходимо отметить, что доходы от предпринимательской деятельности, осуществляемой без специального разрешения или регистрации, являются одним из распространенных видов материальной поддержки участников террористических организаций. В данном случае речь идет о неконтролируемом «теневом» секторе экономики, где чаще всего происходит отмывание «грязных» денег. Денежные средства от незаконной предпринимательской деятельности зачисляются на счет такого предприятия или на счета третьих лиц и образуют состав легализации (отмывания) преступных доходов
.

Кроме того, незаконная предпринимательская деятельность имеет распространение в сфере реализации приоритетных национальных проектов. Например, в одном из районов Забайкальского края индивидуальный предприниматель П., не имеющий лицензии на осуществление строительных работ в течение 2008 г. в рамках муниципальной программы «Ветхое жилье» ПНП «Доступное и комфортное жилье – гражданам России» осуществлял незаконную предпринимательскую деятельность по строительству двух жилых домов, в результате чего получил доход в сумме 540 тыс. руб. Н. привлечен к уголовной ответственности по п. «б» ч. 2 ст. 171 УК РФ.

По итогам «общенадзорной» проверки в отношении директора МУП «Коммунальник» Ч. возбуждено уголовное дело по признакам преступления, предусмотренного п. «б» ч. 2 ст. 171 УК РФ. Данным предприятием в нарушение требований Закона РФ от 21.02.1992 № 2395-1 «О недрах» осуществлялось хозяйст​венное питьевое водоснабжение населения и технологическое обеспечение водой объектов промышленности без соответствующей лицензии. Незаконно полученный доход составил 3698 тыс. руб. Уголовное дело рассмотрено,  приговором суда Ч. признан виновным в совершении преступлений, предусмотренных п. «б» ч. 2 ст. 171 УК РФ, п. «б» ч. 3 ст. 1741 УК РФ. Приговор вступил в законную силу.  

Приговором Ленинского районного суда Еврейской автономной области по ч. 3 ст. 159 УК РФ осужден гр. С., который, являясь ведущим специалистом территориального Управления Федерального агентства кадастра объектов недвижимости, а затем главным специалистом – экспертом территориального отдела управления Роснедвижимости по ЕАО, не имея лицензии на право заниматься геодезической и картографической деятельностью, введя в заблуждение потерпевших относительно своих полномочий  и не разъяснив им прав обратиться в специализированную организацию, уполномоченную проводить межевание земель, за денежное вознаграждение произвел межевание, распорядившись полученными от потерпевших денежными средствами по своему усмотрению.

Кроме того, в целях предупреждения нарушений законов прокурор вносит в письменной форме должностному лицу предостережение о недопустимости нарушения закона.

Предостережение о недопустимости нарушений закона направляется прокурором или его заместителем должностным лицам в целях предупреждения нарушений закона и при наличии сведений о готовящихся противоправных деяниях (ст. 251 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»).

Прокуратурой комплекса «Байконур» в 2008 г. предотвращена незаконная передача химических веществ, являющихся прекурсорами наркотических средств, из расформировываемой воинской части космодрома в одно из городских предприятий, не имеющих соответствующей лицензии на их хранение и оборот. Руководителям предприятия внесено предостережение о недопустимости нарушения закона, последующего в случае принятия на баланс и хранения прекурсоров. 
Неправильное понимание целей применения предостережения на практике нередко приводит к направлению его после выявления свершившихся фактов нарушений, объявление их лицам, не имеющим статуса должностных либо непричастных к предполагаемому правонарушению.

По итогам проверок исполнения лицензионного законодательства возможно единовременное применение различных средств реагирования, комбинация которых зависит от конкретных обстоятельств. 

Например, органами прокуратуры Республики Саха (Якутия) по результатам проведенной в 2008 г. проверки соблюдения законодательства о лицензировании образовательной деятельности возбуждено 30 дел об административных правонарушениях, в суд направлено 9 заявлений о признании незаконным действий органов местного самоуправления в части недофинансирования школ, внесено 9 представлений об устранении нарушений в данной сфере. 
Р.В. Жубрин

Прокурорский надзор за исполнением законодательства,

направленного на противодействие легализации

преступных доходов

Правовое регулирование прокурорского надзора за исполнением законов о противодействии легализации преступных доходов 

Деятельность прокурора в рассматриваемой сфере регламентирована приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 19.01.2010 № 11 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма». 

Основным источником права, регламентирующим противодействие легализации преступных доходов, является Федеральный закон от 07.08.2001 № 115-ФЗ «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма». Однако указанным Законом совокупность антилегализационного законодательства не ограничивается. Так, п. 11 ст. 42 Федерального закона от 22.04.1996 № 39-ФЗ «О рынке ценных бумаг» прямо предусматривает осуществление государственным органом (Федеральной службой по финансовым рынкам) в целях противодействия легализации преступных доходов контроля порядка проведения операций с денежными средствами или иным имуществом, совершаемых профессиональными участниками рынка ценных бумаг. 

В других законах предусмотрены полномочия органов государственного контроля по проведению проверок исполнения антилегализационного законодательства, применению мер ответственности за его нарушения. Например, в соответствии со ст. 74 Федерального закона от 10.07.2002 № 86-ФЗ «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)» Банк России уполномочен отозвать у кредитной организации лицензию на осуществление банковских операций в случае неоднократного нарушения в течение одного года требований Федерального закона «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма». Исполнение таких законов в обязательном порядке должно проверяться прокурором при осуществлении надзора. 

Следует отметить, что хотя в соответствии со ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» в предмет прокурорского надзора входит только соблюдение Конституции РФ и исполнение законов, прокурору необходимо обращать внимание на реализацию положений подзаконных нормативных правовых актов, принятие которых прямо предусмотрено законом. В частности, ст. 7 Федерального закона «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма» предусмотрено, что квалификационные требования к специальным должностным лицам, ответственным за соблюдение правил внутреннего контроля и программ его осуществления, а также требования к подготовке и обучению кадров, идентификации клиентов, выгодоприобретателей определяются в соответствии с порядком, устанавливаемым Правительством Российской Федерации, для кредитных организаций – Центральным банком Российской Федерации по согласованию с Росфинмониторингом. 

В отношении других подзаконных нормативных правовых актов прокурор следит за тем, чтобы их принятие и исполнение не противоречило положениям законов о противодействии легализации преступных доходов. Прокурор также проверяет соответствие требованиям законов ненормативных правовых актов, принятых как органами государственной власти, так организациями, осуществляющими операции с денежными средствами или иным имуществом.

В круг субъектов государственного контроля, исполнение законов которыми проверяется прокурором, входят Федеральная служба по финансовому мониторингу, Центральный банк Российской Федерации (Банк России), Федеральная служба по финансовым рынкам, Федеральная служба страхового надзора, Федеральная служба по надзору в сфере связи, информационных технологий и массовых коммуникаций, Российская государственная пробирная палата при Министерстве финансов РФ, орган, осуществляющий контроль и надзор в сфере кредитной кооперации. Для данных государственных органов контроль исполнения законодательства о противодействии легализации преступных доходов является одним из основных видов деятельности.  

Перечень организаций, осуществляющих операции с денежными средствами и иным имуществом, чья деятельность подпадает под нормы Федерального закона «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма», и проверяется прокурором, установлен ст. 5 указанного Закона. В число таких организаций входят кредитные организации; профессиональные участники рынка ценных бумаг; страховые организации и лизинговые компании; организации федеральной почтовой связи; ломбарды; организации, осуществляющие скупку, куплю-продажу драгоценных металлов и драгоценных камней, ювелирных изделий из них и лома таких изделий; организации, содержащие тотализаторы и букмекерские конторы, а также организующие и проводящие лотереи, тотализаторы (взаимное пари) и иные основанные на риске игры, в том числе в электронной форме; организации, осуществляющие управление инвестиционными фондами или негосударственными пенсионными фондами; организации, оказывающие посреднические услуги при осуществлении сделок купли-продажи недвижимого имущества; операторы по приему платежей; коммерческие организации, заключающие договоры финансирования под уступку денежного требования в качестве финансовых агентов; кредитные потребительские кооперативы. С момента вступления в силу Федерального закона от 05.07.2010 № 153-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с принятием Федерального закона «О микрофинансовой деятельности и микрофинансовых организациях» в этот перечень будут также включены микрофинансовые организации.
Указанный перечень является исчерпывающим и подлежит изменению только в рамках закона. При осуществлении надзора в рассматриваемой сфере прокурору необходимо убедиться, что организация, проверка которой планируется, входит в перечень, содержащийся в законе, что позволит избежать ошибок, связанных с неверным определением совокупности проверяемых организаций. 

Следует отметить, что требования Федерального закона «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма», помимо организаций частично распространяются и на профессиональных посредников: адвокатов, нотариусов и лиц, осуществляющих предпринимательскую деятельность в сфере оказания юридических или бухгалтерских услуг. Прокурор не вправе проверять исполнение законов физическими лицами, однако если указанные лица являются членами соответствующих профессиональных организаций (например, коллегии адвокатов, аудиторской фирмы), то при наличии соответствующих оснований прокурор может оценить исполнение законов о противодействии легализации преступных доходов в деятельности такой организации.

При осуществлении надзора необходимо учитывать, что согласно ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» органы прокуратуры при осуществлении надзора не подменяют иные государственные органы. Однако данное обстоятельство не обосновывает вывод о необходимости ограничения предмета прокурорского надзора вопросами, не входящими в компетенцию органов государственного контроля
. Подобное сужение предмета надзора лишит прокурора возможности оценить соответствие деятельности органов государственного контроля законам о противодействии легализации преступных доходов, будет способствовать распространению нарушений закона. 

При проведении проверок прокурор рассматривает только исполнение законов, экономическая оценка деятельности организаций, зачастую осуществляемая органами государственного контроля, в его компетенцию не входит. Полномочия прокуроров не должны использоваться для создания препятствий правомерной предпринимательской деятельности участников экономических отношений. Также нельзя допускать возложения на контролирующие и иные органы (статистики и др.), а также организации и их должностных лиц обязанности по представлению в органы прокуратуры сведений, не относящихся к предмету проверки либо выходящих за ее пределы, а также не предусмотренных законодательством статистических данных.

Исполнение законов о противодействии легализации преступных доходов может входить в предмет прокурорских проверок и по другим отраслям надзора, когда наряду с изучением состояния исполнения тех или иных законов экономической направленности одновременно ведется также поиск признаков правонарушений, связанных с легализацией преступных доходов. 

Осуществляя надзор за исполнением законов о противодействии легализации преступных доходов, прокурор не должен ограничиваться выявлением малозначительных, очевидных правонарушений. При проведении проверки необходимо обращать внимание на установление признаков уголовно наказуемой легализации преступных доходов. Например, в ходе проверки прокурор выявил финансовые операции, которые производились с денежными средствами, полученными в результате нецелевого использования бюджетных средств, их присвоения, корыстных злоупотреблений и т.д. В зависимости  от степени достоверности данных о преступном происхождении денег, прокурор организует дальнейшую проверку или направляет материалы в следственный орган для возбуждения уголовного дела и производства расследования.

При выявлении в ходе проверки исполнения законов подозрительных сделок, предположительно связанных с легализацией преступных доходов, прокурор может обратиться с запросом в Росфинмониторинг с целью получения более подробной информации по данным сделкам в порядке, установленном Инструкцией по организации информационного взаимодействия в сфере противодействия легализации (отмыванию) денежных средств и иного имущества, полученных преступным путем, утвержденной совместным приказом ГП РФ, МВД России, ФСБ России, ФТС России, СК при прокуратуре РФ, Росфинмониторинга от 05.08.2010 № 309/566/378/318/1460/43/207.  

Условием эффективности прокурорского надзора является знание правовых основ деятельности органов государственного контроля и организаций, осуществляющих операции с денежными средствами или иным имуществом. 

Правовые основы деятельности органов государственного контроля и надзора по противодействию легализации преступных доходов

Значительную роль в выявлении и предупреждении легализации преступных доходов играет деятельность государственных органов, реализующих контрольные функции в отношении организаций, осуществляющих операции с денежными средствами или иным имуществом. Проводя проверки исполнения законов о противодействии «отмыванию» в части фиксирования, хранения и представления информации об операциях, подлежащих обязательному контролю, организации внутреннего контроля, государственные органы препятствуют использованию финансовых институтов в целях легализации преступных доходов. 

В целях противодействия «отмыванию» используются полномочия государственных органов, связанные со сбором и анализом информации о нарушениях антилегализационного законодательства в поднадзорной сфере, привлечением к ответственности лиц, допустивших нарушение закона в данной сфере, сотрудничеством с правоохранительными органами, оказанием помощи финансовым организациям в выявлении подозрительного характера деятельности их клиентов. Важное профилактическое значение имеет деятельность государственных органов по согласованию правил внутреннего контроля в организациях, осуществляющих операции с денежными средствами или иным имуществом
.
Особенное место среди органов государственного контроля в рассматриваемой сфере занимает Федеральная служба по финансовому мониторингу (Росфинмониторинг), основными функциями которой являются противодействие легализации доходов, полученных преступным путем, и координация деятельности в этой сфере иных федеральных органов исполнительной власти
. 

В целях предупреждения легализации преступных доходов Росфинмониторинг использует такие полномочия, как осуществление контроля и надзора за выполнением юридическими и физическими лицами требований законодательства Российской Федерации о противодействии легализации доходов, полученных преступным путем, привлечение к ответственности лиц, допустивших нарушение этого законодательства, выработка государственной политики и нормативно-правовое регулирование. 

В процессе контрольной деятельности Росфинмониторинг осуществляет сбор, обработку, анализ, проверку информации об операциях (сделках) с денежными средствами или иным имуществом, подлежащих контролю. Служба также выявляет признаки, свидетельствующие о том, что операция с денежными средствами или иным имуществом связана с легализацией преступных доходов. 
По вопросам, отнесенным к сфере ведения, Росфинмониторинг вправе получать в сроки, установленные постановлением Правительства РФ от 14.06.2002 № 425, информацию от федеральных и региональных органов государственной власти, органов местного самоуправления. Порядок предоставления информации Банком России определен Соглашением от 17.05.2004 «Об информационном взаимодействии между Центральным Банком Российской Федерации и Федеральной службой по финансовому мониторингу, осуществляемом в соответствии с Федеральным законом «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма». 
В обязанности Росфинмониторинга входит привлечение нарушителей законодательства о противодействии легализации преступных доходов к административной ответственности по ст. 15.27 КоАП РФ (неисполнение требований законодательства о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма).

При наличии достаточных оснований, свидетельствующих о том, что операция связана с легализацией преступных доходов, Росфинмониторинг направляет информацию в правоохранительные органы, а также представляет соответствующую информацию по запросам правоохранительных органов в соответствии с федеральными законами. Основными направлениями надзорной деятельности Росфинмониторинга являются: 

1) ведение учета и согласование правил внутреннего контроля организаций, осуществляющих операции с денежными средствами или иным имуществом, в сфере деятельности которых отсутствуют надзорные органы (лизинговые компании, ломбарды, организации игорного бизнеса, риелторские конторы)
;

2) проведение проверок организаций, осуществляющих операции с денежными средствами или иным имуществом, в сфере деятельности которых отсутствуют надзорные органы, по вопросам соблюдения требований законодательства РФ о противодействии легализации преступных доходов; 

3) взаимодействие с федеральными органами исполнительной власти, исполнительными органами субъектов Российской Федерации, общественными объединениями и иными организациями по вопросам осуществления надзорной деятельности в сфере противодействия «отмыванию». В целях профилактики правонарушений Росфинмониторинг осуществляет тесное взаимодействие с органами прокуратуры и иными правоохранительными органами. 

В соответствии с Федеральным законом от 10.07.2002 № 86-ФЗ «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)»
 в число основных функций Центрального банка РФ (Банка России) входит надзор за деятельностью кредитных организаций и банковских групп. Деятельность Банка России в сфере противодействия легализации преступных доходов является важной составляющей банковского надзора, который имеет целью поддержание стабильности банковской системы Российской Федерации и защиту интересов вкладчиков и кредиторов. 

Реализация Банком России надзорных функций в сфере противодействия «отмыванию» включает в себя две основные составляющие: постоянный надзор за соблюдением кредитными организациями законодательства о противодействии легализации преступных доходов и мониторинг общего состояния банковской системы с целью выявления опасных тенденций, которые могут быть связаны с риском «отмывания» денег. 

Банк России обеспечивает нормативное регулирование противодействия кредитных организаций «отмыванию», организационно-техническое обеспечение. Правила внутреннего контроля для кредитных организаций разрабатываются с учетом рекомендаций, утверждаемых Центральным банком РФ по согласованию с Росфинмониторингом. Квалификационные требования к специальным должностным лицам, ответственным за соблюдение правил внутреннего контроля и программ его осуществления, а также требования к подготовке и обучению кадров, идентификации клиентов, выгодоприобретателей, предоставлению информации Росфинмониторингу определяются для кредитных организаций в соответствии с порядком, устанавливаемым также Центральным банком РФ по согласованию с Росфинмониторингом. 

Банк России при осуществлении банковского надзора проводит проверки кредитных организаций, направляет им обязательные для исполнения предписания об устранении выявленных в их деятельности нарушений и в отношении нарушителей применяет санкции, установленные ст. 74 Федерального закона «О Центральном банке Российской Федерации», вплоть до отзыва лицензии
. 
Проверка кредитной организации (ее филиала) по вопросу соблюдения требований законодательства Российской Федерации и нормативных актов Банка России в области противодействия легализации преступных доходов осуществляется без предварительного уведомления. Это правило не распространяется на случаи проведения комплексной проверки кредитной организации или тематической проверки по нескольким вопросам, куда входит и исполнение законодательства о противодействии легализации преступных доходов. 

При проведении проверок кредитных организаций или их филиалов уполномоченные представители Банка России образуют рабочую группу, члены которой вправе запрашивать и получать в проверяемом банке документы по исполнению Федерального закона «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма». 

В соответствии с разработанными Центральным банком РФ методическими рекомендациями
 в банке проверяется организация внутреннего контроля по соблюдению законодательства РФ и нормативных актов Банка России в области противодействия «отмыванию»; соответствие деятельности кредитной организации требованиям законодательства и правилам внутреннего контроля в целях противодействия легализации преступных доходов. 

Для оценки работы кредитной организации по идентификации клиентов и выгодоприобретателей проверяется исполнение требований законодательства о фиксировании сведений о физических и юридических лицах, процедуры сбора сведений, соблюдение требований по идентификации банков-корреспондентов и порядке принятия решения об установлении корреспондентских отношений.

В ходе проверки кредитной организации запрашиваются первичные документы, данные документов и информационной базы об операциях, подлежащих обязательному контролю или вызывающих подозрение, сопоставляются с данными об электронных сообщениях, направленных в Росфинмониторинг. Для определения верности установления признаков подозрительной операции содержание кассовых документов сопоставляется со сведениями о деятельности клиента. 

Банк России использует в целях противодействия легализации преступных доходов также другие надзорные полномочия. Банк России контролирует источники капитала кредитных организаций, запрашивает документы, подтверждающие источник происхождения средств, вносимых учредителями в уставный капитал кредитной организации. С этой же целью Банком России ведется контроль за формированием капитала кредитных организаций из других источников, для этого разработана и принята методика  определения собственных средств кредитных организаций, которая предусматривает исключение из расчета капитала части источников собственных средств (уставного капитала, эмиссионного дохода, прибыли), для формирования которой инвесторами могли использоваться ненадлежащие активы.
Регулирующие и надзорные функции Банка России осуществляются посредством Комитета банковского надзора, объединяющего структурные подразделения Банка России, которые обеспечивают выполнение его надзорных функций.

Одной из основных функций Федеральной службы по финансовым рынкам, прямо предусмотренной в п. 11 ст. 42 Федерального закона от 22.04.1996 № 39-ФЗ «О рынке ценных бумаг»
, является осуществление в целях противодействия легализации доходов, полученных преступным путем, контроля порядка проведения операций с денежными средствами или иным имуществом, совершаемых профессиональными участниками рынка ценных бумаг. Для предупреждения «отмывания» служба использует полномочия: 

осуществлять самостоятельно или совместно с соответствующими федеральными органами исполнительной власти проверки деятельности эмитентов, профессиональных участников рынка ценных бумаг и саморегулируемых организаций профессиональных участников рынка ценных бумаг, а также иных лицензируемых ею организаций; 

направлять эмитентам и профессиональным участникам рынка ценных бумаг, а также их саморегулируемым организациям предписания, обязательные для исполнения, а также требовать от них представления документов; 

направлять материалы в правоохранительные органы и обращаться с исками в суд (арбитражный суд) по вопросам, отнесенным к компетенции федерального органа исполнительной власти по рынку ценных бумаг (включая недействительность сделок с ценными бумагами); 

в случае неоднократного нарушения в течение одного года профессиональными участниками рынка ценных бумаг требований, предусмотренных ст. 6 и 7 (за исключением п.3 ст.7) Федерального закона «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем», принимать решение об аннулировании лицензии на осуществление профессиональной деятельности на рынке ценных бумаг.
Федеральная служба страхового надзора (Росстрахнадзор) в соответствии со ст. 30 Федерального закона от 27.11.1992 № 4015-1 «Об организации страхового дела в Российской Федерации»
 осуществляет государственный надзор за деятельностью субъектов страхового дела, который включает в себя лицензирование деятельности субъектов страхового дела, контроль за соблюдением страхового законодательства, в том числе путем проведения проверок деятельности субъектов страхового дела и достоверности представляемой ими отчетности. 

Помимо этого Росстрахнадзор осуществляет контроль и надзор за соблюдением страховыми организациями требований законодательства Российской Федерации о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем
. 
Исполнение контрольной функции Службой включает в себя следующие административные процедуры, под которыми понимаются логически обособленные последовательности административных действий при исполнении государственной функции, имеющие конечный результат и выделяемые в рамках исполнения государственной функции: 

1) согласование Службой правил внутреннего контроля в целях противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма; 

2) проведение проверок страховых организаций на предмет соблюдения требований законодательства Российской Федерации о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма; 

3) направление в адрес страховых организаций запросов по расхождению данных, содержащихся в отчете № 1-С «Сведения об основных показателях деятельности страховых организаций за январь ____ 20_года», и федеральной базе данных Росфинмониторинга
. 

Служба в ходе проверок выявляет такие нарушения, как отсутствие согласованных правил внутреннего контроля и приказа о назначении ответственного лица, задержка полного и своевременного ответа на запросы Росстрахнадзора и территориальных инспекций. По итогам проверок службой применяются соответствующие меры реагирования. В частности, если организация не выполняет предписание и не устраняет допущенные нарушения, то надзорный орган может ограничить или приостановить действие лицензии. В дальнейшем в случае неустранения субъектом страхового дела в установленный срок нарушений страхового законодательства служба может отозвать лицензию. 

Федеральная служба по надзору в сфере связи, информационных технологий и массовых коммуникаций (Роскомнадзор)
 осуществляет государственный контроль и надзор за соблюдением организациями федеральной почтовой связи порядка фиксирования, хранения и представления информации о денежных операциях, подлежащих в соответствии с законодательством Российской Федерации контролю, а также организацией ими внутреннего контроля. С этой целью служба наделена следующими полномочиями:

запрашивать и получать в установленном порядке сведения, необходимые для принятия решений по вопросам, отнесенным к ее компетенции; 

проводить необходимые расследования, испытания, экспертизы, анализы и оценки; 

давать государственным органам, органам местного самоуправления, юридическим и физическим лицам разъяснения по вопросам в ее компетенции; 

применять в установленной сфере ведения меры профилактического и пресекательного характера, направленные на недопущение нарушений юридическими лицами и гражданами обязательных требований в этой сфере и (или) ликвидацию последствий таких нарушений.

Государственная пробирная палата контролирует исполнение организациями, осуществляющими операции с драгоценными металлами и драгоценными камнями, требований законодательства Российской Федерации о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма в части фиксирования, хранения и представления информации, а также за организацией внутреннего контроля
.
Пробирная палата России и государственные инспекции пробирного надзора проводят проверки исполнения законов о противодействии легализации преступных доходов указанными организациями. Проверки проводятся на основании распоряжений (приказов), подписанных руководителем Пробирной палаты России или его заместителем, либо начальником госинспекции или его заместителем, если проверка проводится госинспекцией.

В организациях проверяется наличие правил внутреннего контроля, соблюдение порядка идентификации клиентов, документального фиксирования сведений о финансовых операциях, направления в Федеральную службу по финансовому мониторингу сведений об операциях, подлежащих обязательному контролю, подозрительных сделках, обеспечение конфиденциальности фиксируемой информации. В ходе проверки изучаются внутренние документы организации.

По результатам проверки составляется акт, содержащий сведения о перечне и характере выявленных нарушений. Если руководитель организации в ходе проверки не устранил все выявленные нарушения и недостатки или в десятидневный срок по окончании проверки не сообщил о принятых мерах, Пробирная палата России или госинспекция по истечении этого срока направляет обязательное для исполнения предписание об устранении выявленных недостатков и нарушений.

Контроль за устранением нарушений, выявленных в ходе проверки исполнения требований законодательства РФ о противодействии легализации преступных доходов, может осуществляться путем проведения повторной проверки.

По итогам проверок Пробирная палата России направляет предложения в Федеральную службу по финансовому мониторингу либо в ее территориальные органы о привлечении к ответственности должностных лиц и юридических лиц, допустивших нарушение законодательства Российской Федерации о противодействии «отмыванию»
.
Органы государственного контроля действуют каждый в пределах своей компетенции, что требует организации взаимодействия между ними. В целях обеспечения согласованных действий федеральных органов исполнительной власти и Банка России в сфере противодействия отмыванию преступных доходов создана межведомственная комиссия, которая является постоянно действующим координационным органом
. Комиссия формируется в составе представителей МВД России, МИДа России, Минкомсвязи России, Минфина России, Минюста России, СВР России, ФСБ России, ФСКН России, Росфинмониторинга, ФНС России, ФТС России, ФСФР России, ФСИН России, ФССП России, Росстрахнадзора, Роскомнадзора и Банка России (по согласованию).

Основными задачами Комиссии являются:

а) организация подготовки и рассмотрения проектов федеральных законов и иных нормативных правовых актов в сфере противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма;

б) обеспечение взаимодействия, в том числе информационного, федеральных органов исполнительной власти и Банка России по отдельным направлениям противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма;

в) выработка согласованной позиции по вопросам международного сотрудничества в сфере противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма;

г) подготовка предложений по совершенствованию национальной системы противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма.

По вопросам компетенции комиссия организует взаимодействие с заинтересованными федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, общественными объединениями и иными организациями, в том числе запрашивает у них в установленном порядке информацию по вопросам, относящимся к компетенции комиссии, и приглашает должностных лиц этих органов, объединений и организаций (по согласованию с их руководителями) для участия в работе комиссии.

Помимо работы в рамках указанной комиссии органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления предоставляют Росфинмониторингу документы, необходимые для осуществления его функций (за исключением информации о частной жизни граждан). Порядок представления регламентируется Правительством России
, а для Центрального банка РФ устанавливается данным ведомством совместно с Росфинмониторингом.

Например, Федеральная таможенная служба России ежемесячно направляет в адрес Росфинмониторинга сведения о поступлении на счета экспортеров валютной выручки за вывезенные с таможенной территории РФ товары; о паспортах сделок и грузовых таможенных декларациях, имеющих отношение к таможенному, банковскому и валютному контролю; о делах об административных правонарушениях, возбужденных по фактам непоступления валютной выручки за экспортированные товары; о перемещении физическими лицами через таможенную границу Российской Федерации иностранной валюты в сумме, превышающей в рублевом эквиваленте 10 тыс. долл. США. 

В процессе взаимодействия федеральные органы исполнительной власти, а также иные органы, уполномоченные производить государственную регистрацию организаций, осуществляющих финансовые операции, предоставляют Росфинмониторингу ежемесячно, в течение пяти рабочих дней с начала месяца, сведения о таких организациях, содержащиеся в государственном реестре по состоянию на 1-е число. Лицензирующие органы предоставляют ежемесячно Росфинмониторингу сведения о выдаче, изменении условий, приостановлении действия или об отзыве (аннулировании) этих лицензий по состоянию на 1-е число.

Органы государственной власти и органы местного самоуправления обеспечивают Росфинмониторингу доступ к своим базам данных. Порядок осуществления такого доступа определяется владельцем соответствующей базы данных по согласованию с Росфинмониторингом.

Методика прокурорского надзора за исполнением законов о противодействии легализации преступных доходов 

Прокурорский надзор за исполнением органами государственного контроля законов о противодействии легализации преступных доходов позволяет выявить и устранить нарушения законов, связанные с недостатками при сборе, анализе и реализации информации о правонарушениях в рассматриваемой сфере. Для выявления нарушений законодательства о противодействии легализации преступных доходов в деятельности органов государственного контроля и надзора прокурор изучает документы, отражающие результаты проверок, проводимых этими органами, применение мер административной и иной ответственности к подконтрольным организациям, направление материалов с признаками «отмывания» правоохранительным органам. 

Проверки исполнения законов о противодействии легализации преступных доходов органами государственного контроля проводятся на основании поступившей в органы прокуратуры информации о фактах нарушения законов, требующих принятия мер прокурором. Планирование проверок осуществляется с учетом анализа состояния законности в рассматриваемой сфере, распространенности правонарушений, для чего изучаются данные органов государственного контроля и правоохранительных органов о выявленных правонарушениях, в том числе преступлениях. Изменения экономических показателей не являются основаниями для проведения прокурорских проверок. При определении объектов проверки во главу угла ставится задача обеспечения законности, а не целесообразности или окупаемости затрат сил и средств органов прокуратуры.  

При подготовке к проверке необходимо учитывать, что практически у всех государственных органов, осуществляющих контроль исполнения законов о противодействии легализации преступных доходов, территориальные органы обслуживают территорию нескольких субъектов Российской Федерации. Например, у Росфинмониторинга есть территориальные управления только в федеральных округах.   

Следует отметить, что основным условием эффективности прокурорской проверки является ее полнота, связанная с правильным определением предмета проверки, источников информации, совокупности проверяемых организаций, глубиной исследования состояния законности. 

При проведении проверки прокурор изучает следующие документы:

нормативные правовые документы, принятые органами государственного контроля и надзора в данной сфере;

планы работы органов государственного контроля и надзора по проведению проверок; 

заключения о согласовании (несогласовании) правил внутреннего контроля, подготовленных организациями, осуществляющими операции с денежными средствами и иным имуществом; 

отчеты организаций, осуществляющих операции с денежными средствами и иным имуществом о количестве сообщений, направленных в Росфинмониторинг (например, отчет по форме 1-С о деятельности страховых организаций);

отчетность органов государственного контроля, отражающую результаты их работы;

пояснительные записки к формам статистической отчетности;  

решения (приказы, поручения, распоряжения) органов государственного контроля и надзора о проведении проверок;

акты проведенных проверок;

информационные подборки по финансовым расследованиям Росфинмониторинга;

решения органов государственного контроля и надзора о применении мер ответственности за нарушения законов о противодействии легализации преступных доходов (отзыв лицензий);

отчет 1-АЭ об административных правонарушениях в сфере экономики с данными о привлечении к административной ответственности по ст. 15.27 КоАП РФ (нарушение законодательства о противодействии легализации (отмыванию);

имеющееся в Росфинмониторинге материалы дел об административных правонарушениях по ст. 15.27 КоАП РФ (нарушение законодательства о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма);

журналы учета входящей и исходящей документации, сопроводительные письма;

сведения органов государственного контроля и надзора о переданных в Росфинмониторинг материалах о нарушениях законов о противодействии легализации преступных доходов, или поступивших из Росфинмониторинга; 

сведения органов государственного контроля о материалах по нарушениям финансовыми организациями законодательства о противодействии легализации преступных доходов, направленных в правоохранительные органы;

канцелярские дела с обращениями физических и юридических лиц;

личные дела государственных служащих (на предмет соответствия квалификационным требованиям). 

Прокурор проверяет следующие вопросы:

соответствие правовых актов, принятых органами государственного контроля и надзора в данной сфере требованиям закона;

принятие всех необходимых правовых актов, регламентирующих деятельность органов государственного контроля и надзора по противодействию легализации преступных доходов;

соответствие квалификации работников органов государственного контроля и надзора требованиям законов о государственной службе;

законность принятых решений о согласовании и отказе в согласовании правил внутреннего контроля;  

соответствие порядка проведения проверок требованиям закона;

надлежащее исполнение обязанностей по государственному контролю и выявлению нарушений законов о противодействии легализации преступных доходов;

законность и обоснованность применения мер ответственности за нарушения законов о противодействии легализации преступных доходов;

исполнение требований закона о передаче материалов с признаками «отмывания» по подведомственности.

Учитывая, что для обеспечения работы органов государственного контроля и надзора необходимо принятие на федеральном уровне нормативных правовых актов, регламентирующих проведение проверок, финансовых расследований, принятия по ним решений, прокурор при проведении проверки в первую очередь изучает такие акты и оценивает их соответствие закону. Отсутствие подобных правовых актов негативно сказывается на соблюдении прав юридических и физических лиц при осуществлении контрольной деятельности. 

Пристальное внимание прокурору необходимо уделять соответствию принимаемых нормативных правовых актов законам в части описания прав и обязанностей организаций, осуществляющих операции с денежными средствами или иным имуществом, полномочий органов государственного контроля. Следует выявлять нормы, направленные на смягчение или, наоборот, необоснованное ужесточение требований закона об организации внутреннего контроля, неправомерное расширение полномочий органов государственного контроля, установление порядка проведения контрольных мероприятий, не соответствующее требованиям отраслевого законодательства.  

При установлении фактов, свидетельствующих о коррупционных проявлениях со стороны должностных лиц государственных органов, исполняющих обязанности по контролю за проведением операций с денежными средствами или иным имуществом, а также при выявлении нормативных актов указанных органов, содержащих признаки коррупциогенности, материалы следует направлять в подразделения органов прокуратуры, осуществляющие надзор за исполнением законов о противодействии коррупции, для принятия решений в соответствии с их компетенцией.   

Проверяя законность и обоснованность проверочной работы органов государственного контроля и надзора, прокурор изучает соблюдение порядка планирования проверки, выбора органом государственного контроля и надзора вида проверки (камеральная или выездная), правильность определения периода проверки. В случае проведения органами государственного контроля и надзора внеплановых проверок прокурор проверяет, обусловлены ли они какими-либо особыми обстоятельствами. 

Осуществляя надзор за исполнением законов о противодействии легализации преступных доходов, прокурор проверяет наличие подписанного компетентным руководителем решения (приказа, поручения, распоряжения) о проведении проверки исполнения законов о противодействии легализации преступных доходов, заверенного печатью.

Прокурор проверяет также обоснованность проведения повторной проверки исполнения законов о противодействии легализации преступных доходов (при наличии в законодательстве такой возможности). Так, работниками Росфинмониторинга повторная выездная проверка за один и тот же период деятельности организации может проводиться только по приказу руководителя Росфинмониторинга (уполномоченного им должностного лица) на основании мотивированного обращения руководителя территориального органа (уполномоченного им должностного лица).

Прокурор оценивает соответствие проверочной деятельности органов государственного контроля и надзора нормам закона, регламентирующим их полномочия, законность получения сведений от финансовых организаций. Как превышение должностных полномочий должны рассматриваться случаи проверки деятельности неподконтрольных организаций, вне сроков, предусмотренных законодательством, получение информации о финансово-хозяйственной деятельности, не относящейся к предмету проверки. Например, Росфинмониторинг имеет право проверять исполнение требований Федерального закона «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма» только теми организациями, в сфере деятельности которых отсутствуют иные надзорные органы. 

К таким организациям относятся: лизинговые компании; ломбарды; организации, содержащие тотализаторы и букмекерские конторы, а также организующие и проводящие лотереи, тотализаторы (взаимное пари) и иные основанные на риске игры, в том числе в электронной форме; организации, оказывающие посреднические услуги при осуществлении сделок купли-продажи недвижимого имущества; организации, не являющиеся кредитными организациями, осуществляющие прием от физических лиц наличных денежных средств в случаях, предусмотренных законодательством о банках и банковской деятельности; коммерческие организации, заключающие договоры финансирования под уступку денежного требования в качестве финансовых агентов.

В рассматриваемые прокурором вопросы входит также соблюдение органами государственного контроля и надзора сроков проведения проверок, обеспечения сохранности и конфиденциальности информации, полученной от организаций, осуществляющих операции с денежными средствами и  иным имуществом.  

Сопоставляя данные прокурорских проверок исполнения законов о противодействии легализации преступных доходов с данными органов контроля и надзора, прокурор может оценить эффективность их деятельности по обеспечению законности в данной сфере. Выявленные прокурором и не зафиксированные органами контроля нарушения закона, операции и сделки с признаками «отмывания» указывают на наличие существенных недостатков в организации и проведении проверок данными органами.  

В дальнейшем прокурор исследует на предмет соответствия требованиям закона акты проверок. Прокурор смотрит, подтверждаются ли документально указанные в акте данные о выявленных нарушениях законов о противодействии легализации преступных доходов или их отсутствии, подписан и оформлен ли надлежащим образом акт проверки, ознакомлен ли с результатами проверки руководитель финансовой организации, получена ли им копия акта проверки. В связи с этим прокурор получает объяснения у руководителей проверенных организаций.

Прокурор проверяет наличие у должностного лица органа государственного контроля достаточных полномочий для оформления результатов проверки. Например, правом на составление протоколов об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 15.27 КоАП РФ в соответствии с ч. 1, 2, 3 ст. 28.3 КоАП РФ в  Федеральной службе по  финансовому  мониторингу (Росфинмониторинг) обладают следующие должностные лица: 

руководитель Росфинмониторинга, его заместители;

начальник Управления организации надзорной деятельности Росфинмониторинга, его заместители;

начальники отделов Управления организации надзорной деятельности Росфинмониторинга, их заместители, иные должностные лица Управления организации надзорной деятельности Росфинмониторинга, уполномоченные осуществлять контроль и надзор за соблюдением законодательства о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма;

руководители межрегиональных управлений Росфинмониторинга, их заместители;

начальники отделов межрегиональных управлений Росфинмониторинга, их заместители, иные должностные лица межрегиональных управлений Росфинмониторинга, уполномоченные осуществлять контроль и надзор за соблюдением законодательства о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма
.
Существенным вопросом является обоснованность и законность применяемых к организациям мер ответственности за нарушения законов о противодействии легализации преступных доходов. Прокурор проверяет, соответствует ли примененная мера ответственности степени опасности выявленного правонарушения, надлежащим ли образом оформлено решение о применении мер ответственности, действовал ли орган государственного контроля и надзора в пределах своей компетенции.

При осуществлении надзора за исполнением законов о противодействии легализации преступных доходов прокурор проверяет законность и обоснованность привлечения юридических и должностных лиц к административной ответственности за совершение правонарушения, предусмотренного по ст. 15.27 КоАП РФ. Прокурору необходимо обратить внимание на следующие вопросы:

законность и обоснованность возбуждения дела об административном правонарушении, соблюдение сроков и порядка составления протокола об административном правонарушении, надлежащим ли лицом принято данное решение, отсутствие обстоятельств, исключающих производство по делу;

законность и обоснованность принятия решения о производстве административного расследования: имелась ли необходимость проведения процессуальных действий, требующих значительных временных затрат, надлежащим ли лицом принято решение о производстве административного расследования, соблюдение требований закона к определению о возбуждении дела об административном правонарушении и проведению административного расследования;

соблюдение сроков административного расследования;

соблюдение прав участников производства по делу, рассмотрение ходатайств;

полнота установления обстоятельств, подлежащих выяснению по делу об административном правонарушении, а именно: места и времени нарушения законодательства о противодействии легализации преступных доходов, виновности лица в его совершении и т.д.;

относимость, допустимость, достоверность, достаточность доказательств неисполнения требований законодательства о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма; 

соблюдение процедуры и сроков рассмотрения дела об административном правонарушении;

правильность квалификации действий лица по соответствующей части ст. 15.27 КоАП РФ;

соблюдение подведомственности при рассмотрении дела об административном правонарушении;

законность и обоснованность назначения административного наказания; 

законность и обоснованность прекращения дела об административном правонарушении в отношении юридического или должностного лица; 

выполнение требований закона об обязательности исполнения постановления по делу об административном правонарушении. 

В случае отсутствия у государственного органа полномочий по привлечению нарушителей законов о противодействии легализации преступных доходов к ответственности материалы в соответствии с межведомственными соглашениями или регламентами передаются в Росфинмониторинг. При наличии признаков легализации преступных доходов материалы должны направляться в правоохранительные органы. При обнаружении материалов, которые не были направлены в правоохранительные органы, прокурор должен предъявить соответствующее требование или лично направить материал в следственный орган для решения вопроса о возбуждении уголовного дела. 

Сверки данных органов государственного контроля и надзора и правоохранительных органах о переданных материалах с признаками легализации преступных доходов позволяют выявить укрытую информацию о нарушениях закона в данной сфере. 

При осуществлении надзора за законностью деятельности Росфинмониторинга при выявлении «отмывания» прокурор поверяет исполнение положений закона о взаимодействии службы с органами государственной власти и управления, соблюдение порядка проведения финансовых расследований. 

Одной из насущных проблем взаимодействия Росфинмониторинга и правоохранительных органов, на которую следует обращать внимание прокурору, является соблюдение сотрудниками службы сроков финансовых расследований при исполнении запросов следователей по уголовным делам. Учитывая ограниченный срок предварительного следствия, любая затяжка с получением сведений из Росфинмониторинга негативно сказывается на качестве расследования, снижает эффективность выявления дополнительных эпизодов «отмывания», уменьшает доказательственную базу.  

Кроме того, прокурор проверяет исполнение требований ст. 8 Федерального закона «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма» о передаче Росфинмониторингом в правоохранительные органы материалов и информации с признаками легализации преступных доходов. При этом рассматривается вопрос, все ли материалы, в отношении которых руководством Росфинмониторинга принято решение о передаче в правоохранительные органы, направлены по назначению. Выявлению укрытых нарушений законов о противодействии легализации преступных доходов способствует изучение прокурором переписки органов государственного контроля и надзора с физическими и юридическими лицами.  
Взаимодействие с органами государственного контроля способствует повышению эффективности прокурорских проверок исполнения законов о противодействии легализации преступных доходов кредитно-финансовыми организациями. В процессе взаимодействия прокурор получает необходимую информацию об интересующих организациях, требует выделения специалистов, проведения ими проверок, консультируется со специалистом в ходе проверки, изучает его справку, подготовленную по итогам проверки.  

В ряде случаев такое взаимодействие просто необходимо, например при проверке исполнения кредитными организациями законов о противодействии легализации преступных доходов прокурор не может запрашивать информацию о счетах юридических и физических лиц, что негативно отражается на полноте выявления нарушений законов и предупреждении «отмывания». Для этих целей необходимо привлекать специалистов территориальных управлений Банка России. По результатам проверок Банк России в соответствии с Указом Президента РФ «Об обеспечении взаимодействия государственных органов в борьбе с правонарушениями в сфере экономики» обязан незамедлительно информировать соответствующие органы прокуратуры Российской Федерации о выявленных правонарушениях в сфере экономики.

Следует отметить, что прокурор, не запрашивая информацию о счетах юридических и физических лиц, правомочен проверить исполнение кредитными организациями законов о противодействии легализации преступных доходов при совершении операций с ценными бумагами, покупке или продаже наличной иностранной валюты физическим лицом, обмене банкнот одного достоинства на банкноты другого достоинства и т.п. Прокурор также уполномочен проверить, соответствующим ли образом организован внутренний контроль, соблюдение сроков направления сообщений в Росфинмониторинг. Положительные результаты дают проверки организаций, проводимые совместно со специалистами Росфинмониторинга. 

Проверяя законность деятельности государственных органов, прокурор при наличии сигналов вправе проверить и подконтрольные или подведомственные им организации.

В ходе подготовки к проверке следует определить совокупность проверяемых организаций, осуществляющих операции с денежными средствами или иным имуществом, на которые распространяются требования законов о противодействии легализации преступных доходов. Для этих целей используются все доступные источники информации о деятельности организаций в сфере противодействия легализации преступных доходов, которыми могут служить сведения органов государственного контроля о поднадзорных организациях, совершенных ими правонарушениях, материалы проверок, решения о применении мер ответственности; сведения территориальных управлений Росфинмониторинга о количестве сообщений, поступивших от организаций на данной территории, о привлечении к административной ответственности по ст. 15.27 КоАП РФ; данные Единого государственного реестра юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, Росстата. Сопоставление сведений государственного реестра юридических лиц и данных контролирующих органов позволяет выявить организации, которые уклоняются от постановки на учет в органах контроля.
При проведении проверки прокурор истребует и изучает дела с анкетами  (досье) клиентов; правила внутреннего контроля, разработанные в организации; приказы о назначении специальных должностных лиц, ответственных за соблюдение правил внутреннего контроля и программ его осуществления; должностные инструкции участников системы внутреннего контроля; отчеты и сообщения организаций в Росфинмониторинг о сделках, подлежащих обязательному контролю и подозрительных сделках; финансово-бухгалтерскую документацию со сведениями о финансовых операциях и сделках. 
В процессе осуществления надзора прокурор проверяет наличие согласованных с органами государственного контроля правил внутреннего контроля и программ его осуществления; наличие в организации специального должностного лица, ответственного за соблюдение правил внутреннего контроля, и его соответствие квалификационным требованиям; соответствие закону организации внутреннего контроля. 

Типичные нарушения законов о противодействии легализации преступных доходов 

Нарушения закона в деятельности государственных органов контроля и надзора при реализации функции противодействия легализации преступных доходов не только негативно влияют на состояние законности на финансовом рынке, но и снижают уровень доверия к государственным структурам со стороны организаций, осуществляющих операции с денежными средствами и иным имуществом. 

При осуществлении надзора прокурору необходимо обращать внимание на следующие нарушения.
1. Несоответствие нормативных правовых актов нормам законов.

В ряде случаев законодательство о противодействии легализации преступных доходов и принятые в его развитие нормативные акты Банка России содержат положения, противоречащие нормам федерального законодательства, пробелы нормативного регулирования, положения с признаками коррупциогенности, недостаточно четко регламентируют соответствующие отношения, не дают однозначного ответа на поставленные практикой вопросы применения закона о противодействии «отмыванию». 

Например, Банком России издан приказ от 21.04.2003 № ОД-201 «О согласовании правил внутреннего контроля, разработанных и утвержденных кредитными организациями для предотвращения легализации (отмывания) доходов, полученных преступным путем, и финансирования терроризма». Данным приказом руководителям территориальных учреждений Банка России поручалось самим определить регламент согласования правил внутреннего контроля. 
Подобные положения предоставляли территориальным учреждениям Банка России возможность принимать произвольные решения по поступившим к ним на согласование правилам внутреннего контроля, при этом срок и иные требования по согласованию правил Банком России не были регламентированы. В результате вмешательства Генеральной прокуратуры Российской Федерации приказом Банка России от 27.08.2010 № ОД-413 «О согласовании утвержденных кредитными организациями правил внутреннего контроля в целях противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма» названный приказ отменен, процедуры согласования правил внутреннего контроля кредитных организаций регламентированы и унифицированы для всех территориальных учреждений Банка России.
Разъяснения и инструкции иногда с задержкой рассылаются поднадзорным организациям. В результате возможны случаи, когда кредитная организация сначала наказывается за несоблюдение действующих норм, а через несколько дней в ее адрес поступает очередное разъяснение, как подобного нарушения не допускать
. 

2. Нарушения законов при организации проверок: 

а) ненадлежащее исполнение обязанностей по проведению проверок. 

Зачастую органами государственного контроля (надзора) проверки исполнения законодательства о противодействии легализации преступных доходов не проводятся или проводятся редко, некачественно, выборочно. Так, эксперты межправительственной организации ФАТФ (Группа разработки финансовых мер по борьбе с отмыванием денег) по итогам оценочного раунда системы противодействия легализации преступных доходов России отметили, что Росфинмониторинг и Росстрахнадзор проверяют каждого участника рынка ценных бумаг в среднем лишь единожды за 10 – 12 лет, а каждую страховую компанию – раз в 5 – 6 лет. Роскомнадзор инспектирует каждое отделение связи России только раз в 6 лет, а отчеты носят поверхностный характер в отношении вопросов, связанных с противодействием «отмыванию» преступных доходов и финансированием терроризма. Лизинговые компании инспектируются Росфинмониторингом раз в 8 – 13 лет. Надзор за адвокатами, нотариусами и аудиторами сводится к вопросам профессиональной практики и соблюдению федерального законодательства, что теоретически включает противодействие «отмыванию» преступных доходов и финансированию терроризма;

б) нарушение сроков и процедуры проверок подконтрольных организаций, информации о легализации преступных доходов. 

Например, не всегда аппаратом Росфинмониторинга и его территориальными управлениями соблюдаются сроки проведения финансового расследования, в том числе и при исполнении запросов правоохранительных органов. В частности, нарушения сроков допущены при осуществлении финансовых расследований материалов в отношении ЗАО «А.», по запросам ОВД г. Невьянска ГУВД Свердловской области, УБЭП МВД Республики Коми в рамках расследуемого уголовного дела.      

Территориальными управлениями Росфинмониторинга не всегда в установленном порядке, определенном ведомственными документами, продлеваются сроки финансовых расследований. Так, финансовое расследование, начатое управлением Росфинмониторинга по Центральному федеральному округу по материалам, поступившим из УБЭП УВД по Ярославской области в отношении СХПК «Г.», ЗАО «Л.» по факту хищения бюджетных средств при реализации приоритетного национального проекта «Развитие АПК», велось в течение полугода, однако срок финансовой проверки не продлевался;
в) ненадлежащее, неполное использование государственными органами всех имеющихся контрольных полномочий в целях выявления нарушений законов о противодействии легализации преступных доходов.

Так, прокурорская проверка показала, что работниками Межрегионального управления Росфинмониторинга по Приволжскому федеральному округу не принимались меры к установлению поднадзорных организаций, нарушивших сроки постановки на учет в Росфинмониторинге и представления на согласование правил внутреннего контроля. В 2008 г. Росфинмониторингом рассмотрено 1764 дела об административных правонарушениях, из них более 40% – по материалам прокуратуры. Таким образом, служба слабо осуществляла непосредственное выявление нарушений законодательства о противодействии «отмыванию», предусмотренных ст. 15.27 КоАП РФ; 

г) нарушения закона при производстве по делам об административных правонарушениях. 

Согласно п. 3 постановления Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 24.03.2005 № 5 «О некоторых вопросах, возникающих у судов при применении Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях проведение административного расследования должно состоять из реальных действий, направленных на получение необходимых сведений, в том числе путем проведения экспертизы, установления потерпевших, свидетелей, допроса лиц, проживающих в другой местности. Однако в ряде случаев работники Росфинмониторинга выносили определение о возбуждении дела об административном правонарушении и проведении административного расследования при наличии достаточных доказательств виновности лица в совершении административного правонарушения, предусмотренного ст. 15.27 КоАП РФ, при этом какие-либо действия, направленные на получение дополнительных сведений, не выполнялись. 

Должностными лицами управлений Росфинмониторинга в случае отказа в возбуждении дела об административном правонарушении при выявлении события административного правонарушения не принимается процессуальное решение в порядке ч. 5 ст. 28.1 КоАП РФ. Так, МРУ Росфинмониторинга по Северо-Западному федеральному округу в ходе выездной проверки ООО «Б.» выявлены нарушения законодательства в части постановки общества на учет в органах Росфинмониторинга и разработки и утверждения правил внутреннего контроля. Однако в связи с истечением сроков давности общество к административной ответственности не привлекалось. Вместе с тем в соответствии с ч. 5 ст. 28.1 КоАП РФ в случае отказа в возбуждении дела об административном правонарушении при наличии материалов, сообщений, заявлений должностным лицом, рассмотревшим указанные материалы, сообщения, заявления, выносится мотивированное определение об отказе в возбуждении дела об административном правонарушении. Несмотря на это определение об отказе не выносилось;

д) нарушения прав участников производства по делам об административных правонарушениях.

Не всегда соблюдается установленный п. 3 ст. 28.7 КоАП РФ суточный срок направления лицам, в отношении которых возбуждены административные дела, копии определений о возбуждении дела об административном правонарушении и проведении административного расследования, не разъясняются их права и обязанности.

Должностные лица Росфинмониторинга не во всех случаях вручают лицу, в отношении которого ведется производство, копию протокола об административном правонарушении, предусмотренном ст. 15.27 КоАП РФ, не разъясняют права, не получают необходимые объяснения. Зачастую не соблюдается установленный п. 3 ст. 28.7 КоАП РФ суточный срок направления лицам, в отношении которых возбуждены административные дела, копий определений о возбуждении дела об административном правонарушении и проведении административного расследования, не разъясняются их права и обязанности.

Подобные нарушения могут привести к признанию незаконными и отмене решений Росфинмониторинга, в том числе в судебном порядке
. 
3. Нарушения закона при применении мер ответственности: 

а) ненадлежащее реагирование органов контроля на выявленные нарушения Федерального закона «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма». 

Так, Главным управлением Банка России по Красноярскому краю в ходе проверки коммерческого банка «К.» установлено, что кредитная организация не направила в Росфинмониторинг сообщения о ряде  подозрительных финансовых операций и сделках. Тем не менее меры воздействия, предусмотренные ст. 73 и 74 Федерального закона «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)», к этому банку приняты не были. Проявляя лояльность, территориальные подразделения Банка России создают почву для новых нарушений закона. 

Эксперты ФАТФ в своем докладе за 2008 г. отмечают, что система санкций в отношении некредитных финансовых институтов не работает должным образом, особенно со стороны Росстрахнадзора и Роскомнадзора. Например,  Росфинмониторинг из-за недостатков при проведении финансового анализа материалов по выявленным нарушениям законодательства не принял меры по привлечению в установленный срок ООО «И.» (казино «Нью-Йорк») к административной ответственности по ст. 15.27 КоАП РФ. Должностными лицами Росфинмониторинга не привлекаются к административной ответственности организации, нарушившие сроки постановки на учет и предоставления на согласование правил внутреннего контроля;
б) несвоевременное применение мер ответственности органами государственного контроля; 

Например, Главной инспекцией кредитных организаций банка России проведена проверка ЗАО «Ф.», которая показала, что банк грубо нарушал требования законодательства о противодействии легализации преступных доходов. Несмотря на наличие явных нарушений закона, лицензия на совершение банковских операций отозвана у кредитной организации только через полгода после проверки.

Не единичны случаи, когда уполномоченными сотрудниками Росфинмониторинга юридические и должностные лица необоснованно привлекаются к административной ответственности за нарушение законодательства о противодействии легализации преступных доходов по истечении срока давности;
в) недостаточного использование всего комплекса мер ответственности контролирующими органами. Например, по результатам проведенной Главным управлением Центрального банка РФ по Саратовской области проверки в ОАО «Н.» за нарушение требований закона о противодействии легализации преступных доходов на названную кредитную организацию наложен штраф. Повторной проверкой установлено, что меры по устранению нарушений закона не приняты. Однако ГУ ЦБ вопрос об отзыве лицензии или замене руководителя не ставился;  

г) к нарушителям применяются меры ответственности, не соответствующие выявленному правонарушению; 

д) необоснованное освобождение от ответственности органами государственной власти. 

Как показали прокурорские проверки, в территориальных управлениях Росфинмониторинга сформировалась практика составления протоколов об административном правонарушении в отношении как юридического, так и должностного лица этой организации. Это не запрещено законом, однако в дальнейшем по результатам рассмотрения к ответственности привлекается только одно лицо, например физическое, а в отношении другого лица необоснованно выносится решение о прекращении производства по делу об административном правонарушении, что не соответствует принципу равенства субъектов административной ответственности. 

Значительное количество дел об административных правонарушениях прекращаются управлениями Росфинмониторинга на основании ст. 2.9 КоАП РФ ввиду малозначительности. Однако данные решения не всегда являются обоснованными, отсутствует добровольное устранение последствий правонарушения, возмещение причиненного ущерба; 

е) недостаточный контроль устранения нарушений закона органами государственной власти. 

По выявленным нарушениям органы контроля не во всех случаях требуют от организаций направления укрытой информации о подозрительных сделках или операциях, подлежащих обязательному контролю, в Росфинмониторинг, устранения иных недостатков, способствующих противоправным деяниям. Например, управлениями Росфинмониторинга не в полной мере используются полномочия по внесению в соответствующие организации и должностным лицам представлений о принятии мер по устранению причин и условий, способствовавших совершению административного правонарушения. 

Результативность работы Росфинмониторинга снижается при неуплате административных штрафов по постановлениям службы о назначении административного наказания либо нарушения сроков исполнения данных постановлений. При этом сотрудниками управлений службы не соблюдаются требования ч. 5 ст. 32.2 КоАП РФ о необходимости составления протоколов об административном правонарушении по ч. 1 ст. 20.25 КоАП РФ (неуплата административного штрафа либо самовольное оставление места отбывания административного ареста) в отношении лиц, не уплативших административный штраф. 

Нарушения порядка взаимодействия органов государственного контроля при выявлении легализации преступных доходов 

Банком России не всегда реализуется поступающая от Росфинмониторинга информация о нарушениях законодательства о противодействии «отмыванию». В ряде случаев Банк России оставлял без внимания письма Росфинмониторинга в отношении кредитных организаций, которые в течение длительного времени систематически нарушали требования законодательства о противодействии легализации преступных доходов. Например, Росфинмониторинг направил в Банк России информацию в отношении 32 кредитных организаций, которые не представили в службу ни одного сообщения в порядке обязательного контроля. Банком России в отношении нескольких из указанных кредитных организаций проверочные мероприятия проведены не были.    

В нарушение Соглашения об информационном взаимодействии с Росфинмониторингом от 17.05.2004 Банк России не всегда отвечает на запросы Росфинмониторинга о результатах использования сведений в отношении кредитных организаций.   

Федеральная служба по финансовым рынкам в нарушение соглашения с Росфинмониторингом не направляет службе сведения о нарушениях законодательства о противодействии легализации преступных доходов профессиональными участниками рынка ценных бумаг. Так, при проведении проверки ЗАО «О.» ФСФР России установлен ряд нарушений закона о противодействии легализации преступных доходов, в частности обществом не направлена в Росфинмониторинг информация о заключении с ООО «У.» договора займа. ФСФР России сведения об этом нарушении в Росфинмониторинг не направлялись, более того в предписании, внесенном ФСФР России в ЗАО, требования о направлении сведений об операции в Росфинмониторинг не указаны.    

Нарушение порядка взаимодействия контролирующих и правоохранительных органов 

Органы государственного контроля не направляют в правоохранительные органы сведения о сделках, имеющих явные признаки легализации преступных доходов, выявленных в ходе проверочных мероприятий. Например, Главной инспекцией кредитных организаций Банка России при проведении инспекционных проверок в ряде кредитных организаций установлены факты осуществления сомнительных операций по обналичиванию крупных денежных сумм и выводу денежных средств за рубеж. При этом ряду клиентов банков присущи признаки фирм-однодневок: они не осуществляли операций по обслуживанию своей хозяйственной деятельности; учредителями некоторых из них являлись одни и те же физические лица; фирмы зарегистрированы с минимальным уставным капиталом в одно и то же время. Однако материалы проверок при наличии признаков уголовно наказуемой деятельности в правоохранительные органы не передавались. 

Взаимодействие Росфинмониторинга с правоохранительными органами не всегда налажено должным образом. Зачастую ответы на запросы правоохранительных органов сотрудниками службы готовятся в течение длительного времени, что неприемлемо при ограниченном сроке расследования. Служба недостаточно оперативно направляет материалы о подозрительных операциях в правоохранительные органы. 

Например, материалы финансовых расследований в отношении банков «Э.», ООО КБ «Н.», ООО КБ «Р.», ООО КБ «Б.» направлены из Росфинмониторинга в МВД России уже после отзыва у кредитных организаций лицензии на осуществление банковской деятельности, что не позволило своевременно принять меры по изъятию банковских документов о финансовых операциях, наложить арест на банковские счета в рамках возбужденных уголовных дел.

В ряде случаев Росфинмониторинг направляет на запросы правоохранительных органов формальные ответы, например сообщает, что информация принята к сведению и данные лица поставлены на учет в управлении Росфинмониторинга. 

Нарушение законов о государственной службе и борьбе с коррупцией

По результатам очередного раунда оценки России эксперты ФАТФ отметили, что основным препятствием по борьбе с «отмыванием» преступных доходов и финансированием терроризма в нашей стране является высокий уровень коррупции в государственном и частном секторе. 

Вопреки ст. 22 Федерального закона от 27.07.2004 № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации»
 в органах государственного контроля не проводятся конкурсы, по результатам которых должно осуществляться поступление на гражданскую службу, что создает препятствия гражданам к осуществлению своего права на равный доступ к государственной службе и права государственных служащих на должностной рост на конкурсной основе. Кроме того, создается возможность назначения на государственные должности лиц не в зависимости от их личных и профессиональных качеств, а по иным, не основанным на законе критериям.

В контролирующих органах не всегда работают компетентные специалисты, обладающие достаточным опытом для выявления нарушений антилегализационного законодательства. Имеются существенные недостатки в кадровой работе. Эксперты ФАТФ отметили, что в Росфинмониторинге высокий уровень вакантных рабочих мест (около 15% от максимального числа работников), особенно в аналитическом и контролирующем департаменте. В результате на должности государственной гражданской службы назначаются лица, не соответствующие установленным законодательством требованиям. Так, в Росфинмониторинге на должности специалистов службы назначались лица, не имеющие среднего специального образования, а на должность специалиста-эксперта – не имеющие высшего образования.

Меры прокурорского реагирования

По результатам проверки при выявлении нарушений законов о противодействии легализации преступных доходов прокурор применяет соответствующие меры реагирования: приносит протест, требование об изменении нормативного правового акта, вносит представление, направляет предостережение, выносит постановление о возбуждении дела об административном правонарушении или направлении соответствующих материалов в следственный орган для решения вопроса об уголовном преследовании по фактам выявленных нарушений уголовного законодательства, обращается с исковым заявлением в суд, арбитражный суд.

При осуществлении надзора важно не допустить ошибок, связанных с неверным применением мер прокурорского реагирования:

а) в ряде случаев по результатам проверок меры прокурорского реагирования не применяются или не соответствуют выявленным нарушениям; 

б) акты прокурорского реагирования составляются формально, в них бегло излагаются выявленные нарушения, не раскрываются должным образом обстоятельства, им способствующие. Допускаются нарушения установленного законом порядка применения мер прокурорского реагирования. 

Например, прокуроры возбуждают дела об административном правонарушении, предусмотренном ст. 15.27 КоАП РФ, по истечении срока давности привлечения к административной ответственности. В постановлении о возбуждении дела об административном правонарушении указываются данные, не соответствующие фактическим обстоятельствам дела, в мотивировочной части допускается ссылка на несоответствующие нормы закона. Так, прокурор района в своем постановлении в отношении ООО «Н.» указал, что в организации не назначено специальное должностное лицо, ответственное за соблюдение правил внутреннего контроля, при этом в материалах содержалась копия приказа директора ООО «Н.» о назначении такого лица, который издан до вынесения прокурором постановления. В другом случае в постановлении прокурора указано, что «в действиях юридического лица усматривается состав преступления, предусмотренный ст. 15.27 КоАП РФ».  

В нарушение положений ст. 28.2, 28.4 КоАП РФ должностному лицу или представителю юридического лица, в отношении которых возбуждено дело об административном правонарушении, предусмотренном ст. 15.27 КоАП РФ, не вручается копия постановления прокурора о возбуждении дела. 

Недостаточно внимания прокуроры уделяют качеству подготавливаемых материалов дела, к которым приобщаются документы, не имеющие отношения к совершенному правонарушению или не заверенные копии. В ряде случаев объяснения у должностных лиц берутся до возбуждения дела об административном правонарушении, что нивелирует их доказательственную ценность. В результате территориальные управления Росфинмониторинга возвращают прокурорам административные материалы в связи с наличием существенных нарушений, которые не могли быть устранены в ходе подготовки к рассмотрению дела;  

в) для обеспечения законности не используется весь комплекс предусмотренных законами мер прокурорского реагирования, прокуроры ограничиваются вынесением одного акта без рассмотрения возможности применения в необходимых случаях совокупности мер;  

г) в ряде случаев применение мер реагирования не достигает положительного эффекта, их результативность не оценивается, прокуроры не реагируют на факты затягивания исполнения, игнорирования их требований, не принимаются меры к восстановлению нарушенных прав;

д) при выявлении правонарушения, содержащего признак уголовно-правового характера, в результате которого добыты денежные средства или иное имущество (основное преступление), прокуроры нередко не отслеживают возможные финансовые операции или другие сделки с имуществом, совершенные с целью легализации преступных доходов, которыми создается видимость законного владения, пользования и распоряжения ими. И такие ненадлежащим образом проверенные материалы подчас направляются  в следственный орган, где легализация также не всегда выявляется.

Для недопущения подобных ошибок выбор меры реагирования следует проводить исходя из правовой оценки собранных в процессе проверки материалов, которая позволяет определить наиболее эффективное в данной ситуации средство прокурорского надзора, способствующее устранению и предупреждению нарушений законов. Акты прокурорского реагирования должны выноситься своевременно и оперативно, в них излагается правовая сущность, а также негативные последствия нарушений закона, причины и условия, которые этому способствовали, ставится вопрос об их устранении и ответственности виновных лиц. В необходимых случаях прокуроры принимают участие в рассмотрении вынесенных актов реагирования. 

Следует отметить, что результатом прокурорской деятельности должно быть не только выявление и устранение нарушений закона, но и их предупреждение, для чего акты прокурорского реагирования должны иметь профилактическую направленность. Надо стремиться к соединению надзорных действий с мерами по укреплению правопорядка в сфере экономики, предпринимаемыми со стороны органов государственной власти, использовать в профилактических целях материалы уголовных, гражданских, арбитражных и административных дел.

При внесении актов реагирования прокурору необходимо оценить возможные негативные последствия исполнения предъявляемых им требований, учитывая, что акты реагирования должны быть направлены не на разрушение существующих правоотношений в сфере противодействия легализации преступных доходов, а на их корректировку и приведение в соответствие с действующим законодательством.

При осуществлении надзора важно правильно определить адресат акта прокурорского реагирования. Таковым должно быть лицо соответствующего уровня, обладающее полномочиями для устранения выявленных нарушений закона. Необходимо учитывать, что надзор за исполнением законов органами государственной власти федерального уровня осуществляется Генеральной прокуратурой Российской Федерации. Следует исключить случаи внесения прокурорами субъектов Российской Федерации актов реагирования непосредственно руководителям таких органов, как, например, Росфинмониторинг. При возникновении необходимости обращения к органам государственной власти федерального уровня проект акта прокурорского реагирования и копии документов, подтверждающих его обоснованность, представляются прокуратурами субъектов в соответствующее подразделение Генеральной прокуратуры Российской Федерации.

В наибольшей степени права предпринимателей и граждан страдают при принятии нормативных правовых актов, не соответствующих Конституции Российской Федерации и федеральным законам о противодействии легализации преступных доходов. Прокурору необходимо безотлагательно реагировать на все факты принятия таких нормативных правовых актов путем принесения протестов. 

Основанием для протеста служит несоответствие правового акта закону или иному нормативному правовому акту (например, смягчение или исключение требований к исполнению обязательных процедур внутреннего контроля); нарушение прав и законных интересов граждан, организаций, иных лиц в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности (например, необоснованное расширение полномочий органов государственного контроля по проведению проверок и привлечению нарушителей к ответственности), незаконное возложение каких-либо обязанностей по реализации внутреннего контроля; создание иных препятствий для осуществления предпринимательской и иной экономической деятельности.

Прокурор или его заместитель приносит протест на противоречащий закону правовой акт в орган или должностному лицу, которые издали этот акт, либо в вышестоящий орган или вышестоящему должностному лицу, либо обращается в суд. В протесте должно содержаться изложение положений правового акта, не соответствующих либо противоречащих законам о противодействии легализации преступных доходов, какому именно закону они противоречат; требование о приведении акта в соответствие с федеральным законом или его отмене с указанием, каким образом нарушение должно быть устранено.

После принесения протеста необходимо контролировать ситуацию до окончательного приведения нормативных правовых актов в соответствие с Конституцией Российской Федерации и законами о противодействии легализации преступных доходов, добиваться реального исполнения заявленных требований. 

В случаях несогласия органов публичной власти с позицией прокурора либо затягивания вопроса приведения нормативного правового акта в соответствие с законом о противодействии легализации преступных доходов прокурору следует обратиться в арбитражный суд с заявлениями об оспаривании нормативных правовых актов, затрагивающих права и законные интересы организаций и граждан в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности. При обращении в суд с таким заявлением необходимо руководствоваться положениями ст. 52, 191 – 196 АПК РФ, регулирующими производство по делам, возникающим из публичных правоотношений. 

При установлении фактов, свидетельствующих о коррупционных проявлениях со стороны должностных лиц государственных органов, исполняющих обязанности по контролю за проведением операций с денежными средствами или иным имуществом, а также при выявлении нормативных актов указанных органов, содержащих признаки коррупциогенности, материалы направляются в подразделения органов прокуратуры, осуществляющие надзор за исполнением законов о противодействии коррупции, для принятия решений в соответствии с их компетенцией.

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 либо обращается в суд. Требование должно содержать в себе описание положений нормативного правового акта, в которых содержатся коррупциогенные факторы, основания полагать, что они прямо или косвенно допускают или провоцируют коррупционные проявления; предложение способа устранения выявленных коррупциогенных факторов.

При обнаружении пробелов и противоречий в действующем законодательстве о противодействии легализации преступных доходов прокурор уполномочен внести в законодательные органы и органы, обладающие правом законодательной инициативы, предложения об изменении, дополнении, отмене или принятии законов и иных нормативных правовых актов. В случае выявления несоответствия постановлений Правительства Российской Федерации Конституции Российской Федерации и федеральным законам, несовершенства федерального законодательства материалы представляются Генеральному прокурору Российской Федерации.

Наиболее часто применяемой мерой прокурорского реагирования на выявленные нарушения законов о противодействии легализации преступных доходов прокурорами является представление. Оно вносится прокурором или его заместителем по результатам проверки в орган или должностному лицу, уполномоченному устранить допущенные нарушения, и подлежит безотлагательному рассмотрению.

При внесении данного акта прокурорского реагирования необходимо учитывать степень распространенности правонарушений в поднадзорных государственных органах и организациях, осуществляющих операции с денежными средствами или иным имуществом. В ряде организаций нарушение законов о противодействии легализации преступных доходов становится сложившейся практикой, в других проявляется в отдельных недочетах или упущениях со стороны руководства и сотрудников.

Выявив отдельные правонарушения, прокурор дает их описание с указанием источников информации и требует их устранения и недопущения в дальнейшем. Наряду с этим может быть поставлен вопрос о дисциплинарной ответственности должностных лиц. При распространенности правонарушений прокурору в представлении необходимо в дополнение к описанию нарушений закона указать обстоятельства, способствующие правонарушениям, и представить обоснованные предложения по их устранению, например об обучении сотрудников, модификации правил внутреннего контроля. 
В своих рекомендациях прокурор не должен вторгаться в управленческую деятельность органов государственного контроля или хозяйственную деятельность организаций. Предложения об устранении обстоятельств, способствовавших нарушениям закона, должны быть законными и основываться на заключениях специалистов, материалах проверок и ревизий. 

Нарушениям закона может способствовать длительное непринятие предусмотренных федеральным законодательством нормативных правовых актов о противодействии легализации преступных доходов, что также является основанием для внесения представления. Причиной непринятия могут быть нарушения, допускаемые работниками аппаратов государственных органов при подготовке проектов нормативных актов, например волокита. Выявив такие нарушения, прокурор в представлении должен поставить вопрос о привлечении к дисциплинарной ответственности виновных должностных лиц.

В случаях когда органом государственной власти (должностным лицом) в установленные сроки не приняты меры к приведению в соответствие с федеральным законодательством изданного (принятого) им нормативного правового акта, признанного судом противоречащим Конституции Российской Федерации, федеральным законам либо другому нормативному правовому акту, имеющему большую юридическую силу, прокурор вносит представление руководителю органа по факту неисполнения вступившего в законную силу судебного постановления. 

В целях предупреждения противоправных действий применяется предостережение о недопустимости нарушения закона, которое является средством индивидуального профилактического воздействия на должностных лиц, склонных  к нарушению законов о противодействии легализации преступных доходов. Предостережение должно содержать конкретные основания полагать, что допускаемые нарушения или сложившаяся практика будут способствовать в дальнейшем нарушениям закона; меры по устранению допущенных нарушений.

Следует учитывать, что предостережение применяется тогда, когда закон  еще не нарушен, однако имеющиеся у прокурора сведения дают основание считать (например, подготовка проекта нормативного акта), что правонарушение может быть совершено, если своевременно не принять предупредительные меры. Основанием для предостережения должностного лица могут быть только достоверные сведения о готовящихся противоправных деяниях, поэтому применению предостережений может предшествовать проверка таких сведений с истребованием от должностных лиц письменных объяснений.

Прокурор должен принимать решение о применении предостережения только с учетом правовой оценки результатов проведенных проверок, по заявлениям и обращениям граждан, информации контролирующих органов и иным конкретным сигналам, содержащим достоверные сведения о готовящихся противоправных деяниях. 

Предостережение должностному лицу может быть направлено адресату или объявлено под расписку в прокуратуре. В целях повышения профилактического воздействия прокурор может объявить предостережение и по месту работы должностного лица. Предостережение в сочетании с другими правовыми средствами может повысить результативность реагирования.

В случае неисполнения предъявленных в актах прокурорского реагирования требований прокурор в соответствии со ст. 198 АПК РФ вправе обратиться в арбитражный суд с заявлением о признании недействительными ненормативных правовых актов, незаконными решений и действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления, иных органов, должностных лиц, связанных с исполнением законов о противодействии легализации преступных доходов. 

Данная мера прокурорского реагирования применяется, если оспариваемый ненормативный правовой акт, решение и действие (бездействие) не соответствуют закону или иному нормативному правовому акту и нарушают права и законные интересы граждан, организаций, иных лиц в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности, незаконно возлагают на них какие-либо обязанности, создают иные препятствия для осуществления предпринимательской и иной экономической деятельности.

Заявление может быть подано в арбитражный суд в течение трех месяцев со дня, когда прокурору стало известно о нарушении прав и законных интересов граждан и юридических лиц.

При подготовке заявления необходимо иметь в виду, что упомянутые в ст. 198 АПК РФ иные органы не являются органами государственной власти, но наделены властными полномочиями в области государственного управления и принимают решения, носящие обязательный характер для лиц, в отношении которых они вынесены (например, Банк России).

Следует учитывать, что ст. 198 АПК РФ не предусматривает оспаривание решений и действий (бездействия) органов управления организациями и их объединениями, а также их руководителей. В то же время подобные дела могут быть рассмотрены по правилам искового производства в гражданском процессе. В соответствии со ст. 45 ГПК РФ прокурор вправе обратиться в суд с заявлением в защиту прав, свобод и законных интересов граждан, неопределенного круга лиц или интересов Российской Федерации, если организациями не исполняются требования законов о противодействии легализации преступных доходов. Например, прокурор г. Прокопьевска Кемеровской области направил в суд шесть заявлений о возложении на организации обязанности по разработке правил внутреннего контроля, четыре из которых удовлетворены и исполнены, по двум производство прекращено в связи с добровольным удовлетворением требований прокурора. 

При наличии данных, достоверно свидетельствующих о том, что сделки, совершенные юридическими лицами, в уставном капитале (фонде) которых есть доля участия Российской Федерации, доля участия субъектов Российской Федерации, доля участия муниципальных образований, связаны с легализацией преступных доходов, прокурор вправе обратиться в арбитражный суд с иском о применении последствий недействительности ничтожной сделки. Достоверные данные о легализации преступных доходов могут быть получены из приговора суда, в том числе иностранного, постановления о прекращении уголовного дела по нереабилитирующим основаниям.   

Выявив нарушения законодательства о противодействии легализации преступных доходов, прокурор возбуждает дело об административном правонарушении, предусмотренном ст. 15.27 КоАП РФ (неисполнение требований законодательства о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма). 

В большинстве случаев поводом к возбуждению дела об административном правонарушении является непосредственное обнаружение прокурором достаточных данных, указывающих на наличие события административного правонарушения. Материалы с признаками административного правонарушения, предусмотренного ст. 15.27 КоАП РФ, могут поступить также от органов государственного контроля. 

Прокурор должен вынести постановление о возбуждении дела немедленно после выявления совершения административного правонарушения. В случае если требуется дополнительное выяснение обстоятельств дела либо данных о физическом лице или сведений о юридическом лице, в отношении которых возбуждается дело об административном правонарушении, постановление выносится в течение двух суток с момента выявления административного правонарушения. Постановление не может быть вынесено по истечении одного года со дня совершения административного правонарушения, предусмотренного ст. 15.27 КоАП РФ.

При решении вопроса о возбуждении дела об административном правонарушении необходимо учитывать, что предусмотренное ч. 1 ст. 15.27 КоАП РФ нарушение сроков подачи заявления о постановке на учет в уполномоченном органе и (или) сроков направления правил внутреннего контроля на согласование в уполномоченный (надзорный) орган не является длящимся правонарушением. Срок давности привлечения к административной ответственности в этих случаях необходимо исчислять с момента наступления срока исполнения соответствующей обязанности. Между тем срок назначения специального должностного лица, ответственного за соблюдение правил внутреннего контроля, законодательно не регламентирован, что делает неназначение такого лица длящимся правонарушением.  

Постановление прокурора об административном правонарушении, предусмотренном ст. 15.27 КоАП РФ, направляется в Росфинмониторинг или его территориальные управления в течение трех суток с момента вынесения.

Недостатки постановления и других материалов дела об административном правонарушении устраняются в срок не более трех суток со дня их поступления (получения) из Росфинмониторинга. Материалы дела об административном правонарушении с внесенными в них изменениями возвращаются в течение суток со дня устранения соответствующих недостатков.

Выявив нарушения закона при привлечении Росфинмониторингом юридических и должностных лиц к административной ответственности, прокурор приносит протест на постановление по делу об административном правонарушении и (или) последующие решения по жалобам на это постановление. 

По итогам проверки прокурор наряду с применением рассмотренных мер реагирования направляет информацию о выявленных нарушениях закона органам государственного контроля для привлечения нарушителей к ответственности или решения вопроса о ликвидации организации в судебном порядке.     

По итогам применения мер реагирования прокурор в обязательном порядке проверяет фактическое устранение нарушений законов. Необходимо обеспечить поступление сообщений о результатах рассмотрения актов прокурорского реагирования, оценить степень изменений, внесенных в нормативные правовые акты, улучшение правоприменения, чтобы подобные усовершенствования не были показными, формальными.         

В случае невыполнения законных и обоснованных требований прокурора должен быть поставлен вопрос о возбуждении дела об административном правонарушении, предусмотренном статьей 17.7 КоАП РФ (невыполнение законных требований прокурора, следователя, дознавателя или должностного лица, осуществляющего производство по делу об административном правонарушении).

В процессе осуществления надзора за исполнением законов в экономике могут быть выявлены правонарушения с признаками преступления, связанные с получением значительного дохода. Однако за время проверки заподозренные лица путем совершения различных сделок и финансовых операций нередко успевают укрыть имущество, приобретенное в результате противоправного деяния. Потерпевшие органы государственной власти и юридические лица не всегда оперативно принимают меры к защите имущества от посягательств и возмещению ущерба. Поэтому в таких случаях прокурору с участием специалистов необходимо выяснить размер имущества или денежных средств, приобретенных в результате совершения деяния с признаками преступления; какие сделки и финансовые операции совершены с данным имуществом или денежными средствами, использовались ли они в предпринимательской или иной экономической деятельности. Кроме того прокурору следует определить местонахождение имущества или наличных денежных средств, счета, на которые перечислены безналичные денежные средства; установить всех участников сделок, нового владельца данного имущества или денежных средств; принять меры к обеспечению возврата государственного или муниципального имущества собственнику или взысканию в пользу государства сумм неосновательного обогащения.

В зависимости от степени достоверности данных о преступном происхождении денег, прокурор организует дальнейшую проверку или направляет материалы в следственный орган для возбуждения уголовного дела и производства расследования.

Для повышения эффективности применения мер прокурорского реагирования прокуроры осуществляют координацию деятельности правоохранительных органов с привлечением органов государственного финансового контроля, для чего создаются межведомственные рабочие группы, которые на постоянной основе собирают и анализируют информацию о состоянии исполнения законодательства о противодействии легализации преступных доходов. По итогам работы подобных групп возможны принятие указаний об усилении прокурорского надзора в данной сфере, подготовка методических рекомендаций по проведению проверок, применению мер прокурорского реагирования. 

А.Е. Скачкова

Прокурорский надзор за исполнением законов

в сфере игорного бизнеса

Правовое регулирование организации и проведения азартных игр

Согласно ч. 1 ст. 34 Конституции Российской Федерации каждый имеет право на свободное использование своих способностей и имущества для предпринимательской и иной не запрещенной законом экономической деятельности. Права и свободы человека и гражданина в силу ч. 3 ст. 55 Конституции могут быть ограничены федеральным законом только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства.

Приоритет национальных интересов подчеркнут Конституционным Судом Российской Федерации. В постановлениях от 01.04.2003 № 4-П, от 18.07.2003 № 14-П, от 12.11.2003 № 17-П и др. суд неизменно стоит на позиции, что право владения, пользования и распоряжения имуществом, а также свобода предпринимательской деятельности, не являясь абсолютными, могут быть ограничены федеральным законом в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства, а ограничения перемещения товаров и услуг могут вводиться в соответствии с федеральным законом, если это необходимо для обеспечения безопасности, защиты жизни и здоровья людей, охраны природы и культурных ценностей (ч. 2 ст. 74 Конституции Российской Федерации); это корреспондирует положениям ст. 1 Протокола № 1 к Конвенции о защите прав человека и основных свобод, в силу которой право каждого физического и юридического лица на уважение принадлежащей ему собственности и ее защиту (и вытекающая из этого свобода пользования имуществом, в том числе в целях осуществления предпринимательской деятельности) не умаляет право государства обеспечивать выполнение таких законов, какие ему представляются необходимыми для осуществления контроля за использованием собственности в соответствии с общими интересами. Эта позиция Конституционного суда имеет общее значение и в полной мере распространяется на отношения, связанные с регулированием деятельности по организации и проведению азартных игр. С учетом особого характера этой деятельности, способной оказывать серьезное негативное влияние на сферу нравственности, здоровье, права и законные интересы других лиц, федеральный законодатель вправе осуществить правовое регулирование, вводящее те или иные ограничения, в том числе направленное на упорядочение размещения игорных заведений
.

Федеральный закон от 29.12.2006 № 244-ФЗ «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» (ред. от 22.04.2010) определяет правовые основы государственного регулирования деятельности по организации и проведению азартных игр на территории Российской Федерации и устанавливает ограничения на осуществление данной деятельности в целях защиты нравственности, прав и законных интересов граждан.

Государственное регулирование деятельности по организации и проведению азартных игр в соответствии с указанным Федеральным законом осуществляется Правительством Российской Федерации, федеральным органом исполнительной власти, уполномоченным Правительством Российской Федерации на осуществление функций по нормативно-правовому регулированию в сфере организации и проведения азартных игр, иными федеральными органами исполнительной власти Российской Федерации в пределах их компетенции, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, уполномоченными на осуществление функций по управлению игорными зонами (п. 2 ст. 3 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»).

Министерство финансов Российской Федерации является уполномоченным федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере организации и проведения азартных игр (п. 2 ст. 3 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»), Постановление Правительства РФ от 21.12.2005 № 793 «Об уполномоченном федеральном органе исполнительной власти, осуществляющем функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере организации и проведения азартных игр» (ред. от 30.05.2007). 

Правовую основу организации и проведения азартных игр составляют следующие основные правовые акты:

Гражданский кодекс Российской Федерации;
Налоговый кодекс Российской Федерации;
Трудовой кодекс Российской Федерации;
 Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях;
      Уголовный кодекс Российской Федерации;
Федеральный закон от 29.12.2006 № 244-ФЗ «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» (ред. от 22.04.2010);

Федеральный закон от 07.08.2001 № 115-ФЗ «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма» (ред. от 17.07.2009);
Федеральный закон от 08.08.2001 № 128-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности» (ред. от 31.05.2010); 

Федеральный закон от 13.03.2006 № 38-ФЗ «О рекламе» (ред. от 27.12.2009) (с изм. и доп., вступающими в силу с 22.01.2010); 

постановление Правительства РФ от 06.10.2006 № 603 «О лицензировании деятельности по производству и реализации специального игрового оборудования, предназначенного для осуществления игорного бизнеса» (ред. от 21.04.2010); 

постановление Правительства РФ от 18.06.2007 № 376 «Об утверждении Положения о создании и ликвидации игорных зон»;

постановление Правительства РФ от 17.07.2007 № 451 «Об утверждении Положения о лицензировании деятельности по организации и проведению азартных игр в букмекерских конторах и тотализаторах» (ред. от 21.04.2010); 

постановление Правительства РФ от 10.07.2007 № 441 «Об утверждении Правил совершения операций с денежными средствами при организации и проведении азартных игр»; 

постановление Правительства РФ от 23.08.2007 № 540 «О составе и порядке представления организатором азартных игр сведений, необходимых для осуществления контроля за соблюдением требований законодательства о государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр».

А также:

постановление Правительства РФ от 17.04.2002 № 245 «Об утверждении Положения о представлении информации в Федеральную службу по финансовому мониторингу организациями, осуществляющими операции с денежными средствами или иным имуществом»  (ред. от 04.03.2010);
постановление Правительства РФ от 18.01.2003 № 28 «Об утверждении Положения о постановке на учет в Федеральной службе по финансовому мониторингу организаций, осуществляющих операции с денежными средствами или иным имуществом, в сфере деятельности которых отсутствуют надзорные органы» (ред. от 04.03.2010);
приказ Минфина России от 01.11.2004 № 97н «Об утверждении формы налоговой декларации по налогу на игорный бизнес и порядка ее заполнения» (ред. от 16.11.2006); 

приказ Минфина России от 24.01.2005 № 7н «Об утверждении формы свидетельства о регистрации объекта (объектов) налогообложения налогом на игорный бизнес и приложения к свидетельству о регистрации объекта (объектов) налогообложения налогом на игорный бизнес»; 

приказ Минфина России от 24.01.2005 № 8н «Об утверждении формы заявления о регистрации объекта (объектов) налогообложения налогом на игорный бизнес»;

приказ Минфина России от 08.04.2005 N 55н «О Порядке постановки на учет налогоплательщиков налога на игорный бизнес»; 

приказ Минфина России от 02.05.2007 № 29н «Об утверждении Порядка расчета стоимости чистых активов организаторов азартных игр»; 
приказ Минфина России от 25.05.2007 № 45н «О Порядке предоставления и содержании отчетности органами управления игорных зон»; 

приказ Минфина России от 08.11.2007 № 100н «Об утверждении Инструкции о порядке проведения Федеральной налоговой службой проверки технического состояния игрового оборудования и соблюдения организаторами азартных игр требований, предъявляемых к игорным заведениям» и др.
Методика прокурорской проверки исполнения законов в сфере 
игорного бизнеса
Организация прокурорского надзора за законностью в сфере игорного бизнеса основывается на приказе Генерального прокурора РФ от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» и приказах по организации прокурорского надзора в сфере противодействия коррупции и защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля, согласно Федеральному закону «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля», постановлению Правительства РФ от 30.06.2010 № 489 «Об утверждении Правил подготовки органами государственного контроля (надзора) и органами муниципального контроля ежегодных правил проведения плановых проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей», приказам Генерального прокурора РФ от 31.03.2008 № 53 «Об организации прокурорского надзора за соблюдением прав субъектов предпринимательской деятельности» (с послед изм. и доп.); от 27.03.2009 № 93 «О реализации Федерального закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» (с послед изм. и доп.); от 02.10.2009 № 319 «О порядке формирования ежегодного сводного плана проведения органами государственного контроля (надзора), муниципального контроля плановых проверок в отношении юридических лиц и индивидуальных предпринимателей»; указаниям Генерального прокуратуры РФ от 13.08.2009 № 260/7 «Об усилении прокурорского надзора за соблюдением прав субъектов малого и среднего предпринимательства, устранением административных барьеров предпринимательской деятельности, исполнением законов органами исполнительной власти, обладающими контрольно-надзорными полномочиями и реализующими разрешительные процедуры»; от 27.07.2009 № 240/7 «Об усилении прокурорского надзора за исполнением Федерального закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля».

Систему государственных органов контроля в сфере азартной деятельности образуют:

Федеральная налоговая служба Министерства финансов Российской Федерации (ФНС России), ее территориальные органы как основные органы контроля в сфере игорного бизнеса;

Федеральная служба по финансовому мониторингу (Росфинмониторинг); 

иные государственные (муниципальные) органы,  наделенные контрольными функциями в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности. 
К иным государственным органам, выполняющим контрольные функции, можно отнести Федеральную антимонопольную службу, Федеральную службу по рынкам ценных бумаг. 

Основные контрольные функции возлагаются на ТО ФНС России, осуществляемые по нескольким самостоятельным направлениям: 

соблюдение требований законности при регистрации юридических лиц; 

лицензирование деятельности по организации и проведению азартных игр в букмекерских конторах и тотализаторах (Положения о лицензировании деятельности по организации и проведению азартных игр в букмекерских конторах и тотализаторах, утв. постановлением Правительства Российской Федерации от 17.07.2007 № 451, ст. 13 Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности»); 

эффективность и законность выполнения контрольных функций в сфере игорного бизнеса; 

соблюдение требований налогового законодательства при взимании налога на игорный бизнес.
Одновременно не менее широкие полномочия у налоговых органов и в отношении деятельности юридических лиц, организующих и проводящих лотереи.

Анализ полномочий и компетенции органов государственных органов, наделенных контрольными функциями в сфере организации и проведения азартной деятельности, указывает на то, что государственный контроль осуществляется в отношении юридических лиц, заявивших о намерении заниматься игорной деятельностью. Усиленные меры государственного контроля связываются с возможными преступными проявлениями. К преступлениям в сфере экономической деятельности Уголовный кодекс РФ относит: незаконное предпринимательство (ст. 171 УК РФ); легализация (отмывание) денежных средств или иного имущества, приобретенных другими лицами преступным путем (ст. 174 УК РФ), легализация (отмывание) денежных средств или иного имущества, приобретенных лицом в результате совершения им преступления (ст. 1741 УК РФ) и др.  Выявление и пресечение преступлений в сфере организации и проведения азартных игр осуществляются правоохранительными органами, осуществляющими борьбу с преступлениями.
Юридические лица обязаны обеспечивать самозащиту прав и законных интересов юридического лица (его платежеспособности), в том числе в целях обеспечения трудовых прав работников, иных лиц, средства которых привлекает организация (например, акционеров и т.п.). Этим целям служит право контроля учредителя (учредителей) за созданным им (ими) юридическими лицами; обязательный внутренний контроль, осуществляемый бухгалтером (согласно Федеральному закону «О бухгалтерском учете»); обязательный внутренний контроль организаций, осуществляющих операции с денежными средствами или иным имуществом (согласно Федеральному закону «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма»); право охраны (согласно Закону РФ от 11.03.1992 № 2487-1 «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» (ред. от 27.12.2009) (с изм. и доп., вступающими в силу с 29.01.2010); а также аудит и др. Согласно Федеральному закону от 30.12.2008 № 307-ФЗ «Об аудиторской деятельности» (ред. от 01.07.2010) предусмотрен аудит, назначаемый по усмотрению юридического лица и обязательный аудит (ст. 5 данного Закона), названый Закон определяет требования легитимности аудиторского заключения, права и обязанности аудиторов. В силу ч. 12, 13 ст. 6 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» бухгалтерская (финансовая) отчетность организатора азартных игр подлежит обязательной ежегодной аудиторской проверке. Сведения и документы, указанные в ч. 13 ст. 6 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации», заключение аудитора по результатам ежегодной аудиторской проверки, являются обязательными приложениями к бухгалтерской (финансовой) отчетности организатора азартных игр.

Сохраняются общие требования, предусмотренные к организационно-правовой форме юридического лица, например акционерного общества.

Одновременно в силу ч. 11 ст. 6 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» организатор азартных игр обязан предоставлять ежегодно уполномоченному Правительством Российской Федерации федеральному органу исполнительной власти сведения о лицах, которые имеют голосующие акции или долю в уставном капитале этого организатора азартных игр в размере не менее 10% и соответственно прямо и (или) косвенно могут оказывать существенное влияние на решение вопросов, отнесенных к компетенции общего собрания учредителей (участников) этого организатора азартных игр, а также документы, подтверждающие указанные сведения. Состав и порядок предоставления указанных сведений и документов устанавливаются Правительством Российской Федерации.

Прокурорская проверка соблюдения законности правовых актов в сфере организации и проведения азартных игр
Правовые акты в сфере организации и проведения азартных игр с точки зрения прокурорского надзора, могут быть классифицированы следующим образом:
правовые акты, принимаемые органами государственной власти субъектов Российской Федерации в сфере азартных игр;

правовые акты, принимаемые органами государственной власти субъектов Российской Федерации в игорных зонах;

правовые акты, принимаемые органами государственной власти субъектов Российской Федерации, о налоге на игорный бизнес;

правовые акты ненормативного (индивидуального) характера, принимаемые налоговыми органами, иными государственными органами, наделенными контрольными функциями в сфере азартных игр;

локальные правовые акты организатора азартных игр.

К числу локальных правовых актов организатора азартных игр относятся акты, регулирующие следующие вопросы:

правила посещения игорного заведения (ч. 3 ст. 7 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»);

правила азартной игры (п. 1 ст. 4 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»);

правовой акт, определяющий предусмотренные к обращению в игорном заведении обменные знаки (Правила совершения операций с денежными средствами при организации и проведении азартных игр, утв. постановлением Правительства РФ от 10.07.2007 № 441);

принятая организацией учетная политика (п. 3 ст. 5, п. 3, 4 ст. 6 Федерального закона «О бухгалтерском учете», приказ Минфина России «Об утверждении положений по бухгалтерскому учету» (вместе с «Положением по бухгалтерскому учету «Учетная политика организации» (ПБУ 1/2008)», «Положением по бухгалтерскому учету «Изменения оценочных значений» (ПБУ 21/2008)») от 06.10.2008 № 106н (ред. от 11.03.2009);

правила внутреннего контроля (ст. 7 Федерального закона «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма, п. 1 Правил внутреннего контроля в организациях, осуществляющих операции с денежными средствами или иным имуществом, утв. постановлением Правительства Российской Федерации «О порядке утверждения от 8 января 2003 года № 6).

Особенности правовой оценки законности правовых актов, принимаемых органами государственной власти субъектов Российской Федерации в сфере азартных игр

Особенность заключается в том, что осуществление азартных игр регулируется гражданским законодательством, которое находится в исключительном ведении Российской Федерации (п. «о» ст. 71 Конституции Российской Федерации). Вместе с тем целью правового регулирования определена защита нравственности, прав и законных интересов граждан (ч. 1 ст. 1 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»). Согласно п. «б» ч. 1 ст. 72 Конституции Российской Федерации защита прав и свобод человека и гражданина находится в совместном ведении. Поэтому федеральный законодатель, определив игорные зоны, разрешил субъектам Российской Федерации установить дополнительные ограничения на проведение азартных игр
.  Одновременно в силу ч. 7 ст. 16 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации») органы государственной власти субъектов Российской Федерации были вправе принять до 1 июля 2007 года решения о запрете начиная с 1 июля 2007 года на территории субъекта Российской Федерации (за исключением игорных зон) деятельности по организации и проведению азартных игр (в том числе в отношении отдельных видов игорных заведений). 

Однако такие правовые акты могли быть приняты до 01.07.2007 г. Истечение 01.07.2007 г., как пресекательного срока, означает запрет на урегулирование субъектами РФ вопросов ведения Федерации
, это в равной мере касается принятия новых законов и принятия законов о внесении изменений и дополнений в принятые до 01.07.2007 г.

Юрисдикционные полномочия субъектов РФ в сфере организации и  проведения азартных игр на территории Российской Федерации, полагаем, ограничены вопросами правового регулирования рассматриваемого Закона и сроками принятия соответствующих правовых актов, и реализуются во взаимосвязи с иными федеральными законами, определяющими предметы ведения и полномочия субъектов Российской Федерации
.

Так, согласно подп. 3 п. 3 ст. 14 Федерального закона от 24.07.2007 № 209-ФЗ «О развитии малого и среднего предпринимательства в Российской Федерации» поддержка субъектов малого и среднего предпринимательства не может оказываться в отношении субъектов малого и среднего предпринимательства, осуществляющих предпринимательскую деятельность в сфере игорного бизнеса. Представляется, что публично-правовые образования согласно ст. 6, 65 Бюджетного кодекса Российской Федерации, во взаимосвязи с названными правовыми нормами не правомочны осуществлять бюджетное финансирование в целях организации игорной деятельности.

Статья 2 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» устанавливает, что правовое регулирование деятельности по организации и проведению азартных игр осуществляется в соответствии с Гражданским кодексом Российской Федерации, Федеральным законом «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации», другими федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации, а также может осуществляться принятыми в соответствии с  Федеральным законом «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» иными нормативными правовыми актами.

Согласно ч. 2 ст. 5 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» субъектам РФ дозволялось установить дополнительные требования к игорным заведениям (ч. 2 ст. 5 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»).

Так, Законом Краснодарского края от 13.02.2006 № 985-КЗ «Об игорном бизнесе на территории Краснодарского края» установлено, что игорные заведения не могут быть размещены вне зданий, строений, сооружений, в жилых помещениях, на территории и в зданиях (строениях, сооружениях) действующих детских, образовательных, детско-юношеских спортивных, культурных, религиозных и иных осуществляющих культовую деятельность учреждений (организаций), торговых залах магазинов и павильонов и в радиусе трехсот метров от места расположения образовательных учреждений, детских дошкольных учреждений, а также в территориальных зонах, непосредственно указанных в п. 1 ст. 35 Градостроительного кодекса Российской Федерации. Иные виды территориальных зон, в которых могут размещаться игорные заведения, устанавливаются органами местного самоуправления в соответствии с положениями Градостроительного кодекса Российской Федерации. Субъекты игорного бизнеса согласовывают размещение (игорных заведений) с органами местного самоуправления: муниципальных образований, на территории которых расположены игорные заведения, в соответствии с действующим законодательством. Органы местного самоуправления руководствуются положениями настоящей статьи при выделении земельных участков субъектам игорного бизнеса для размещения игорных заведений
. 

Законом Калужской области № 160-ОЗ от 29.12.2005 «О регулировании правоотношений по порядку размещения объектов игорного бизнеса на территории Калужской области» организаторам азартных игр предписано согласовывать размещение объектов игорного бизнеса с органами местного самоуправления, запрещено размещение объектов игорного бизнеса в установленных областным Законом местах, а также установлено требование о расположении игровых автоматов в помещении таким образом, чтобы их лицевая (игровая) часть была направлена внутрь помещения, и оборудования объектов игорного бизнеса надписями, предупреждающими о большой вероятности проигрыша
.

Закон Рязанской области от 02.02.2006 № 1-ОЗ «О размещении игорных заведений на территории Рязанской области» (с изм. от 30.01.2007 № 17-ОЗ) также устанавливает порядок согласования размещения игорных заведений на территории Рязанской области и требования к размещению этих объектов
. Закон Мурманской области «О размещении объектов игорного бизнеса на территории Мурманской области» устанавливает ограничения по целевому назначению помещений (запрещено размещение игорных заведений в зданиях и помещениях организаций культуры, искусства, физической культуры, спорта, науки, ..., социального обслуживания, ..., домах отдыха)
. Законом Кемеровской области от 16.05.2006 № 61-ОЗ «О размещении объектов игорного бизнеса» предусмотрены требования к размещению объектов игорного бизнеса – объекты игорного бизнеса (игровые столы, игровые автоматы) не могут быть размещены в жилых помещениях, в нежилых помещениях в многоквартирных домах, включая пристройки, в объектах торговли (в том числе магазинах, торговых комплексах центрах, павильонах, киосках, палатках, на рынках и ярмарках), в объектах общественного питания и бытового обслуживания, в зданиях вокзалов, аэро- и речных портов, в зданиях и помещениях организаций, осуществляющих культовую и иную религиозную деятельность, в объектах образования, здравоохранения культуры
.
Принятые субъектами Российской Федерации правовые акты согласно предоставленным полномочиям направлены: 

1) на установление ограничений деятельности по организации и проведению азартных игр на территории субъекта Российской Федерации (за исключением игорных зон), в том числе:

требования к игорным заведениям;

запрет деятельности по организации и проведению азартных игр (о запрете использования игровых автоматов, игровых столов, в том числе в отношении отдельных видов игорных заведений) с 01.07.2007 г.

Так, приняты Закон Курской области от 27.02.2007 № 1-ЗКО «О запрете на территории Курской области деятельности по организации и проведению азартных игр с использованием игровых автоматов»
; Закон Челябинской области от 30.05.2007 № 145-30 «О запрете деятельности залов игровых автоматов на территории Челябинской области»
; Закон Ленинградской области от 18.06.2007 № 96-оз «О запрете деятельности по организации и проведению азартных игр в залах игровых автоматов на территории Ленинградской области»; Закон Республики Башкортостан от 21.06.2007 № 437-З «О запрете на территории Республики Башкортостан деятельности по организации и проведению азартных игр с использованием игровых автоматов» и др
;

2) на полный запрет всей деятельности по организации и проведению азартных игр на территории субъекта Российской Федерации.

Так, приняты Закон Ставропольского края от 03.07.2007 № 23-кз «О запрете деятельности по организации и проведению азартных игр на территории Ставропольского края»
; Закон Иркутской области от 14.06.2007 «О запрете на территории Иркутской области деятельности по организации и проведению азартных игр»
; Закон Республики Татарстан от 05.04.2006 № 25-ЗРТ «О размещении игорных заведений на территории Республики Татарстан»
 и др.

Принятые органами государственной власти субъектов Российской Федерации до дня вступления в силу названного Федерального закона решения о запрете деятельности по организации и проведению азартных игр (в том числе в отношении отдельных видов игорных заведений), об установлении ограничений этой деятельности на территории субъекта Российской Федерации (за исключением игорных зон) сохраняют свое действие (ч. 8 ст. 16 названного Закона)
.


Следует обратить внимание, что налог на игорный бизнес отнесен к региональным налогам (ст. 14 НК РФ) и поэтому вводится в действие по усмотрению и при наличии экономического обоснования субъекта РФ, взимается только в случае принятия закона субъекта РФ о введении на территории этого субъекта РФ игорного налога. При проверке законности введения налога на игорный бизнес правовая оценка дается на соответствие требованиям Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», Налогового кодекса РФ (ст. 3, 5, 6, 8, 12, 14, 16, 17, гл. 29), Бюджетного кодекса РФ (ст. 56, 1741), при этом принятие правового акта о введении на территории соответствующего публично-правового образования налога на игорный бизнес, по срокам принятия, должно отвечать требованиям Бюджетного кодекса (абз. 2 п. 2 ст. 1741 БК РФ)
. 

Особенности организации прокурорского надзора в сфере игорного бизнеса на территории игорных зон

Особенности организации прокурорского надзора в сфере игорного бизнеса на территории игорных зон связаны со специальными вопросами правовой оценки полноты и легитимности правового регулирования, совершения соответствующими субъектами Российской Федерации действий, обеспечивающих законность азартных игр на территориях игорных зон.


Согласно ст. 9 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» на территории Российской Федерации создаются четыре игорные зоны. На территории одного субъекта Российской Федерации может быть создано не более одной игорной зоны. В случае если игорная зона включает в себя части территорий нескольких субъектов Российской Федерации, на территориях соответствующих субъектов Российской Федерации не могут быть созданы другие игорные зоны.

Игорные зоны создаются на территориях следующих субъектов Российской Федерации:

Алтайский край;

Приморский край;

Калининградская область;

Краснодарский край и Ростовская область (данная игорная зона включает в себя часть территории каждого из указанных субъектов Российской Федерации).

Органам государственной власти субъектов Российской Федерации этих регионов предписано урегулировать следующие вопросы:

инициировать определение границы игорной зоны (ч. 4, ч. 5 ст. 9 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»).

Согласно п. 7 ст. 4 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» игорная зона – это часть территории Российской Федерации, которая предназначена для осуществления деятельности по организации и проведению азартных игр и границы которой установлены в соответствии с этим Федеральным законом.


Порядок создания и ликвидации игорных зон, а также их наименования, границы, иные параметры игорных зон определяются постановлением Правительства РФ от 18.06.2007 № 376 «Об утверждении Положения о создании и ликвидации игорных зон».

Так, изданы Распоряжения Правительства РФ от 09.02.2008 № 155-р «О создании игорной зоны «Сибирская монета» на территории Алтайского края», от 20.08.2009 № 1213-р «О создании игорной зоны «Приморье» на территории Артемовского городского округа Приморского края», от 17.01.2008 № 13-р «О создании игорной зоны «Янтарная» на территории Калининградской области», Распоряжение Правительства РФ от 29.12.2007 №1945-р «О создании игорной зоны «Азов-Сити» на территориях Щербиновского района Краснодарского края и Азовского района Ростовской области».
При проведении проверки необходимо выяснять, не введены ли Правительством РФ дополнительные требования к организатору азартных игр в определенной игорной зоне (ч. 8 ст. 9 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»).

В силу ч. 9 ст. 16  Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» предусмотренные названным Федеральным законом игорные зоны должны быть созданы до 1 июля 2007 года; 

выделить земельные участки, предназначенные для осуществления деятельности по организации и проведению азартных игр (ст. 11, 12 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»).

Однако по ч. 5 ст. 5 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» игорные зоны не могут быть созданы на землях поселений;
определить основания и порядок получения Разрешения на осуществление деятельности по организации и проведению азартных игр в игорной зоне (ст. 13 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»);

определить орган государственной власти субъекта Российской Федерации, осуществляющий функцию управления игорными зонами, и его полномочия, согласно ст. 10 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации».

Органам государственной власти Краснодарского края и Ростовской области дополнительно предписано:

создать органы управления игорными зонами, включающими в себя части территорий нескольких субъектов Российской Федерации;

заключить Соглашения между органами государственной власти соответствующих субъектов Российской Федерации.
Федеральный законодатель, предписывая заключить такое Соглашение, определяет перечень вопросов, которые должны быть им урегулированы, согласно ч. 6 ст. 9 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации», а именно: 

порядок управления игорными зонами, включающими в себя части территорий нескольких субъектов Российской Федерации, 

порядок реализации в таких игорных зонах прав, предоставленных субъектам Российской Федерации законодательством Российской Федерации о налогах и сборах, 

порядок распределения между бюджетами соответствующих субъектов Российской Федерации средств от уплаты налогов и сборов, подлежащих зачислению в бюджеты субъектов Российской Федерации.


Предписывая субъектам Российской Федерации принять «обязательный» правовой акт, в силу ч. 2 ст. 10 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации», о создании органа управления игорной зоной, полномочия этого органа определяет федеральный законодатель. Вместе с тем часть функций органов управления игорными зонами может быть передана объединению организаторов азартных игр на основании соглашения, порядок заключения которого устанавливается законодательством субъекта Российской Федерации (соглашением между органами государственной власти соответствующих субъектов Российской Федерации) (ч. 3, 4 ст. 10 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»).

Управление игорными зонами осуществляется уполномоченными органами государственной власти субъекта Российской Федерации (ч. 1 ст. 10 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»).

В целях осуществления контроля за соблюдением организаторами азартных игр требований Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» и иных нормативных правовых актов Российской Федерации органы управления игорными зонами обязаны предоставлять отчетность, содержание и порядок предоставления которой устанавливаются уполномоченным Правительством РФ федеральным органом исполнительной власти. Приказом Минфина РФ от 25.05.2007 № 45н утвержден Порядок предоставления и содержания отчетности органами управления игорных зон.


Согласно ч. 10 ст. 16 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» органам государственной власти субъектов Российской Федерации предписано принять нормативные правовые акты, необходимые для реализации положений названного Федерального закона до истечения шести месяцев со дня вступления в силу настоящего Федерального закона Правительством Российской Федерации.

Прокурорская проверка законности деятельности организатора азартных игр


При проведении прокурорской проверки субъектов предпринимательства необходимо учитывать, что федеральный законодатель ввел общие требования на осуществление деятельности по организации и проведению азартных игр (включающее игорные зоны) и особенности по организации и проведению азартных игр в букмекерских конторах и тотализаторах (вне игорных зон). Отдельное правовое регулирование предусмотрено для организации и проведения лотерей, которая не является в силу закона азартной игрой, и проведения спортивных соревнований, которые также не являются азартной деятельностью.
В результате прокурорско-надзорной деятельности выявлено широкое распространение азартных игр под видом лотереи, аттракционов, интернет-кафе и др. 

Проведение азартной игры и негосударственной (немуниципальной) лотереи имеет ряд схожих черт. При правовой оценке легитимности лотереи, проводимой юридическими лицами, следует иметь в виду, что в большей мере Федеральный закон «О лотереях» регулирует государственные и муниципальные лотерей, проводимые, как представляется, в целях обеспечения сбалансированности бюджета, согласно предписаниям и дозволениям бюджетного законодательства. Правовая оценка законности лотереи, проводимой юридическими лицами, производится согласно общим вопросам правовой оценки законности азартной деятельности. 

В связи с этим полагаем необходимым привести основные аспекты легитимности лотереи, и далее азартных игр в целях разграничения азартной игры, лотереи, развлекательных мероприятий – аттракционов, позволяющего прокурору правильно определить вид (тип) предпринимательской деятельности.
1. Понятия «азартная игр», «лотерея» являются признаками, позволяющими правильно квалифицировать деятельность лица (п. 1 ст. 4 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации», п. 1 ст. 2, ст. 3 Федерального закона «О лотереях»). Наибольшее распространение получило проведение азартных игр под видом тиражной стимулирующей лотереи. 

Так, признаком азартной игры обладает торгово-развлекательный аттракцион, предназначенный для реализации находящихся на поле предметов при непосредственном участии клиента, активизирующего аттракцион и управляющего устройством захвата типа ЭМ-011, так как риск в данном случае выражается в виде степени вероятности не достать предмет с торгового поля после уплаты за игру денежных средств. Соглашение о выигрыше заключается с использованием публичной оферты владельцем торгово-развлекательного аттракциона и лицом, оплатившим участие в игре. Понятие выигрыша в торгово-развлекательном аттракционе с вещевым выигрышем подпадает под определение, указанное в ч. 4 ст. 4 Федерального закона № 244-ФЗ, в соответствии с которым выигрышем может являться имущество, подлежащее передаче участнику азартной игры при наступлении результата азартной игры, предусмотренного правилами, установленными организаторами азартной игры
.
Возникали вопросы разграничения азартной игры и спортивных состязаний (тир, спортивный покер и др.)
. 
Спортивный покер приказом Министерства транспорта, туризма и молодежной политики Российской Федерации от 20.07.2009 № 517 исключен из Всероссийского реестра видов спорта и  стал азартной игрой. По предложению Генеральной прокуратуры Российской Федерации Минюстом России проведена проверка соблюдения законодательства Общероссийской общественной  организацией «Федерация спортивного покера России». В результате по иску Министерства РФ Тверской районный суд г. Москвы 26.02.2010 г. постановил прекратить ее деятельность.
2. Организатором лотереи может быть созданное в соответствии с законодательством Российской Федерации, имеющее место нахождения в Российской Федерации и получившее в соответствии с настоящим Федеральным законом право на проведение лотереи юридическое лицо (п. 6, 9 ст. 2 Федерального закона «О лотереях»).
3. Юридическое лицо может проводить все виды лотереи в пределах своего статуса (ст. 3 Федерального закона «О лотереях», вид деятельности юридического лица законодателем не определяется), за исключением проводимой в режиме реального вида (ч. 7 ст. 3 Федерального закона «О лотереях»).

4. Вид избранной организатором лотереи влечет дополнительные требования и ограничения по ее проведению.

Так, проведение стимулирующих лотерей с помощью механических, электрических, электронных или иных технических устройств, используемых для определения выигрышей, призов и (или) подарков, в том числе в денежных и натуральных показателях, запрещено (ч. 8 ст. 3, ч. 5 ст. 121 Федерального закона «О лотереях»).
5. Предварительное согласование проведения лотереи (порядок предварительного согласования определяется от порядка формирования призового фонда).

5.1. Для проведения лотереи (нестимулирующая лотерея, право на участие в которой связано с внесением платы, за счет которой формируется призовой фонд лотереи (п. 3 ч. 8 ст. 6 Федерального закона «О лотереях») необходимо получить Разрешение на проведение лотереи.
При выдаче разрешения на проведение лотереи уполномоченным органом публично-правового образования согласно территории ее проведения  каждой такой лотерее присваивается регистрационный номер, который вносится в реестр лотерей данного публично-правового образования (ст. 6 Федерального закона «О лотереях»).
5.2. Для проведения  стимулирующей лотереи (лотерея, право на участие в которой не связано с внесением платы и призовой фонд которой формируется за счет средств организатора лотереи (ч. 3 ст. 3, ст. 7 Федерального закона «О лотереях») представляется Уведомление о проведении стимулирующей лотереи.

6. Проведение лотереи юридическим лицом не носит одномоментный характер, осуществляется в силу требований закона поэтапно, в обычном режиме (п. 2 ч. 6 ст. 3, ч. 6, 7 ст. 3 Федерального закона «О лотереях», Правила проведения негосударственной лотереи, Правилами проведения стимулирующей лотереи, утверждены  приказом Минфина России от 09.08.2004 № 66н «Об установлении Форм и сроков предоставления отчетности о лотереях и методологии проведения лотерей» (ред. от 15.03.2005).

Организация лотереи (п. 6 ст. 2 Федерального закона «О лотереях»):  проведение лотереи (п. 8 ст. 2 Федерального закона «О лотереях) –  заключение договоров (контрактов) с оператором лотереи, с изготовителем лотерейных билетов, с изготовителем лотерейного оборудования, программных продуктов и (или) иных необходимых для проведения лотереи договоров (контрактов) – распространение лотерейных билетов и заключение договоров с участниками лотереи (стимулирующей лотереи в порядке, предусмотренном ст. 16 данного Закона) – создание призового фонда лотереи (ст. 17 указанного Закона) – розыгрыш призового фонда лотереи (ст. 18, 19 указанного Закона) – экспертиза выигрышных лотерейных билетов – выплата, передача или предоставление выигрышей участникам лотереи.
7. Организатор лотереи обязан ежеквартально осуществлять целевые отчисления от лотереи в объеме, рассчитанном исходя из обязательных нормативов, установленных ст. 10 Федерального закона «О лотереях» (ч. 2 ст. 11 данного Закона). 

8. Ведение специального учета, отчетности по лотереи (п. 16 ст. 2 Федерального закона «О лотереях», п. 2 Постановления Правительства РФ от 05.07.2004 № 338 «О мерах по реализации Федерального закона «О лотереях» (вместе с «Правилами подготовки и представления документов для получения разрешений на проведение всероссийских государственных лотерей») (ред. от 29.12.2008) и др.

9. Оборудование, используемое для проведения лотереи (лотерейное оборудование должно отвечать требованиям, предусмотренным ст. 121 Федерального закона «О лотереях» (п. 14 ст. 2, ч. 16 ст. 4 Федерального закона «О лотереях» оборудование, специально изготовленное и используемое для проведения лотереи, или оборудование, оснащенное лотерейными программами).

Обращают на себя внимание разъяснения Минфина России от 07.04.2008 № 05-03-08/19, Ростехрегулирования от 20.03.2008 № ВП-101-26/1451.
Нарушение законодательства о лотереях влечет административную ответственность по ст. 14.27 КоАП РФ, за проведение лотереи без полученного в установленном порядке разрешения или без направления в установленном порядке уведомления; несвоевременное перечисление целевых отчислений от лотереи, а также их направление на иные цели, чем те, которые предусмотрены законодательством о лотереях и за отказ в выплате, передаче или предоставлении выигрыша, а также нарушение порядка и (или) сроков выплаты, передачи или предоставления выигрыша, предусмотренных условиями лотереи. Кроме того, нарушение запрета на проведение в период избирательной кампании, кампании референдума лотерей и других основанных на риске игр, связанных с выборами и референдумом, влечет административную ответственность по ст. 5.49 КоАП РФ. Привлечение к административной ответственности осуществляется судом (ст. 23.1 КоАП РФ), право возбуждать дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 14.27 КоАП РФ, предоставлено налоговому органу (п. 84. ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ).

Деятельность Интернет-кафе, интернет-клубов, с точки зрения предоставления Интернет-услуг, должна отвечать требованиям законодательства о связи, информационно-телекоммуникационных сетях. Правовое регулирование определяется Федеральным законом от 27.07.2006 № 149-ФЗ «Об информации, информационных технологиях и о защите информации» (ст. 12, 13, 15), Федеральный закон от 07.07.2003 № 126-ФЗ «О связи» (ред. от 29.06.2010). Органом контроля является Федеральная служба по надзору в сфере связи, информационных технологий и массовых коммуникаций (Роскомнадзор), действующая согласно Положению о Федеральной службе по надзору в сфере связи, информационных технологий и массовых коммуникаций, утвержденному постановлением Правительства РФ от 16.03.2009 № 228, приказу Минкомсвязи России от 07.04.2009 № 51 «Об утверждении Типового положения о территориальном органе Федеральной службы по надзору в сфере связи, информационных технологий и массовых коммуникаций» (ред. от 23.04.2010), приказу Роскомнадзора от 06.04.2010 № 213 «Об утверждении Регламента Федеральной службы по надзору в сфере связи, информационных технологий и массовых коммуникаций».

Таким образом, для правильной правовой оценки, осуществляемой субъектом предпринимательской деятельности, необходимо обосновать наличие признаков, определяющих, что данная деятельность относится к азартной игре либо к лотереям или спортивным соревнованиям. Правоприменительная практика квалификации действий как азартной игры продолжает формироваться.

Сложности вызывает факт фиксирования осуществления азартной игры вопреки требованиям законности. Прокуроры получают объяснения и привлекают органы контроля, правоохранительные органы, наделенные большими полномочиями по фиксированию факта правонарушения. 

Вопросы, подлежащие исследованию, при проверке законности деятельности лица в сфере организации и проведения азартных игр, заключаются в сочетании общих вопросов легитимности предпринимательской и иной экономической деятельности и специальных вопросов легитимности игорного бизнеса.

Разрешена ли на поднадзорной территории игорная деятельность (ч. 4 ст. 5, ст. 9, 14 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»).

Соблюдены ли требования правового обеспечения в сфере организации и проведения азартных игр (надлежащее исполнение функций обеспечивающих законность деятельности).
Имеется ли государственная регистрация субъекта предпринимательской и иной экономической деятельности (ст. 18, 23 и 48, 49, 51, 52 ГК РФ, Федеральный закон от 08.08.2001 № 129-ФЗ «О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей»
 и иные правовые предписания);

Следует иметь в виду, что деятельность по организации и проведению азартных игр осуществляется организатором азартной игры (ст. 4, ч. 1 ст. 5  Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»), т.е. азартные игры могут проводиться только посредством организатора азартной игры. 

В силу ч. 5 ст. 4 и ч. 1, 6 ст. 6 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» организатором азартной игры может быть  исключительно юридическое лицо, осуществляющее деятельность по организации и проведению азартных игр, зарегистрированное в установленном порядке на территории Российской Федерации. 

Таким образом, с 01.01.2007 г. индивидуальные предприниматели не могут выступать организаторами азартных игр, их деятельность после 01.01.2007 г. в сфере игорного бизнеса является незаконной
.

Документом, подтверждающим регистрацию юридического лица, являются Свидетельство о государственной регистрации юридического лица (форма № Р51001) или Свидетельство о внесении записи в Единый государственный реестр юридических лиц о юридическом лице, зарегистрированном до 1 июля 2002 г. (форма № Р57001)
.

Сформирован и отвечает ли требованиям закона уставной капитал юридического лица.


Согласно ч. 9 ст. 6 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» минимальный размер уставного капитала организатора азартных игр в букмекерской конторе или тотализаторе устанавливается в сумме 100 миллионов рублей. В оплату такого уставного капитала могут быть внесены только денежные средства. Для формирования такого уставного капитала не могут быть использованы заемные денежные средства. Порядок подтверждения источников происхождения денежных средств, вносимых в оплату такого уставного капитала, устанавливается Правительством Российской Федерации. Однако согласно Федеральному закону от 22.04.2010 № 64-ФЗ со дня вступления его в силу (26.04.2010), п. 2 ч. 6,  9, 10 ст. 6 Федерального закона от 29.12.2006 № 244-ФЗ «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» (в ред. настоящего Федерального закона) это требование не применяется в отношении организаторов азартных игр в букмекерских конторах или тотализаторах, получивших лицензии на осуществление деятельности по организации и проведению азартных игр в букмекерских конторах и тотализаторах до дня вступления в силу названного Федерального закона, до истечения срока действия таких лицензий.

Документами, подлежащими исследованию, являются устав, иные учредительные и платежные документы.

Соблюдены ли предписания ст. 26 Федерального закона «О внесении изменений в статью 45 части первой и в главу 25.3 части второй Налогового кодекса Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации, а также о признании утратившим силу Федерального закона «О сборах за выдачу лицензий на осуществление видов деятельности, связанных с производством и оборотом этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции».

Согласно ст. 26 Федерального закона от 27.12.2009 № 374-ФЗ «О внесении изменений в статью 45 части первой и в главу 25.3 части второй Налогового кодекса Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации, а также о признании утратившим силу Федерального закона «О сборах за выдачу лицензий на осуществление видов деятельности, связанных с производством и оборотом этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции» (ред. от 05.04.2010) объекты налогообложения, указанные в п.  1 ст.  366 Налогового кодекса Российской Федерации, зарегистрированные в игорных заведениях, деятельность по организации и проведению азартных игр которых прекращена в силу частей 6 – 9 ст. 16 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации», подлежат снятию с регистрации по решению налогового органа без заявления налогоплательщика с обязательным письменным уведомлением налогоплательщика о принятом налоговым органом решении в течение шести дней.

Осуществление предпринимательской деятельности без государственной регистрации в качестве индивидуального предпринимателя или без государственной регистрации в качестве юридического лица влечет административную ответственность по ч. 1 ст. 14.1 КоАП РФ.

Непредставление, или несвоевременное представление, или представление недостоверных сведений о юридическом лице или об индивидуальном предпринимателе в орган, осуществляющий государственную регистрацию юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, в случаях если такое представление предусмотрено законом, влечет административную ответственность по ч. 3 ст. 14.25 КоАП РФ.

Представление в орган, осуществляющий государственную регистрацию юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, документов, содержащих заведомо ложные сведения, если такое действие не содержит уголовно наказуемого деяния, влечет административную ответственность по ч. 4 ст. 14.25 КоАП РФ.

Привлечение к административной ответственности по ч. 1 ст. 14.1, ч. 4 ст. 14.25 КоАП РФ осуществляется судом (ч. 1 ст. 23.1 КоАП РФ); по ч. 3 ст. 14.25 – ТО ФНС РФ, выполняющим функции государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей (ст. 23.61 КоАП РФ). ТО ФНС РФ, его уполномоченные должностные лица наделены правом возбуждать дела об административных правонарушениях по названным правонарушениям (ч. 1 ст. 28.3 КоАП РФ, п. 8 ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ).

Осуществлена ли постановка на налоговый учет (подп. 2 п. 1 ст. 23, 83, 84  НК РФ, гл. 29 «Налог на игорный бизнес» НК РФ).
Постановке на налоговый учет подлежат индивидуальные предприниматели, юридические лица, обособленные подразделения юридических лиц, иные объекты налогообложения.

По общему правилу постановка на учет и снятие с учета организаций в налоговых органах осуществляется в порядке, установленном ст. 83 и 84 НК РФ. Дополнительное основание постановки плательщиков налога на игорный бизнес на учет по месту установки объектов налогообложения предусмотрено п. 2 ст. 366 НК РФ. Данное правило применяется в случае, если налогоплательщики не состоят на учете в налоговых органах на территории того субъекта РФ, где устанавливаются объекты налогообложения, по иным основаниям.

В соответствии со ст. 12, 14 НК РФ налог на игорный бизнес относится к региональным налогам, т.е. вводимом по усмотрению и при наличии экономических оснований субъектами РФ (ст. 3, 5, 6, 17, 364 – 371  НК РФ). Новый налог подлежит взиманию  при соблюдении  требований ст. 5 НК РФ, ст. 1741 Бюджетного кодекса РФ не ранее 1 января года, следующего за годом их принятия.

Согласно ст. 366 НК РФ объектами налогообложения признаются: 1) игровой стол; 2) игровой автомат; 3) касса тотализатора; 4) касса букмекерской конторы.

Имеется ли регистрация кассы тотализатора; кассы букмекерской конторы, игрового стола; игрового автомата (ст. 4 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации».

Правовое регулирование рассматриваемого вопроса 
предписывает постановку на учет каждого объекта налога на игорный бизнес и включает: 

приказ Минфина России от 24.01.2005 № 7н «Об утверждении формы свидетельства о регистрации объекта (объектов) налогообложения налогом на игорный бизнес и приложения к свидетельству о регистрации объекта (объектов) налогообложения налогом на игорный бизнес»;
приказ Минфина России от 24.01.2005 № 8н «Об утверждении формы заявления о регистрации объекта (объектов) налогообложения налогом на игорный бизнес»; 

приказ Минфина России от 08.04.2005 № 55н «О Порядке постановки на учет налогоплательщиков налога на игорный бизнес»;

приказ МНС России от 08.01.2004 № ВГ-3-22/5@ «Об утверждении рекомендуемой формы заявления о регистрации изменений количества объектов налогообложения налогом на игорный бизнес»; 

приказ МНС России от 08.01.2004 № ВГ-3-22/5@ «Об утверждении рекомендуемой формы заявления о регистрации изменений количества объектов налогообложения налогом на игорный бизнес»
;
приказ МНС России от 21.01.2004 №  БГ-3-22/30@ «О создании информационного ресурса «Журнал регистрации объектов налогообложения налогом на игорный бизнес».

Документами, подтверждающим постановку на налоговый учет, являются:

Свидетельство о постановке на учет в налоговом органе юридического лица, образованного в соответствии с законодательством Российской Федерации, по месту нахождения на территории Российской Федерации по форме № 12-1-7, утвержденной приказом МНС России от 27.11.1998 № ГБ-3-12/309 «Об утверждении Порядка и условий присвоения, применения, а также изменения идентификационного номера налогоплательщика и форм документов, используемых при учете в налоговом органе юридических и физических лиц» или Свидетельство о постановке на учет юридического лица в налоговом органе по месту нахождения на территории Российской Федерации по форме № 09-1-2, утвержденной приказом МНС России от 03.03.2004 № БГ-3-09/178 «Об утверждении Порядка и условий присвоения, применения, а также изменения идентификационного номера налогоплательщика и форм документов, используемых при постановке на учет, снятии с учета юридических и физических лиц»;

Свидетельства о регистрации объекта (объектов) налогообложения налогом на игорный бизнес и приложения к свидетельству о регистрации объекта (объектов) налогообложения налогом на игорный бизнес (приказ Минфина России от 24.01.2005 № 7н «Об утверждении формы свидетельства о регистрации объекта (объектов) налогообложения налогом на игорный бизнес и приложения к свидетельству о регистрации объекта (объектов) налогообложения налогом на игорный бизнес»).
В силу п. 4 Порядке постановки на учет налогоплательщиков налога на игорный бизнес, утв. приказом Минфина России от 08.04.2005 № 55н «О Порядке постановки на учет налогоплательщиков налога на игорный бизнес» налоговый орган по месту установки объекта (объектов) налогообложения налогом на игорный бизнес обязан в течение одного рабочего дня с момента постановки на учет организации или индивидуального предпринимателя уведомить об этом налоговый орган по месту нахождения организации.

Нарушение порядка регистрации объектов игорного бизнеса влечет налоговую ответственность по ст. 1292 НК РФ, нарушение срока поставки на учет в налоговом органе влечет налоговую ответственность по ст. 116 НК РФ, административную ответственность по ч. 1 ст. 15.3 КоАП РФ, уклонение от постановки на учет в налоговом органе влечет налоговую ответственность по ст. 117 НК РФ, нарушение установленного срока подачи заявления о постановке на учет в налоговом органе, сопряженное с ведением деятельности без постановки на учет в налоговом органе по ч. 2 ст. 15.3 КоАП РФ (ч. 4 ст. 108 КоАП РФ).

Привлечение к административной ответственности по ст. 15.3 КоАП РФ осуществляется судом (ч. 1 ст. 23.1 КоАП РФ); привлечение к налоговой ответственности осуществляется налоговым органом. ТО ФНС РФ, его уполномоченные должностные лица наделены правом возбуждать дела об административных правонарушениях по названным административным правонарушениям согласно п. 5 ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ.

Осуществлена ли постановка на учет в Федеральной службе по финансовому мониторингу. 

В соответствии с п. 9 ст. 7 Федерального закона «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма»,  подп. «в» п. 2 Положения о постановке на учет в Федеральной службе по финансовому мониторингу организаций, осуществляющих операции с денежными средствами или иным имуществом, в сфере деятельности которых отсутствуют надзорные органы, утв. постановлением Правительства РФ от 18.01.2003 № 28 (ред. от 04.03.2010), постановке на учет подлежат организации, содержащие тотализаторы и букмекерские конторы, а также организующие и (или) проводящие лотереи, тотализаторы (взаимное пари) и иные основанные на риске игры, в том числе в электронной форме.

Назначены ли руководителем организатора азартных игр финансовый директор и главный бухгалтер.


В соответствии со ст. 2, 6, 7  Федерального закона «О бухгалтерском учете» ответственность за организацию бухгалтерского учета в организациях, соблюдение законодательства при выполнении хозяйственных операций несут руководители организаций. 

Принятая организацией учетная политика утверждается приказом или распоряжением лица, ответственного за организацию и состояние бухгалтерского учета (п. 3 ст. 6 Федерального закона «О бухгалтерском учете»).

Руководитель организации (финансовый директор) и главный бухгалтер (согласно понятиям  Федерального закона «О бухгалтерском учете») являются лицами, уполномоченными на распоряжение денежными средствами, находящимися на счете юридического лица (индивидуального предпринимателя).

Отрыты ли счета в банках (ст. 845 – 860 ГК РФ, подп. 2 п. 1 ст. 23 НК РФ, Федеральный закон от 10.12.2003 № 173-ФЗ «О валютном регулировании и валютном контроле» (ред. от 22.07.2008), Федеральный закон от 07.08.2001 № 115-ФЗ «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма»).

Представлена ли (представляется ли)  своевременная и полная информация о счетах в банках (уведомление налоговых органов о счетах в банках). 

Требования по наличию счетов в банках напрямую связаны с предписаниями Федерального закона «О валютном регулировании и валютном контроле», распространяющими свое действие, в том числе и на расчеты в валюте Российской Федерации (рублях) между резидентами на территории России. Счета в банках открываются согласно ГК РФ, НК РФ и  Инструкции «Об открытии и закрытии банковских счетов, счетов по вкладам (депозитам), утв. ЦБ РФ от 14.09.2006 № 28-И (ред. от 25.11.2009).

Согласно налоговому законодательству, налогоплательщики-организации и индивидуальные предприниматели в силу ст. 23 НК РФ обязаны письменно сообщать в налоговый орган по месту нахождения организации, месту жительства индивидуального предпринимателя об открытии или о закрытии счетов (лицевых счетов) – в течение семи дней со дня открытия (закрытия) таких счетов. Индивидуальные предприниматели сообщают в налоговый орган о счетах, используемых ими в предпринимательской деятельности.

Одновременно Банк обязан сообщить об открытии или о закрытии счета, об изменении реквизитов счета организации (индивидуального предпринимателя) на бумажном носителе или в электронном виде в налоговый орган по месту своего нахождения в течение пяти дней со дня, соответствующего открытию, закрытию или изменению реквизитов такого счета по формам (ст. 86 НК РФ). А также представлять иные сведения, предусмотренные ст. 86 НК РФ и согласно приказу МНС России от 04.03.2004 № БГ-3-24/179@ «Об утверждении форм документов, содержащих информацию об открытии (закрытии) банковского счета, изменении номера банковского счета юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, и порядка их представления».

В соответствии с п. 2 ст. 11 Налогового кодекса РФ понятие счета, используемое в практике налоговых правоотношений, распространяется на расчетные (текущие) и иные счета в банках, открытые на основании договора банковского счета, на которые зачисляются и с которых могут расходоваться денежные средства организаций и индивидуальных предпринимателей. Одновременно Банк обязан сообщить об открытии или о закрытии счета, об изменении реквизитов счета организации (индивидуального предпринимателя) на бумажном носителе или в электронном виде в налоговый орган по месту своего нахождения в течение пяти дней со дня, соответствующего открытию, закрытию или изменению реквизитов такого счета по формам.

Информирование осуществляется согласно приказам ФНС России от 28.09.2009 № ММ-7-6/475@ «Об утверждении форм сообщений банка об открытии (закрытии) счета, об изменении реквизитов счета»; от 30.03.2007 № ММ-3-06/178@ «Об утверждении порядка представления банками информации о наличии счетов в банке и (или) об остатках денежных средств на счетах, об операциях на счетах по запросам налоговых органов и соответствующих форм справок и выписки»; Положению о порядке сообщения банком в электронном виде налоговому органу об открытии или о закрытии счета, об изменении реквизитов счета, утв. ЦБ РФ 07.09.2007 № 311-П. 

Документами, подтверждающими соблюдение требований законности по данному вопросу, являются: договоры банковского счета; Сообщения об открытии (закрытии) счета по форме № С-09-1, согласно приказу ФНС России от 21.04.2009 № ММ-7-6/252@ «Об утверждении форм сообщений налогоплательщиками сведений, предусмотренных пунктами 2, 3 статьи 23 Налогового кодекса Российской Федерации», с учетом приказа ФНС России от 09.06.2009 № ММ-7-6/318@ «Об утверждении форматов представления сообщений налогоплательщиками сведений, предусмотренных пунктами 2, 3 статьи 23 Налогового кодекса Российской Федерации, в электронном виде».
Нарушение налогоплательщиком установленного Налоговым кодексом РФ срока представления в налоговый орган информации об открытии или закрытии им счета в каком-либо банке влечет налоговую ответственность по ст. 118 НК РФ. Нарушение банком порядка открытия счета налогоплательщику; несообщение в установленный срок банком налоговому органу сведений об открытии или закрытии счета, об изменении реквизитов счета организации, индивидуальному предпринимателю влечет налоговую ответственность по ст. 132 НК РФ.

Получена ли  лицензия (разрешение) в случаях, предусмотренных законом (абз. 3 п. 1 ст. 49 ГК РФ).
Согласно абз. 3 п. 1 ст. 49 ГК РФ отдельными видами деятельности, перечень которых определяется законом, юридическое лицо может заниматься только на основании специального разрешения (лицензии). Право юридического лица, индивидуального предпринимателя осуществлять деятельность, на занятие которой необходимо получение лицензии, в силу п. 3 ст. 49 ГК РФ возникает с момента получения такой лицензии или в указанный в ней срок и прекращается по истечении срока ее действия, если иное не установлено законом или иными правовыми актами.


Федеральный закон «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» устанавливает требование о наличии разрешения на осуществление деятельности по организации и проведению азартных игр в игорной зоне  и лицензии на осуществление деятельности по организации и проведению азартных игр в букмекерских конторах и тотализаторах.

Разрешение на осуществление деятельности по организации и проведению азартных игр в игорной зоне (ст. 13 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»), согласно п. 8 ст. 4 названного Закона – это документ, выдаваемый в соответствии с указанным Законом, предоставляющий организатору азартных игр право осуществлять деятельность по организации и проведению азартных игр в одной игорной зоне без ограничения количества и вида игорных заведений. Разрешение выдается уполномоченными органами государственной власти субъекта Российской Федерации (орган управления игорными зонами) согласно ст.10, 13 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации».

В случае если в течение трех лет с даты получения разрешения на осуществление деятельности по организации и проведению азартных игр в игорной зоне организатор азартных игр не приступил к осуществлению деятельности по организации и проведению азартных игр в соответствующей игорной зоне, данное разрешение аннулируется (ч. 5 ст. 13 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»).

Лицензия на осуществление деятельности по организации и проведению азартных игр в букмекерских конторах и тотализаторах, согласно п. 9 ст. 4 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» – документ, выдаваемый в соответствии с названным Федеральным законом и предоставляющий организатору азартных игр право осуществлять деятельность по организации и проведению азартных игр в букмекерских конторах и тотализаторах вне игорных зон, с обязательным указанием в приложении к нему количества и места нахождения филиалов или иных мест осуществления деятельности по организации и проведению азартных игр в букмекерских конторах и тотализаторах.

В силу ч. 2 ст. 14 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» букмекерские конторы и тотализаторы (за исключением открываемых в игорных зонах) могут быть открыты исключительно на основании лицензий на осуществление деятельности по организации и проведению азартных игр в букмекерских конторах и тотализаторах, порядок выдачи которых определяется Правительством Российской Федерации.

В соответствии с п. 2 Положения о лицензировании деятельности по организации и проведению азартных игр в букмекерских конторах и тотализаторах, утв. постановлением Правительства Российской Федерации от 17.07.2007 № 451, лицензирование деятельности по организации и проведению азартных игр в букмекерских конторах и тотализаторах  осуществляется Федеральной налоговой службой.

Переходные положения Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» предусматривают следующее. В силу ч. 1 ст. 16 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» имеющие соответствующие лицензии игорные заведения при условии их соответствия требованиям, установленным частью 6 статьи 6, частями 1, 3 – 5 статьи 8, частями 2 и 3 статьи 15 настоящего Федерального закона, частью 2 настоящей статьи, вправе продолжить свою деятельность до 30 июня 2009 года без получения предусмотренного настоящим Федеральным законом разрешения на осуществление деятельности по организации и проведению азартных игр в игорной зоне. Для соответствующих лицензиатов срок действия выданных до дня вступления в силу настоящего Федерального закона и действующих на день вступления в силу настоящего Федерального закона лицензий на организацию и содержание тотализаторов и игорных заведений продлевается до 30 июня 2009 года вне зависимости от срока, указанного в имеющихся у таких лицензиатов лицензиях. Со дня вступления в силу настоящего Федерального закона выдача новых лицензий на осуществление деятельности по организации и проведению азартных игр и (или) пари прекращается, за исключением выдаваемых в соответствии с настоящим Федеральным законом лицензий на осуществление деятельности по организации и проведению азартных игр в букмекерских конторах и тотализаторах (ч. 4, 5 ст. 16 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»).

Деятельность игорных заведений, не имеющих предусмотренного рассматриваемым Федеральным законом разрешения на осуществление деятельности по организации и проведению азартных игр в игорной зоне, должна быть прекращена до 1 июля 2009 года, за исключением букмекерских контор и тотализаторов, соответствующих требованиям настоящего Федерального закона (ч. 9 ст. 16 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»
.

Следует обратить внимание, что возможность осуществления рассматриваемой деятельности, получения разрешений и лицензий находится в зависимости от соблюдения требований к помещению для азартных игр и других требований Закона (ч. 6 ст. 16 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»).

Деятельность игорных заведений, не отвечающих требованиям, установленным ч. 1, 2 ст. 16 названного Закона должна быть прекращена до 1 июля 2007 года (ч. 6 ст. 16 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»).

Осуществление предпринимательской деятельности без специального разрешения (лицензии), если такое разрешение (такая лицензия) обязательно (обязательна), влечет административную ответственность по ч. 2 ст. 14.1 КоАП РФ. Осуществление предпринимательской деятельности с нарушением условий, предусмотренных специальным разрешением (лицензией), влечет административную ответственность по ч. 3 ст. 14.1 КоАП РФ. Осуществление предпринимательской деятельности с грубым нарушением условий, предусмотренных специальным разрешением (лицензией), влечет административную ответственность по ч. 4 ст. 14.1 КоАП РФ.

Понятие грубого нарушения в соответствии с примечанием к ст. 14.1 КоАП РФ установлено постановлением Правительства РФ от 17.07.2007 № 451 «Об утверждении Положения о лицензировании деятельности по организации и проведению азартных игр в букмекерских конторах и тотализаторах» (ред. от 21.04.2010).

Привлечение к административной ответственности по ст. 14.1 КоАП РФ осуществляется судом (ч. 1 ст. 23.1 КоАП РФ). Правом возбуждать дела об административных правонарушениях по ст. 14.1 КоАП РФ наделены уполномоченные должностные лица органов внутренних дел (п. 1 ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ), а также  ТО ФНС РФ как орган, выполняющий функции государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей и как лицензирующий орган (п. 8 ч. 2, ч. 3 ст. 28.3 КоАП РФ), иные лицензирующие органы. 

Вопросы соблюдения требований законности при организации и проведении азартных игр (Законность предпринимательской и иной экономической не запрещенной законом деятельности).
Осуществляется ли предпринимательская, иная экономическая деятельность, в порядке ограниченном статусом участника  (п. 1 ст. 49 ГК РФ, ч. 1 ст. 5 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»). 


Участниками предпринимательской и иной экономической деятельности могут выступать: лица, осуществляющие предпринимательскую деятельность без образования юридического лица; юридические лица (коммерческие, некоммерческие организации), в их числе образованные гражданами; созданные органами публично-правовых образований; публично-правовые образования (ст. 125, 125 ГК РФ).

Федеральный закон устанавливает ограничения по кругу лиц, правомочных осуществлять деятельность по организации и проведению азартных игр:

юридические лица (ч. 5 ст. 4 и ч. 1, 6 ст. 6 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»);

юридические лица, учредителями (участниками) которых являются лица, имеющие неснятую или непогашенную судимость за преступления в сфере экономики либо за умышленные преступления средней тяжести, тяжкие преступления, особо тяжкие преступления (ч. 2 ст. 6 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»);

юридические лица, учредителями (участниками) которых являются Российская Федерация, субъекты Российской Федерации или органы местного самоуправления (ч. 2 ст. 6 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»).

Так, в постановлении Президиума ВАС РФ от 03.03.2009 № 13619/08 по делу № А60-28010/2007-С10 отмечено, что деятельность по организации и проведению азартных игр может осуществляться лишь организаторами азартных игр и выступать организатором азартных игр может исключительно юридическое лицо правомерно приняты в качестве правовых оснований вывода о том, что предоставление индивидуальным предпринимателям права на осуществление деятельности в области игорного бизнеса не предусмотрено со дня введения Закона в действие.

Одновременно организаторы азартных игр в игорных зонах вправе создавать некоммерческие организации, задачей которых является организация взаимодействия организаторов азартных игр и органов управления одной игорной зоной, а также иных органов государственной власти и органов местного самоуправления (объединения организаторов азартных игр) (ч. 3 ст.  10 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»).

Этот вопрос исследуется при необходимости правовой оценки легитимности сделки. 

Особое внимание следует уделять деятельности представительств и филиалов (ст. 55 ГК РФ).

Самовольное, вопреки установленному Федеральным законом или иным нормативным правовым актом порядку осуществление своего действительного или предполагаемого права, не причинившее существенного вреда гражданам или юридическим лицам, влечет административную ответственность по ст. 19.1 КоАП РФ.

Привлечение к административной ответственности по ст. 19.1 КоАП РФ осуществляется судом (ч. 1 ст. 23.1 КоАП РФ), право возбуждения дел по 19.1 КоАП РФ предоставлено уполномоченным должностным лицам органов внутренних дел (милиции) (п. 1 ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ).

Имеются ли в наличии достаточные активы для организации и проведения азартных игр (ч. 6 ст. 6 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации», приказ Минфина России от 02.05.2007 № 29н «Об утверждении Порядка расчета стоимости чистых активов организаторов азартных игр»).

Стоимость чистых активов организатора азартных игр в течение всего периода осуществления деятельности по организации и проведению азартных игр не может быть менее:

1) 600 миллионов рублей – для организаторов азартных игр в казино и залах игровых автоматов;

2) 1 миллиард рублей – для организаторов азартных игр в букмекерских конторах и тотализаторах.

Пункт 2 ч. 6 ст. 6 не применяется в отношении организаторов азартных игр в букмекерских конторах или тотализаторах, получивших лицензии на осуществление деятельности по организации и проведению азартных игр в букмекерских конторах и тотализаторах до дня вступления в силу  Федерального закона от 22.04.2010 № 64-ФЗ, до истечения срока действия таких лицензий.

Документ, подлежащий исследованию – баланс юридического лица и иные документы, положенные в его обоснование. Баланс представляется в ТО ФНС РФ.

Имеются ли банковские гарантии исполнения обязательств перед участниками азартных игр в букмекерской конторе или тотализаторе.
Согласно ч. 10 ст. 6 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» в целях защиты прав и законных интересов участников азартных игр осуществление деятельности по организации и проведению азартных игр в букмекерской конторе или тотализаторе допускается только при наличии у организатора азартных игр в букмекерской конторе или тотализаторе банковской гарантии исполнения обязательств перед участниками азартных игр, срок действия которой равен сроку действия имеющейся у организатора азартных игр в букмекерской конторе или тотализаторе лицензии на осуществление указанной деятельности. Гарантом, предоставившим банковскую гарантию, может быть только банк, имеющий лицензию Центрального банка Российской Федерации на осуществление банковских операций. Данная банковская гарантия не может быть отозвана. Размер данной банковской гарантии определяется в соответствующем договоре и не может быть менее 500 миллионов рублей.

Часть 10 ст. 6 рассматриваемого Закона не применяется в отношении организаторов азартных игр в букмекерских конторах или тотализаторах, получивших лицензии на осуществление деятельности по организации и проведению азартных игр в букмекерских конторах и тотализаторах до дня вступления в силу  Федерального закона от 22.04.2010 № 64-ФЗ, до истечения срока действия таких лицензий.

Соблюдены ли требования к персоналу (работникам) игорного заведения. (Трудовой кодекс Российской Федерации (ТрК РФ), Федеральный закон «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»).
В силу ч. 3 ст. 8 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» работниками организатора азартных игр не могут являться лица, не достигшие возраста восемнадцати лет.

Одновременно возможно с учетом правовых положений ст. 57 ТрК РФ применение Квалификационного справочника должностей руководителей, специалистов и других служащих, утв. постановлением Минтруда России от 21.08.1998 № 37 (ред. от 29.04.2008), который содержит квалификационные характеристики дежурного зала игральных автоматов, аттракционов и тиров; Квалификационного справочника должностей руководителей, специалистов и других служащих, утв. постановлением Минтруда России от 21.08.1998 № 37) (ред. от 29.04.2008), который содержит квалификационные характеристики крупье.

Обеспечена ли надлежащая безопасность деятельности игорного заведения.

Приняты ли организатором азартных игр меры обеспечения личной безопасность участников азартных игр, иных посетителей игорного заведения, работников организатора азартных игр во время их нахождения в игорном заведении (ч. 4 ст. 6 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»). 

Отсюда организатор азартных игр (п. 5 ст. 4 этого Закона) обязан либо включить в штатное расписание службу безопасности либо заключить договор с юридическим лицом, осуществляющим охранную деятельность, согласно имеющейся лицензии и в соответствии с Законом РФ от 11.03.1992 № 2487-1 «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» (ред. от 27.12.2009) (с изм. и доп., вступающими в силу с 29.01.2010) (ст. 11 Закона РФ «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации»).

Контроль за соблюдением названных требований осуществляется  территориальными органами ФНС РФ (п. 5.1.9 Положения о Федеральной налоговой службе, утвержденного постановлением Правительства РФ от 30.09.2004 № 506 (ред. от 15.06.2010), но, как представляется, с позиции соблюдения лицензионных требований, позволяющих осуществление азартной деятельности. Общий контроль за соблюдением трудового законодательства возложен на Федеральную службу по труду и занятости (Роструд), действующую согласно Постановлению Правительства РФ от 30.06.2004 № 324 «Об утверждении Положения о Федеральной службе по труду и занятости» (ред. от 15.06.2010).

Осуществление предпринимательской деятельности с нарушением условий, предусмотренных специальным разрешением (лицензией), влечет административную ответственность по ч. 3 ст. 14.1 КоАП РФ. Осуществление предпринимательской деятельности с грубым нарушением условий, предусмотренных специальным разрешением (лицензией), влечет административную ответственность по ч. 4 ст. 14.1 КоАП РФ.

Нарушение законодательства о труде и об охране труда влечет административную ответственность по ст. 5.27 КоАП РФ. Суд привлекает к административной ответственности по ч. 2 ст. 5.27 КоАП РФ (ч. 1 ст. 23.1 КоАП РФ), а по ч. 1 ст. 5.27 КоАП РФ право привлечение к ответственности предоставлено Роструду (ст. 23.12 КоАП РФ), соответственно уполномоченные должностные лица Роструда полномочны возбуждать дела по ст. 5.27 КоАП РФ (ч. 1, п. 16 ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ).

Введены ли правила внутреннего контроля, своевременно ли они утверждены и соблюдается ли их легитимность (ст. 7 Федерального закона от 07.08.2001 № 115-ФЗ «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма» (ред. от 17.07.2009) (с изм. и доп., вступившими в силу с 06.12.2009), постановление Правительства РФ от 08.01.2003 № 6 «О порядке утверждения правил внутреннего контроля в организациях, осуществляющих операции с денежными средствами или иным имуществом» (ред. от 24.10.2005), распоряжение Правительства РФ от 10.06.2010 № 967-р «Об утверждении Рекомендаций по разработке организациями, совершающими операции с денежными средствами или иным имуществом, правил внутреннего контроля в целях противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма», подп. «в» п. 6 Административного регламента исполнения Федеральной службой по финансовому мониторингу государственной функции по согласованию правил внутреннего контроля организаций, осуществляющих операции с денежными средствами или иным имуществом, в сфере деятельности которых отсутствуют надзорные органы, утвержденного приказом Федеральной службы по финансовому мониторингу от 23.05.2008 № 130).

Правила должны быть разработаны в соответствии с законодательством Российской Федерации о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма и включать:

порядок документального фиксирования необходимой информации;

порядок обеспечения конфиденциальности информации;

квалификационные требования к подготовке и обучению кадров;

критерии выявления и признаки необычных сделок с учетом особенностей деятельности организации;

порядок приостановления операций с денежными средствами или иным имуществом в случаях, предусмотренных п. 10 ст. 7 Федерального закона «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма».

Имеется ли в организации специальное должностное лицо, ответственное за соблюдение правил внутреннего контроля и программ его осуществления на основании распорядительных документов о его назначении и отвечает ли он предъявляемым требованиям
.
Квалификационные требования к специальным должностным лицам, ответственным за соблюдение правил внутреннего контроля и программ его осуществления, а также требования к подготовке и обучению кадров, идентификации клиентов, выгодоприобретателей согласно абз. 10 п. 2 ст. 7 Федерального закона «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма» определяются в соответствии с порядком, установленным постановлением Правительства Российской Федерации «О квалификационных требованиях к специальным должностным лицам, ответственным за соблюдение правил внутреннего контроля и программ его осуществления, а также требованиях к подготовке и обучению кадров, идентификации клиентов, выгодоприобретателей в целях противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма» 

от 05.12.2005 № 715 (ред. от 17.03.2008), а также приказа Росфинмониторинга «Об утверждении Положения о требованиях к подготовке и обучению кадров организаций, осуществляющих операции с денежными средствами или иным имуществом, в целях противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма» от 01.11.2008 № 256.

Соблюдены ли требования к игорному заведению и его  месторасположению
. 

В силу ч. 2 ст. 52 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» деятельность по организации и проведению азартных игр может осуществляться исключительно в игорных заведениях, соответствующих требованиям, предусмотренным этим Федеральным законом, другими федеральными законами, законами субъектов Российской Федерации, иными нормативными правовыми актами Российской Федерации.

Действующее законодательство устанавливает общие технические и санитарно-эпидемиологические правила и нормы к помещению, согласно его целевому назначению (Федеральный закон от 30.03.1999 № 52-ФЗ «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения» (ред. от 30.12.2008); Федеральный закон «Технический регламент о безопасности зданий и сооружений от 30.12.2009 № 384-ФЗ Федеральный закон от 27.12.2002 № 184-ФЗ «О техническом регулировании» (ред. от 30.12.2009) и др. Одновременно в ряде сфер деятельности законодатель вводит дополнительные требования  к помещению, месторасположению помещения, используемому в определенных видах деятельности, несоблюдение которых также рассматривается как препятствие к осуществлению соответствующей деятельности. 

Федеральный закон «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»:

вводит понятие игорной зоны как территории, предназначенной для осуществления деятельности по организации и проведению азартных игр (ст. 9 этого Закона) и где разрешены все виды (формы) предусмотренных законом азартных игр и использование игровых автоматов, игровых столов (ч. 4 ст. 5 этого Закона);

разрешает проведение азартных игр без использования игровых автоматов, игровых столов на всей территории Российской Федерации, но только в специальных помещениях (игорных заведениях) и посредством организатора азартных игр (ч. 1, ч.2 ст. 5, ч. 1, ч. 3 ст. 14 этого закона);

устанавливает требования к планировке игорного заведения и его оснащению (ч. 2 ст. 5, ч. 1 ст. 15, ч. 2 ст. 16 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» (рассматриваемого закона). 

Обращает на себя внимание постановление Федерального Арбитражного Суда Западно-Сибирского округа от 29.04.2008 № Ф04-2619/2008(4151-А27-27) по делу № А27-8967/2007-6, в соответствии с которым поддержано следующее толкование, здания, строения, сооружения должны находиться в государственной или муниципальной собственности в целом, а не их отдельная часть, и в них должны располагаться органы государственной власти, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, государственные или муниципальные учреждения.

Букмекерские конторы и тотализаторы также не могут находиться на земельных участках, на которых расположены указанные в ч. 2 ст. 15 объекты (ч. 3 ст. 15 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»). 

Дополнительные требования к букмекерским конторам и тотализаторам могут быть установлены Правительством Российской Федерации (ч. 3 ст. 15 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»).


Документами, подлежащими исследованию, являются документы о регистрации объектов недвижимости и сделок с ним, формируемые согласно Федеральному закону от 21.07.1997 № 122-ФЗ «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним» (ред. от 17.06.2010), Земельному кодексу РФ, федеральным законам «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Документы истребуются у организаторов азартной деятельности, а также из органов управления имуществом соответствующего публично-правового образования, Федеральной службы государственной регистрации, кадастра и картографии (Росреестр) ее территориальных органов, действующей, согласно постановлению Правительства РФ от 01.06.2009 № 457 «О Федеральной службе государственной регистрации, кадастра и картографии» (ред. от 15.06.2010), приказ Минэкономразвития России от 05.10.2009 № 395 «Об утверждении Типового положения о территориальном органе Федеральной службы государственной регистрации, кадастра и картографии».
Соблюдены ли требования к планировке и оснащению помещения, используемого для азартных игр (п. 1, 22 ст. 4, ч. 2 ст. 8, п. 3, 4, 6, 7, 8, 9, 11, 12,  14, 15, 18 ч. 2 ст. 16 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации». 

Касса игорного заведения, помещение для приема, выдачи и временного хранения денежных средств должно отвечать Порядку ведения кассовых операций в Российской Федерации, утв. ЦБ РФ 22.09.1993 № 40 (приложение 3).

Оборудованы ли помещения касс надлежащим образом (приложение 3 Порядка ведения кассовых операций в Российской Федерации, утв. Решением Совета директоров Центрального банка России от 22.09.1993 № 40).
Так, постановление ФАС Западно-Сибирского округа от 05.03.2009 № Ф04-1376/2009(1908-А46-6) по делу № А46-20738/2008 организатор азартных игр, надлежащим образом не оборудовавший помещение кассы, подлежит привлечению к административной ответственности в соответствии со ст. 15.1 КоАП РФ, однако уполномоченным органом должны быть соблюдены все нормы, регламентирующие порядок осуществления производства по делам об административных правонарушениях. 

Соблюдаются ли требования к оборудованию, используемому для осуществления определенного вида предпринимательской и иной экономической деятельности.

Используемое в игорном заведении игровое оборудование должно соответствовать требованиям законодательства Российской Федерации о техническом регулировании, техническим регламентам, стандартам, а также иным обязательным требованиям (ч. 4 ст. 8 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»).

Согласно ст. 4 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» игровым оборудованием признаются устройства или приспособления, используемые для проведения азартных игр, в том числе игровой стол, игровой автомат.

Используемое в игорном заведении игровое оборудование должно  находиться в собственности организатора азартных игр (ч. 4 ст. 8, п. 4 ч. 2 ст. 16 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»). В частности законодатель непосредственно указал, что игровые столы и игровые автоматы, установленные в казино, должны находиться исключительно в собственности организатора азартных игр (п. 4 ч. 2 ст. 16 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»); игровые автоматы, установленные в зале игровых автоматов, должны находиться исключительно в собственности организатора азартных игр (п. 10 ч. 2 ст. 16 этого же Закона).

В помещении игорного заведения постоянно должны находиться документы, подтверждающие соответствие игрового оборудования указанным требованиям (ч. 4 ст. 8 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»).

Следует обратить внимание, что деятельность по производству и реализации специального игрового оборудования, предназначенного для осуществления игорного бизнеса, подлежит лицензированию (подп. 75 п. 1 ст. 17 Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности», постановление Правительства РФ от 06.0.2006 № 603 «О лицензировании деятельности по производству и реализации специального игрового оборудования, предназначенного для осуществления игорного бизнеса» (п. изм.  21.04.2010).

Под специальным игровым оборудованием, предназначенным для осуществления игорного бизнеса, согласно п. 1 Положения о лицензировании деятельности по производству и реализации специального игрового оборудования, предназначенного для осуществления игорного бизнеса, утв. постановлением Правительства РФ от 06.0.2006 № 603, понимается игровой автомат с денежным выигрышем (игровой автомат). 

Лицензирование деятельности по производству и реализации специального игрового оборудования, предназначенного для осуществления игорного бизнеса, осуществляет Министерство промышленности и торговли Российской Федерации (Минпромторг России) (п. 2 Положения о лицензировании деятельности по производству и реализации специального игрового оборудования, предназначенного для осуществления игорного бизнеса, утв. постановление Правительства РФ от 06.0.2006 № 603, постановление Правительства Российской Федерации от 05.06.2008 № 438 «О Министерстве промышленности и торговли Российской Федерации»). Регламент организации работ в Министерстве промышленности и торговли Российской Федерации по лицензированию деятельности по производству и реализации специального игрового оборудования, утв. приказом Минпромторга России от 03.03.2009 № 95).

Согласно ч. 5 ст. 8 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»  технически заложенный средний процент выигрыша каждого игрового автомата не может составлять менее чем девяносто процентов. «Правила проведения испытаний игровых автоматов с денежным выигрышем с целью утверждения типа и контроля за их соответствием утвержденному типу», утв. приказом Госстандарта РФ от 24.01.2000 № 22.
Проверка технического состояния игрового оборудования осуществляется ФНС России (ч. 3 ст. 3 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации», п. 5.3.7. Положения о Федеральной налоговой службе, утв. постановлением Правительства Российской Федерации от 30.09.2004 г. № 506), согласно Инструкции о порядке проведения Федеральной налоговой службой проверки технического состояния игрового оборудования и соблюдения организаторами азартных игр требований, предъявляемых к игорным заведениям, утв. приказом Минфина России от 08.11.2007 № 100н.

Поскольку использование игровых автоматов разрешено только в игорных зонах, то данный вопрос исследуется органами прокуратуры, осуществляющими прокурорский надзор на соответствующих территориях. 

Документами, подлежащими исследованию, могут являться: договор о приобретении в собственность специального игрового оборудования с организацией, имеющей соответствующую лицензию. 

При проведении проверок в букмекерских конторах и тотализаторах проверяется не используются ли игровые автоматы и игровые столы (ч. 3 ст. 14 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»);

Соблюден ли запрет на использование информационно-телекоммуникационных сетей, в том числе сети «Интернет», а также средств связи, в том числе подвижной связи (ч. 3 ст. 5 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»).

Деятельность игорных заведений, не отвечающих требованиям, установленным частями 1 и 2 настоящей статьи, должна быть прекращена до 1 июля 2007 года (ч. 6 ст. 16 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации».

Контроль за соблюдением организаторами азартных игр установленных частями 1 и 2 ст. 16 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» требований осуществляется уполномоченным Правительством Российской Федерации федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по контролю и надзору за соблюдением законодательства о налогах и сборах. Согласно п. 5.1.9 Положения о Федеральной налоговой службе, утв. постановлением Правительства РФ от 30.09.2004 № 506 (ред. от 15.06.2010), эта функция возложена на ФНС России.

Соблюдается ли организатором азартных игр требования к посетителям азартной игры (ст. 7 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации», Правила посещения игорного заведения, установленные организатором азартных игр (при их наличии, согласно ч. 3 ст. 7 названного Закона).
Соблюдаются ли ограничения при рекламе игорной деятельности.

(ст. 5, 27 Федерального закона от 13.03.2006 № 38-ФЗ «О рекламе» (ред. от 27.12.2009).

Расчеты.

Согласно ч. 5 ст. 6 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» организатор азартных игр обязан соблюдать установленные Правительством Российской Федерации в соответствии с названным Федеральным законом Правила совершения операций с денежными средствами при организации и проведении азартных игр, утв. постановлением Правительства РФ от 10.07.2007 № 441.

Основными правовыми актами в сфере операций с денежными средствами являются Гражданский кодекс Российской Федерации и Федеральный закон «О валютном регулировании и валютном контроле», Федеральный закон от 07.08.2001 № 115-ФЗ «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма» (ред. от 17.07.2009). Федеральный закон «О валютном регулировании и валютном контроле» вводит понятия «резидент» (подп. 6 п. 1 ст. 1), «нерезидент» (подп. 7 п. 1 ст. 1); а также валюта России» (подп. 1 п. 1 ст. 1), «иностранная валюта» (подп. 2 п. 1 ст. 1), «внутренние», «внешние ценные бумаги» (подп. 3, 4 п. 1 ст. 1) и «валютные ценности»; и содержание понятия валютные операции (подп. 9 п. 1 ст. 1). 

По общим правилам законодатель устанавливает следующие ограничения:

осуществление платежей на территории Российской Федерации осуществляется преимущественно в валюте Российской Федерации от 10.12.2003 № 173 (ст. 140 ГК РФ, п. 3 ст. 317 ГК РФ, Федеральный закон «О валютном регулировании и валютном контроле» (п. изм. 22.07.2008);

запрещаются валютные операции между резидентами (п. 1 ст. 9 Федерального закона «О валютном регулировании и валютном контроле»);

денежные обязательства по договору по общему правилу должны быть выражены в рублях (валюте Российской Федерации) (ст. 140, п. 1 ст. 317 ГК РФ), но может быть предусмотрено, что оно подлежит оплате в рублях в сумме, эквивалентной определенной сумме в иностранной валюте или в условных денежных единицах (экю, «специальных правах заимствования» и др.). В этом случае подлежащая уплате в рублях сумма определяется по официальному курсу соответствующей валюты или условных денежных единиц на день платежа, если иной курс или иная дата его определения не установлены законом или соглашением сторон (п. 2 ст. 317 ГК РФ)
;

расчеты (платежи) между юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями осуществляются преимущественно путем безналичных расчетов (абз. 2 п. 1 ст. 140 ГК РФ, указание ЦБ РФ от 20.06.2007 № 1843-У «О предельном размере расчетов наличными деньгами и расходовании наличных денег, поступивших в кассу юридического лица или кассу индивидуального предпринимателя» (ред. от 28.04.2008), официальные разъяснения ЦБ РФ «О применении отдельных положений Указания Банка России от 20 июня 2007 года № 1843-У, от 28.09.2009 N 34-ОР «О предельном размере расчетов наличными деньгами и расходовании наличных денег, поступивших в кассу юридического лица или кассу индивидуального предпринимателя»).

исключения из общих правил прямо предусмотрены Федеральным законом «О валютном регулировании и валютном контроле»;

обязательный внутренний контроль операций с денежными средствами осуществляется на основании Федерального закона «О бухгалтерском учете», Федерального закона «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризм».

В соответствии со ст. 5 Федерального закона «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма» к  организациям, осуществляющим операции с денежными средствами или иным имуществом, относятся в том числе  организации, содержащие тотализаторы и букмекерские конторы, а также организующие и проводящие лотереи, тотализаторы (взаимное пари) и иные основанные на риске игры, в том числе в электронной форме.

Согласно ст. 2 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации». Раздел II Порядка ведения кассовых операций в Российской Федерации, утв. Решением Совета директоров Центрального банка России от 22.09.1993 № 40 в части приема, выдачи наличных денег и оформления кассовых документов в соответствии с разъяснениями налогового ведомства (см., например, Письмо МНС России от 10.11.2004 № 33-0-14/694), устанавливает следующее:

прием наличных денег сопровождается по приходным кассовым ордерам, подписанным главным бухгалтером или лицом на это уполномоченным письменным распоряжением руководителя предприятия.

О приеме денег выдается квитанция к приходному кассовому ордеру за подписями главного бухгалтера или лица, на это уполномоченного, и кассира, заверенная печатью (штампом) кассира или оттиском кассового аппарата;
выдача наличных денег из касс производится по расходным кассовым ордерам или надлежаще оформленным другим документам.

Применение контрольно-кассовой техники организаторами азартных игр по разъяснению Минфина России не является обязательным (ст. 2 Федерального закона от 22.05.2003 № 54-ФЗ «О применении контрольно-кассовой техники при осуществлении наличных денежных расчетов и (или) расчетов с использованием платежных карт» (ред. от 17.07.2009), ст. 364 НК РФ, письмо ФНС РФ от 14.01.2008 N ШС-6-06/16@ «О направлении письма Минфина России от 20.11.2007 № 03-01-15/15-418». 

Однако обязанность использовать контрольно-кассовую технику (наряду с игровым бизнесом) распространяется на другие виды предпринимательской деятельности (например, реализация продукции общественного питания; розничная торговля; зрелищно-развлекательные мероприятия; продажа входных билетов). Игорное заведение обязано вести раздельный учет доходов от этих видов предпринимательской деятельности, уплачивать налоги и другие обязательные платежи в соответствии с законодательством Российской Федерации, а также при возникновении расчетов наличными деньгами по этим видам деятельности за проданные товары, выполненные работы и оказанные услуги применять контрольно-кассовую технику (письмо МНС России от 14.09.2004 № 33-0-14/578 «О применении ККТ игорным бизнесом»). 

Одновременно при использовании Обществом не зарегистрированной в налоговых органах контрольно-кассовой техники для внутреннего контроля учета полученной выручки в части осуществления игорного бизнеса привлечение к ответственности по статье 14.5 Кодекса Российской Федерации об административной ответственности не возникает, так как в этом случае законодательно не предусмотрена обязанность использования при денежных расчетах контрольно-кассовой техники МНС России (письмо МНС России от 10.11.2004 № 33-0-14/694 «О применении ККТ в игорном бизнесе». 
Таким образом, организатор азартных игр при совершении операций с денежными средствами при организации и проведении азартных игр в игорном заведении должен обеспечить: соблюдение порядка ведения кассовых операций в Российской Федерации, определенного Центральным банком Российской Федерации; осуществлять выдачу обменных знаков игорного заведения в кассе игорного заведения в обмен на денежные средства; выдачу выигрыша в виде денежных средств; производить в кассе игорного заведения в обмен на предъявляемые обменные знаки игорного заведения; исполнять требования о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем и др.

Федеральная налоговая служба осуществляет контроль за полнотой учета выручки денежных средств в организациях и у индивидуальных предпринимателей (п. 5.1.7 Положения о Федеральной налоговой службе, утвержденного Постановлением Правительства Российской Федерации от 30.09.2004 № 506); Росфинмониторинг (ст. 8 Федерального закона «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма», постановление Правительства РФ «Об утверждении Положения о Федеральной службе по финансовому мониторингу» от 23.06.2004 № 307 (ред. от 15.06.2010).

Административную ответственность влекут: нарушение порядка работы с денежной наличностью и порядка ведения кассовых операций по ст. 15.1 КоАП РФ; невыполнение обязанностей по контролю за соблюдением правил ведения кассовых операций по ст. 15.2 КоАП РФ; незаконные выдача либо обращение документов, удостоверяющих денежные и иные обязательства по ст. 15.24.1 КоАП РФ; нарушение валютного законодательства Российской Федерации и актов органов валютного регулирования по ст. 15.25 КоАП РФ; нарушение законодательства о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма по ст. 15.27 КоАП РФ.

Налоговые органы соответственно рассматривают и возбуждают дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 15.1, 15.2 КоАП РФ (ст. 23.5, ч. 1 ст. 28.3 КоАП РФ).

Органы валютного контроля (Росфиннадзор) рассматривают и возбуждают дела об административных правонарушениях, предусмотренных статьей 15.25 КоАП РФ (ст. 23.60, ч. 1 ст. 28.3 КоАП РФ).

Росфинмониторинг рассматривает и возбуждает дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 15.27 КоАП РФ (ст. 23.62, ч. 1 ст. 28.3 КоАП РФ).

ФСФР России (Федеральная служба по финансовым рынкам) рассматривает дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 15.24.1 КоАП РФ.

Документальное обеспечение легитимности предпринимательской и иной экономической деятельности. Ведение делопроизводства.

Документирование, согласно действующему законодательству, означает фиксацию информации на материальных носителях в установленном порядке. Документированная информация – зафиксированная на материальном носителе путем документирования информация с реквизитами, позволяющими определить такую информацию. Делопроизводство – деятельность, обеспечивающая создание документов и организацию работы с ними. Согласно п. 1 ст. 11 Федерального закона от 27.07.2006 № 149-ФЗ «Об информации, информационных технологиях и о защите информации», законодательством Российской Федерации или соглашением сторон могут быть установлены требования к документированию информации. 

Такие требования установлены по вопросам: правоспособности юридического лица (ГК РФ); трудовых отношений и иных непосредственно связанных с ними отношений (Трудовой кодекс РФ); осуществления предпринимательской и иной экономической деятельности; производства расчетов. Законодатель определяет перечень документов, которые должны быть составлены в целях отражения (подтверждения) названных вопросов, требования к их легитимности (в том числе устанавливает унифицированные формы документов), а также к их учету, хранению и отчетности. Одновременно в сфере расчетов, согласно ст. 9 Федерального закона «О бухгалтерском учете» предписано, что все хозяйственные операции, проводимые организацией, должны оформляться оправдательными документами (к ним относятся также и гражданско-правовые договоры, акты выполненных работ  по договорам и др.). Эти документы служат первичными учетными документами, на основании которых ведется бухгалтерский учет. Первичные учетные документы принимаются к учету, если они составлены по форме, содержащейся в альбомах унифицированных форм первичной учетной документации, а документы, форма которых не предусмотрена в этих альбомах, должны содержать установленные законом обязательные реквизиты. Оправдательные документы позволяют обосновать законность произведенных расчетов, а также обязательных платежей (в том числе налогов) в случаях, предусмотренных законодательством. Налоговое законодательство определяет перечень документов, журналов учета и  т.п., позволяющих обосновать достоверность налогового учета.

Действующее законодательство определяет общее и специальное правовое регулирование документационного обеспечения управления.

В соответствии с Федеральным законом от  27.07.2006 № 149-ФЗ «Об информации, информационных технологиях и о защите информации» (ст.11), Федеральным законом от 22.10.2004 № 125-ФЗ «Об архивном деле в Российской Федерации»
, федеральным архивным агентством устанавливаются единые правила организации хранения, комплектования, учета и использования документов Архивного фонда Российской Федерации и других архивных документов и контроль за соблюдением указанных правил (ст. 4 названного Закона, Положения о Министерстве культуры и массовых коммуникаций Российской Федерации, утв. постановлением Правительства Российской Федерации от 17.06.2004 № 289, Положения о Федеральном архивном агентстве, утв. Постановлением Правительства Российской Федерации от 17.06.2004 № 290, Постановления Правительства Российской Федерации от 07.04.2004 № 177 «Вопросы Федерального архивного агентства», Регламента федерального архивного управления, утв. приказом Росархива от 09.03.2005 № 7.

Перечень типовых управленческих документов, образующихся в деятельности организаций, с указанием сроков их хранения, утвержден руководителем федеральной архивной службы 06.10.2000
. 

Например, в соответствии с п. 2 ст. 89 Федерального закона от 26.12.1995 № 208-ФЗ Постановлением Федеральной комиссии по рынку ценных бумаг от 16.07.2003 № 03-33п/с утверждено Положение о порядке и сроках хранения документов акционерных обществ
. 

В настоящей работе определяя вопросы, подлежащие исследованию, указываются документы являющиеся источником необходимой информации.

Так, согласно п. 1 ст.  17 Федерального закона «О бухгалтерском учете» организации обязаны хранить первичные учетные документы, регистры бухгалтерского учета и бухгалтерскую отчетность в течение сроков, устанавливаемых в соответствии с правилами организации государственного архивного дела, но не менее пяти лет.

Нарушение правил хранения, комплектования, учета или использования архивных документов влечет административную ответственность по ст. 13.20. ст. 15.11 КоАП РФ. Привлечение к административной ответственности по ст. 13.20, 15.11 КоАП РФ осуществляется судом (ч. 1 ст. 23.1 КоАП РФ). Органами, уполномоченными на возбуждение дел по ст. 13.20 КоАП РФ, являются должностные лица Росархива (Федеральное архивное агентство)
 (п. 59 ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ), а также Федеральная служба по надзору в сфере связи, информационных технологий и массовых коммуникаций (Роскомнадзор) (постановление Правительства РФ от 16.03.2009 № 228 «О Федеральной службе по надзору в сфере связи, информационных технологий и массовых коммуникаций» (ред. от 15.06.2010) (п. 58 ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ), по 15.11 – налоговые органы (п. 5 ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ).
Законодательством установлена следующая система отчетности:
финансовая;

статистическая.

Финансовая и статистическая отчетности составляются на основании данных учета деятельности организации. 

Формы финансового учета и отчетности разнообразны, их можно классифицировать как: 

формы бухгалтерской отчетности (Федеральный закон «О бухгалтерском учете»);
формы налогового учета и отчетности (Налоговый кодекс Российской Федерации);

формы учета и отчетности применительно к определенным сферам правоотношений и особым участникам правоотношений.

Федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере бюджетной, налоговой, страховой, валютной, банковской деятельности, государственного долга, аудиторской деятельности, бухгалтерского учета и бухгалтерской отчетности, является Министерство финансов Российской Федерации, согласно постановлению Правительства Российской Федерации от 30.06.2004 № 329
. Приказом  Минфина РФ от 06.10.2008 № 106н (ред. от 11.03.2009) утв. Положение по бухгалтерскому учету организаций (вместе с «Положением по бухгалтерскому учету «Учетная политика организации» (ПБУ 1/2008)», «Положением по бухгалтерскому учету «Изменения оценочных значений) (ПБУ 21/2008)»), которым установлены правила формирования (выбора или разработки) и раскрытия учетной политики организаций, являющихся юридическими лицами по законодательству Российской Федерации (за исключением кредитных организаций и бюджетных учреждений).

Территориальным органом ФНС России, как орган налогового контроля и лицензионного контроля в сфере игорной деятельности представляется отчетность, установленная: 

постановлением Правительства РФ от 23.08.2007 № 540 «О составе и порядке представления организатором азартных игр сведений, необходимых для осуществления контроля за соблюдением требований законодательства о государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр»;
приказом Минфина России от 01.11.2004 № 97н «Об утверждении формы налоговой декларации по налогу на игорный бизнес и порядка ее заполнения» (ред. от 16.11.2006);

приказом ФНС России от 25.01.2007 N № АЭ-3-13/25@ «О внесении изменения в формат представления налоговых деклараций, бухгалтерской отчетности и иных документов, служащих основанием для исчисления и уплаты налогов и сборов, в электронном виде (версия 3.00)» (с изм. от 08.10.2007); 

приказом ФНС РФ от 24.01.2008 № ММ-3-13/20@ «О порядке разработки проектов новых форм налоговых деклараций (расчетов) и иных документов, служащих основанием для исчисления и уплаты налогов и сборов» (вместе с «Регламентом разработки в ФНС России проектов форм налоговых деклараций (расчетов) и иных документов, служащих основанием для исчисления и уплаты налогов и сборов, и порядков их заполнения», «Едиными требованиями к формам налоговых деклараций и иных документов, служащих основанием для исчисления и уплаты налогов и сборов»).

В территориальном органе Федеральной службы по финансовому мониторингу, организатором азартных игр предоставляются сведения согласно ст. 9 Федеральный закон от 07.08.2001 № 115-ФЗ «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма» (ред. от 17.07.2009), постановлению Правительства РФ от 17.04.2002 № 245 «Об утверждении Положения о представлении информации в Федеральную службу по финансовому мониторингу организациями, осуществляющими операции с денежными средствами или иным имуществом» (ред. от 04.03.2010).
В орган управления игорной зоны организатором азартных игр предоставляются сведения, необходимые для осуществления контроля за соблюдением требований законодательства о государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр.
Согласно ч. 3 ст. 6 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» организатор азартных игр обязан предоставлять сведения, необходимые для осуществления контроля за соблюдением требований законодательства о государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр. Состав и порядок предоставления таких сведений устанавливаются Правительством Российской Федерации.

Представляется информация согласно приказу Минфина России от 25.05.2007 № 45н «О Порядке предоставления и содержании отчетности органами управления игорных зон».

Органы управления игорной зоны ежемесячно направляют отчеты в Министерство финансов Российской Федерации и Федеральную налоговую службу за подписью руководителя (или исполняющего обязанность руководителя) органа управления игорной зоной с расшифровкой подписи, заверенной печатью органа управления игорной зоной (Порядок предоставления и содержании отчетности органами управления игорных зон, утвержденных приказом Минфина России от 25.05.2007 № 45н.). 
Нарушение сроков представления налоговой декларации влечет административную ответственность по ст. 15.5 КоАП РФ; непредставление сведений, необходимых для осуществления налогового контроля влечет административную ответственность по ст. 15.6 КоАП РФ; грубое нарушение правил ведения бухгалтерского учета и представления бухгалтерской отчетности влечет административную ответственность по ст. 15.11 КоАП РФ; грубое нарушение правил учета доходов и расходов и объектов налогообложения влечет налоговую ответственность по ст. 120 НК РФ.

Привлечение к административной ответственности по ст. 15.5, 15.6, 15.11 КоАП РФ осуществляется судом (ч. 1 ст. 23.1 КоАП РФ). ФНС России вправе возбудить дела по названным административным правонарушениям (п. 5 ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ). 

Налоговую ответственность влечет непредставление налоговой декларации (ст. 119 НК РФ),  грубое нарушение правил учета доходов и расходов и объектов налогообложения (ст. 120 НК РФ), непредставление налоговому органу сведений, необходимых для осуществления налогового контроля (ст. 126 НК РФ). 

Федеральная служба государственной статистики согласно Федеральному закону от 29.11.2007 № 282-ФЗ «Об официальном статистическом учете и системе государственной статистики в Российской Федерации», постановлению Правительства Российской Федерации от 30.07.2004 № 399
 является  уполномоченным федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по принятию нормативных правовых актов в сфере государственной статистической деятельности, формированию официальной статистической информации о социальном, экономическом, демографическом и экологическом положении страны. Также  она осуществляет функции по контролю в сфере государственной статистической деятельности.


Организаторам азартных игр предписывается представление статотчетности по формам статистического наблюдения, утвержденное:

приказом Росстата от 23.12.2009 № 314 «Об утверждении Указаний по заполнению формы федерального статистического наблюдения № 1 – предприятие «Основные сведения о деятельности организации»;

приказом Росстата от 12.11.2008 № 278 (ред. от 03.11.2009) «Об утверждении Указаний по заполнению форм федерального статистического наблюдения: № П-1 «Сведения о производстве и отгрузке товаров и услуг», № П-2 «Сведения об инвестициях», № П-3 «Сведения о финансовом состоянии организации», № П-4 «Сведения о численности, заработной плате и движении работников», № П-5(м) «Основные сведения о деятельности организации».

Нарушение должностным лицом, ответственным за представление статистической информации, необходимой для проведения государственных статистических наблюдений, порядка ее представления, а равно представление недостоверной статистической информации, влечет административную ответственность по ст. 13.19 КоАП РФ.

Органом, уполномоченным на привлечение и соответственно на возбуждение дел об административном правонарушении, предусмотренным ст. 13.19 КоАП РФ, являются уполномоченные должностные лица федеральной службы государственной статистики (Росстат)
(ст. 23.5, ч. 1 ст. 28.3 КоАП РФ).

Документы, подлежащие исследованию при проведении проверки исполнения законов субъектами предпринимательской деятельности в сфере организации и проведению азартных игр:
учредительные документы и свидетельства о государственной регистрации организатора азартных игр в качестве юридического лица;

лицензия (разрешение) на осуществление деятельности по организации и проведению азартных игр;
свидетельство о постановке организатора азартных игр на учет в налоговом органе как юридического лица и постановка на налоговый учет объектов налогообложения налога на игорный бизнес;

документы о постановке на учет в Росфинмониторинг;

заверенные организатором азартных игр сведения о сотрудниках (фамилия, имя, отчество, дата рождения);

документы, подтверждающие право собственности организатора азартных игр на игровое оборудование, размещенное в местах осуществления деятельности по организации и проведению азартных игр;

поэтажные планы помещений (с указанием их площадей), используемых для осуществления лицензируемой деятельности каждым игорным заведением, выданные бюро технической инвентаризации;

заверенные организатором азартных игр копии документов, подтверждающих наличие в штате игорного заведения лиц, обеспечивающих личную безопасность участников азартных игр, иных посетителей игорного заведения и сотрудников организатора азартных игр во время их нахождения в игорном заведении, или копия договора о предоставлении охранных услуг;

заверенный организатором азартных игр расчет стоимости чистых активов;

сведения о техническом состоянии игрового оборудования (декларация о соответствии игрового оборудования требованиям, предъявляемым к игровому автомату);
свидетельства о праве собственности или ином законном основании зданий, строений и сооружений (единой обособленной части здания, строения и сооружения), необходимых для осуществления лицензируемой деятельности;

локальные правовые акты организатора азартных игр;

гражданско-правовые договоры, сделки иные первичные учетные документы и иные документы бухгалтерского учета;

документы финансовой, статистической иной установленной отчетности. 

Необходимые документы могут быть истребованы от организатора азартных игр, государственных (муниципальных) и иных органов, обладающих соответствующей информацией. Особое внимание следует уделять легитимности документов, а именно: отвечает ли их форма установленным требованиям, уполномоченным ли лицом они выданы (составлены), проверяемому ли лицу они выданы; относительно лицензий  помимо названного, следует обратить внимание на вид деятельности право на осуществление, которой она дает и сроки и др.

Типичные нарушения, допускаемые в сфере игорного бизнеса 

Основным нарушением является осуществление игорного бизнеса под видом лотерей, спортивных соревнований; осуществление игорного бизнеса с использованием сети Интернет; нарушения по месторасположению и планировки помещений и др.
Наибольшее количество дел об административных правонарушениях возбуждаются по ст. 14.1 КоАП РФ. В Определении Высшего Арбитражного Суда РФ от 05.07.2010 по делу № А62-7647/2009 отмечается противоречивая судебная практика по делам о привлечении к административной ответственности по ч. 2 ст. 14.1 КоАП РФ при установлении фактически осуществляемой деятельности по организации и проведению азартных игр под видом проведения региональной стимулирующей лотереи. По одной позиции деятельность по организации и проведению азартных игр вне игорной зоны не может быть квалифицирована по части 2 статьи 14.1 КоАП РФ (постановления Федерального арбитражного суда Северо-Кавказского округа от 16.02.2010 № А32-29382/2009-4/625-85АП, Федерального арбитражного суда Северо-Западного округа от 06.05.2010 № А13-16604/2009, Федерального арбитражного суда Волго-Вятского округа от 12.04.2010 № А82-14456/2009). В соответствии с другой позицией арбитражные суды приходят к выводу о наличии в действиях лиц, осуществляющих деятельность по организации и проведению азартных игр вне установленных зон без наличия на то специального разрешения, состава административного правонарушения, предусмотренного частью 2 статьи 14.1 КоАП РФ. При этом суды исходят из того, что для решения вопроса о возможности привлечения этих лиц к такой ответственности не имеет значения тот факт, что соответствующее разрешение на осуществление деятельности по организации и проведению азартных игр вне установленных зон в принципе не может быть получено. Данный подход сформулирован в постановлениях Федерального арбитражного суда Западно-Сибирского округа от 30.12.2009 № А46-15493/2009, Федерального арбитражного суда Дальневосточного округа от 29.03.2010 № Ф03-1709/2010, Федерального арбитражного суда Уральского округа от 14.01.2010 № Ф09-10700/09-С1. В связи с чем в целях единообразия в толковании и применении арбитражными судами норм права в настоящее время дело передано в Президиум Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации.

Реагирование прокурора на нарушения в сфере игорного бизнеса
При осуществлении прокурорского надзора за исполнением законов в сфере противодействия коррупции реализуется весь спектр мер прокурорского реагирования, применяемый при осуществлении надзора за исполнением законов и законностью правовых актов. Основными адресатами актов прокурорского реагирования являлись юридические лица и налоговые органы. 
При возбуждении дел об административных правонарушениях и оценки законности привлечения к административной ответственности несудебными органами следует учитывать постановление Пленума Верховного Суда РФ от 24.10.2006 № 18 «О некоторых вопросах, возникающих у судов при применении Особенной части Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях» (ред. от 11.11.2008); постановление Пленума Верховного Суда РФ от 24.03.2005 № 5 «О некоторых вопросах, возникающих у судов при применении Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях» (ред. от 10.06.2010) и постановление Пленума ВАС РФ от 02.06.2004 № 10 «О некоторых вопросах, возникших в судебной практике при рассмотрении дел об административных правонарушениях» (ред. от 20.11.2008).

Постановления о направлении соответствующих материалов в следственный орган или орган дознания для решения вопроса об уголовном преследовании по фактам выявленных прокурором нарушений уголовного законодательства зачастую направлены на инициирование возбуждения уголовных дел по ст. 171 УК РФ. Вместе с тем в настоящее время следует обратить внимание на изменения, внесенные в Уголовный кодекс РФ Федеральным законом от 07.04.2010 № 60-ФЗ«О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации». Этим Законом декриминализирована предпринимательская деятельность, осуществляемая с нарушением условий лицензирования, исключен образующий состав преступления «осуществление предпринимательской деятельности без специального разрешения (лицензии) в случаях, когда такое разрешение (лицензия) обязательно. Анализ правоприменительной практики свидетельствует: поскольку Федеральным законом «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» отменено лицензирование игорной деятельности вне создаваемых зон и выдача разрешения на осуществление деятельности по организации и проведению азартных игр вне игорной зоны не предусматривается, сохраняется лишь лицензирование деятельности по организации и проведению азартных игр в букмекерских конторах и тотализаторах вне игорных зон, что не позволяет применять ст. 171 УК РФ для квалификации общераспространенных нарушений в сфере игорного бизнеса и влечет прекращение возбужденных дел ввиду отсутствия специальных составов преступлений в сфере игорного бизнеса в действующем УК РФ. 

В целях преодоления образовавшихся правовых пробелов в части установления ответственности за нарушения законодательства в сфере игорного бизнеса Генеральной прокуратурой Российской Федерации подготовлен проект федерального закона «О внесении изменений в Уголовный кодекс Российской Федерации, Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях и ст. 151 Уголовно-процессуального кодекса  Российской Федерации». В частности, предлагается дополнить Уголовный кодекс Российской Федерации ст. 2411 «Незаконная организация игорного заведения или проведения азартных игр» и ввести административную ответственность организаторов азартных игр – юридических лиц, а также их должностных лиц за нарушение установленных требований к организации и проведению азартных игр в игорных заведениях, в том числе в букмекерских конторах и тотализаторах, а также физических лиц за организацию и проведение азартных игр с использованием информационно-телекоммуникационных сети, в том числе сетей Интернет и средств связи.

В значительной мере прокуроры реализовывали свое право обращения в суд о прекращении противоправной деятельности.
Верховный Суд Российской Федерации подтвердил полномочия прокурора на обращение в суд с целью прекращения незаконной деятельности предпринимателей по проведению азартных игр в порядке гражданского судопроизводства (определение Судебной коллегии по гражданским делам Верховного Суда Российской Федерации от 04.08.2010 № 86-Впр10-2). 

Таким образом, обращение прокурора в суд общей юрисдикции на сегодняшний день является наиболее эффективным способом пресечения незаконной игорной деятельности.    

Т.Е. Сушина 

Прокурорский надзор за исполнением законов 

об участии граждан в долевом строительстве жилья

Всеобщая Декларация прав человека (1948 г.), Конвенция о защите прав человека и основных свобод (1950 г.), Международный пакт об экономических, социальных и культурных правах (1966 г.) признают в качестве основных прав человека его право на уважение жилища, достаточный жизненный уровень, включающий доступное жилище, и гарантируют устойчивый доступ к адекватному жилищному фонду социально обделенных категорий граждан.

Принципы доступности жилища предполагают свободное строительство (приобретение) жилья, финансово-экономическое регулирование этого процесса государством и регионами, его субсидирование и дотирование, льготное кредитование строительства, ведомственную эксплуатацию социального жилья и т.д. 

По сведениям органов статистики, большинство россиян, нуждающихся в улучшении жилищных условий, считают наиболее доступным способом решения жилищной проблемы строительство жилья за счет денежных средств, привлеченных по договорам участия в долевом строительстве (долевое строительство)
. Преимущество долевого строительства заключается в его относительно невысокой стоимости, свободной планировке квартир, «прозрачности» процедуры оформления права собственности, близости расположения объектов социальной инфраструктуры, обусловленной внедрением механизма комплексной застройки территорий.

Вместе с тем анализ работы органов прокуратуры в 2004 – 2009 гг. показал, что динамика нарушений законов об участии граждан в долевом строительстве жилья остается стабильно негативной.

Самыми распространенными преступлениями, повлекшими нарушения прав и законных интересов граждан, стали мошенничества по типу «финансовых пирамид» и «двойных (тройных) продаж», злоупотребление должностными полномочиями, превышение должностных полномочий, легализация (отмывание) денежных средств, приобретенных лицом в результате совершения им преступления.

Массовый характер рассматриваемого явления обострил социальную напряженность, которая выразилась в публичных выступлениях обманутых дольщиков против органов власти и бизнеса и причинила ущерб государству, вынужденному для оздоровления ситуации выделять на завершение строительства многоквартирных домов бюджетные средства.

Таким образом, современные криминогенные процессы на первичном жилищном рынке, в результате которых тысячи граждан, вложив свои сбережения в долевое строительство, не решили жилищную проблему, оказывают отрицательное воздействие на общее состояние законности и правопорядка в государстве. 

Исключительная важность названных проблем требует интеграции правозащитных средств, усиления контрольных и надзорных функций государства в рассматриваемой сфере общественных отношений.  

В решении поставленных задач важное место в государстве занимает прокурорский надзор, способный оперативно реагировать на нарушения прав неопределенного круга лиц, упреждать опасные процессы, которые могут вызвать дестабилизацию в обществе и оказывать непосредственное влияние на правоприменительную практику.

Правовое регулирование прокурорского надзора за исполнением законов об участии граждан в долевом строительстве жилья

Изучение прокурорской правоприменительной практики показало, что результативность прокурорского надзора за исполнением законов зависит от четкого уяснения прокурорами предмета, пределов и направлений прокурорского надзора за исполнением законов в рамках отрасли общего надзора. 

Исходя из ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», под предметом прокурорского надзора за исполнением законов об участии граждан в долевом строительстве жилья необходимо понимать соблюдение Конституции Российской Федерации, исполнение законов Российской Федерации и законов субъектов Российской Федерации в области долевого строительства жилья органами представительной и исполнительной власти субъекта Российской Федерации, органами местного самоуправления, органами юрисдикционного контроля
, их должностными лицами, органами управления, руководителями коммерческих и некоммерческих организаций, а также соответствие законам издаваемых ими правовых актов.

К числу наиболее значимых для предмета прокурорского надзора за исполнением законов об участии граждан в долевом строительстве жилья нормативных правовых актов относятся:

1) Жилищный Кодекс Российской Федерации от 29.12.2004 № 188-ФЗ
 (далее – ЖК РФ). В ЖК РФ в отличие от Жилищного Кодекса РСФСР (1983 г.) преобладают императивные нормы, которые нельзя не исполнять ввиду подкрепления их принудительной силой государства;
2) Градостроительный кодекс Российской Федерации от 29.12.2004 № 190-ФЗ
 и Федеральный закон от 29.12.2004 № 191-ФЗ «О введение в действие Градостроительного кодекса Российской Федерации»
, регламентирующие градостроительные полномочия органов государственной власти и органов местного самоуправления; процедуры градостроительной деятельности и участие в ней граждан (их объединений); вопросы ответственности и возмещения вреда, причиненного в результате нарушений градостроительных норм; другие аспекты градостроительных и смежных с ними общественных отношений;
3) Земельный кодекс Российской Федерации от 25.10.2001 № 136-ФЗ
, регулирующий отношения по использованию и охране земель Российской Федерации как основы жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории (земельные отношения) и определивший земельную компетенцию органов государственной власти и органов местного самоуправления; 

4) Федеральный закон от 30.12.2004 № 214-ФЗ «Об участии в долевом строительстве многоквартирных домов и иных объектов недвижимости и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»
, регулирующий вопросы привлечения денежных средств граждан и юридических лиц для долевого строительства многоквартирных домов, возникновения у дольщиков права собственности на объекты долевого строительства, защиты их прав, законных интересов и имущества (далее – Закон об участии в долевом строительстве);
5) Федеральный закон от 18.07.2006 № 111 «О внесении изменений в Федеральный Закон «Об участии в долевом строительстве многоквартирных домов и иных объектов недвижимости и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»
, который предоставил застройщику право отказаться в одностороннем порядке от исполнения договора; конкретизировал процедуру приема-передачи объекта долевого строительства; установил ответственность застройщика за недоброкачественное строительство, обнаруженное в пределах гарантийного срока; ввел новую форму привлечения денежных средств граждан для участия в долевом строительстве – выпуск эмитентом жилищных сертификатов в соответствии с законодательством о ценных бумагах;
6) Федеральный закон от 30.12.2004 № 216-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «Об ипотеке (залоге недвижимости)»
, в котором приведен комплекс мер по обеспечению граждан жильем с помощью ипотечного жилищного кредитования.

Правовое регулирование ипотечного жилищного кредитования, кроме Федерального закона от 16.07.1998 № 102-ФЗ «Об ипотеке (залоге недвижимости)»
, закреплено в главе 23 «Залог» Гражданского Кодекса Российской Федерации
, Законе Российской Федерации от 29.05.1992 № 2872-1 «О залоге»
, Федеральном законе от 11.11.2003 № 152-ФЗ «Об ипотечных ценных бумагах»
 и др.;
7)  Федеральный закон от 31.12.2005 № 199-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием разграничения полномочий»
, который передал полномочия Российской Федерации по осуществлению государственной экспертизы проектов документов территориального планирования и государственной экспертизы проектной документации органам государственной власти субъектов Российской Федерации;
8) Федеральный закон от 18.12.2006 № 232 «О внесении изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации»
, который передал полномочия по осуществлению государственного строительного надзора при строительстве многоквартирных домов, не подпадающих под категорию особо опасных, технически сложных и уникальных объектов, от федеральных к региональным органам государственного строительного надзора;
9) Федеральный закон от 01.05.2007 № 65 «О внесении изменений в Федеральный закон «О техническом регулировании»
, согласно которому вместо СНиП, ГОСТ и ТСН применяются обязательные технические регламенты, принятые федеральными законами или постановлениями Правительства Российской Федерации;
10) Федеральный закон от 24.07.2007 № 221-ФЗ «О государственном кадастре недвижимости»
, регулирующий отношения, возникающие в связи с осуществлением государственного кадастрового учета недвижимого имущества и кадастровой деятельности;
11) Федеральный закон от 24.07.2008 № 161-ФЗ «О содействии развитию жилищного строительства»
, которым с целью проведения полномасштабной ревизии земель, пригодных для строительства жилья, создан Фонд содействия жилищному строительству (далее – Фонд). С помощью Фонда планируется развить всю технологическую цепочку от принятия градостроительных решений и проектирования до стимулирования промышленности стройматериалов, обеспечения новостроек инженерной, социальной, транспортной инфраструктурой. Фонд не только аккумулирует земельные участки, но и проводит аукционы по продаже прав на заключение договоров их аренды и комплексного освоения;
12) Федеральный закон от 17.07.2009 № 147-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «О Фонде содействия реформированию жилищно-коммунального хозяйства» и Федеральный закон «Об участии в долевом строительстве многоквартирных домов и иных объектов недвижимости и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» и о признании утратившими силу отдельных положений законодательных актов Российской Федерации»
. Указанный Закон дополнил ст. 27 Закона об участии в долевом строительстве частью 3 о том, что положения данного Закона со 2 декабря 2008 г. не распространяются на случаи заключения государственных контрактов на приобретение жилых помещений в соответствии со ст. 201 Федерального закона от 21.07.2007 № 185-ФЗ «О Фонде содействия реформированию жилищно-коммунального хозяйства»
;
13) Федеральный закон от 22.07.2008 № 148-ФЗ «О внесении изменений в Градостроительный кодекс Российской Федерации и отдельные законодательные акты Российской Федерации»
, определяющий порядок формирования и организации деятельности саморегулируемых организаций в области инженерных изысканий, архитектурно-строительного проектирования и строительства; 
14) Федеральный закон от 06.10.1999 № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», из которого следует, что объектами надзора прокуратуры субъекта Российской Федерации являются законодательные (представительные) органы государственной власти субъектов Российской Федерации, высшие исполнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации, иные органы, образуемые в соответствии с конституциями (уставами) и законами субъектов Российской Федерации.

К последним относятся региональные органы государственного строительного надзора, уполномоченные осуществлять государственный строительный надзор, и структурные подразделения региональных органов исполнительной власти, уполномоченные осуществлять контроль и надзор за долевым строительством многоквартирных домов на подведомственной территории;
15) Федеральный закон от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», из которого следует, что объектами надзора городских и районных прокуроров являются представительные органы муниципальных образований, главы муниципальных образований, исполнительно-распорядительные органы муниципальных образований (местные администрации), контрольные и иные органы, предусмотренные уставами муниципальных образований и обладающие собственными полномочиями по решению вопросов местного значения.

Органы муниципального контроля представляют интерес для прокуратуры субъекта Российской Федерации в случаях, если строительство многоквартирных домов ведется на земельных участках, находящихся в муниципальной собственности, с привлечением муниципального имущества либо средств местного бюджета.

С содержанием предмета надзора за исполнением законов тесно связан вопрос о его пределах, который в теории прокурорского надзора рассматривается преимущественно в трех плоскостях: относительно круга объектов надзора; относительно круга актов, надзор за исполнением которых должен осуществлять прокурор; относительно характера прокурорского надзора и характера мероприятий, проводимых прокурорами в целях устранения нарушений закона, их причин и способствующих им условий.

К этому следует добавить прямые указания законодателя о запрете на вмешательство в оперативно-хозяйственную деятельность субъектов предпринимательства
, проведении проверок только по поступившей в органы прокуратуры информации о допущенных нарушениях законов и запрете подменять иные государственные органы в рамках отведенных им полномочий и предмета ведения.

Характер прокурорского надзора требует учитывать и такой его ограничитель, как отсутствие у прокурора распорядительных полномочий. Его предназначение заключается в том, чтобы, выявив нарушения закона, причины и способствующие им условия, поставить вопрос об их устранении перед тем органом или должностным лицом, в компетенцию которых входит принятие соответствующих мер воздействия. Тем самым достигается цель, с одной стороны, сохранения независимого положения прокурора, а с другой – обеспечения профессионального подхода к решению вопросов восстановления законности. Недопустимо принимать меры прокурорского реагирования исключительно по формальным основаниям, поскольку в ряде случаев это может повлечь приостановление или прекращение строительных работ и, как следствие, нарушение прав значительного числа граждан.

В условиях формирования в нашей стране жилищного рынка, повлекшего резкое сокращение государственных капитальных вложений в жилищное строительство и рост частного капитала, особую значимость приобретает вопрос о полномочиях прокурора при проведении надзорных проверок.

В общем виде полномочия прокурора при осуществлении возложенных на него функций сформулированы в ст. 22 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации». Однако на практике прокуроры сталкиваются с тем, что надзорные проверки коммерческих структур расцениваются как вмешательство в их хозяйственную деятельность. Поэтому наиболее оптимально привлекать к проведению таких проверок специалистов
 либо поручать их проведение профильным контролирующим органам.

Безусловными поводами для принятия мер прокурорского реагирования являются нарушения прав значительного числа граждан (невыплата заработной платы), наличие очевидных данных о преступлении,  сомнения в объективности выводов должностных лиц органов юрисдикционного контроля или специалистов.

Таким образом, прокурорский надзор за исполнением законов об участии граждан в долевом строительстве жилья призван защищать государственные и общественные интересы, права и законные интересы дольщиков и хозяйствующих субъектов, содействовать устранению искусственных барьеров, бюрократических, коррупционных и иных проблем, препятствующих решению самого главного для большинства россиян жилищного вопроса. 
Правовые основы деятельности органов юрисдикционного контроля в сфере долевого строительства жилья

Прокурору необходимо знать перечень и компетенцию органов юрисдикционного контроля в сфере долевого строительства жилья, которые выступают объектами прокурорского надзора
.

К таковым относятся:

1) органы Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека (Роспотребнадзор). 

Согласно ч. 2 ст. 40 Закона РФ от 07.02.1992 № 2300-1 «О защите прав потребителей» должностные лица органов Роспотребнадзора вправе: проверять соблюдение хозяйствующими субъектами обязательных требований законов; выдавать в пределах своих полномочий предписания хозяйствующим субъектам о прекращении нарушений прав потребителей; направлять в правоохранительные органы по подведомственности материалы для решения вопросов о возбуждении уголовных дел по признакам преступлений, связанных с нарушением прав потребителей; обращаться в суд с заявлениями в защиту прав и законных интересов потребителей, о ликвидации юридического лица за неоднократное или грубое нарушение прав потребителей; осуществлять административное преследование;
2) органы государственного строительного надзора: Федеральная служба по экологическому, технологическому и атомному надзору (Ростехнадзор) и уполномоченные на то органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации. 

Ростехнадзор осуществляет государственный строительный надзор при строительстве многоквартирных домов, отнесенных к категории особо опасных, технически сложных и уникальных объектов. Критерии отнесения объектов капитального строительства к особо опасным, технически сложным и уникальным объектам перечислены в ст. 48.1 Градостроительного Кодекса Российской Федерации.

Во всех остальных случаях государственный строительный надзор осуществляется региональными органами
.

При проведении проверок должностные лица органов государственного строительного надзора вправе: беспрепятственно посещать объекты строительства; требовать от заказчика (застройщика, подрядчика) представления необходимой документации, проведения обследований, испытаний, экспертиз выполненных работ и применяемых строительных материалов, если при проведении строительного контроля этого не осуществлялось; составлять по результатам проведенных проверок акты, на основании которых выдавать предписания об устранении выявленных нарушений закона; осуществлять административное преследование по ст. 9.4 и 9.5 КоАП РФ.

По смыслу п. 6 ст. 54 Градостроительного кодекса Российской Федерации акт, составленный органом государственного строительного надзора по результатам проведенной проверки, служит основанием для выдачи лицу, осуществляющему строительство, предписания об устранении выявленных нарушений. Это предписание не является документом о приостановлении или запрете строительства. Вместе с тем в силу ч. 6 ст. 52 Градостроительного кодекса Российской Федерации лицо, осуществляющее строительство, не может приступать к продолжению работ до составления акта об устранении выявленных недостатков. Следовательно, лицо, нарушившее закон, обязано соблюдать такой запрет в силу названной правовой нормы. Нарушение запрета образует состав административного правонарушения, предусмотренного ч. 3 ст. 9.5 КоАП РФ.

Из ст. 222 ГК РФ следует, что несоблюдение застройщиком обязанности направлять в орган государственного строительного надзора извещения о начале работ не влечет признание строительства самовольной постройкой, а образует состав административного правонарушения, предусмотренного ст. 19.7 КоАП РФ. 

Анализ правоприменительной практики арбитражных судов показал, что наиболее распространенным правонарушением в строительной сфере является осуществление строительства многоквартирных домов при отсутствии полного пакета разрешительных документов (ст. 9.5 КоАП РФ)
;
3) органы Федеральной налоговой службы (ФНС России). Из п. 1 Положения о Федеральной налоговой службе
 следует, что ее должностные лица в рамках контроля налоговой деятельности субъектов предпринимательской деятельности вправе: вызывать их письменным уведомлением для дачи пояснений по вопросам уплаты налогов; приостанавливать операции по счетам в банках; налагать арест на имущество; требовать устранения выявленных нарушений; предъявлять в суды иски о признании недействительной государственной регистрации юридического лица, его ликвидации, взыскании задолженности по налогам; привлекать нарушителей к налоговой и административной ответственности за нарушения законодательства о налогах и сборах.

На значимость налогового контроля указывает то, что он выступает составной частью финансового контроля государства и обеспечивает главным образом доходную часть федерального бюджета.

В систему финансового контроля входит аудит, который представляет собой предпринимательскую деятельность аудиторов (аудиторских фирм) по осуществлению независимых вневедомственных проверок бухгалтерской (финансовой) отчетности, платежно-расчетной документации, налоговых деклараций, других финансовых обязательств и требований, по оказанию сопутствующих аудиту услуг. Правовые основы аудита установлены Федеральным законом от 07.08.2001 № 119-ФЗ «Об аудиторской деятельности»
.

Если государственный финансовый контроль распространяется только на распределение и использование государственных и муниципальных финансов, то аудит распространяется на все предприятия, независимо от формы собственности. Субъектами аудита выступают предприниматели (акционеры, участники хозяйственных товариществ и обществ, частные инвесторы), а объектом – их собственность. Независимость аудита делает его важным средством выявления хозяйственных правонарушений. Однако его возможности зачастую не используются;

4) органы Федеральной службы по надзору в сфере природопользования
 (Росприроднадзор). Права, обязанности и ответственность органов Росприроднадзора в области охраны окружающей среды изложены в ст. 66 Федерального закона от 10.01.2002  № 7-ФЗ «Об охране окружающей среды»
.
Для реализации своих полномочий государственные инспекторы Росприроднадзора вправе: проводить проверки исполнения законов на подконтрольных объектах; принимать меры к приостановлению или ограничению хозяйственной деятельности, осуществляемой с нарушениями требований природоохранного законодательства; предъявлять иски в суды о взыскании ущерба, причиненного экологическими правонарушениями; привлекать к административной ответственности виновных лиц за совершение правонарушений в области охраны окружающей природной среды;
5) органы Федеральной службы государственной регистрации, кадастра и картографии (Росреестр), которая в соответствии с Указом Президента Российской Федерации от 25.12.2008 № 1847 «О Федеральной службе государственной регистрации, кадастра и картографии»
 является правопреемником Федерального агентства геодезии и картографии, Федерального агентства кадастра объектов недвижимости и Федеральной регистрационной службы.

В силу п. 5.1.14 Положения о Федеральной службе государственной регистрации, кадастра и картографии
 данный орган реализует, в том числе функции по контролю и надзору за проведением землеустройства и соблюдением земельного законодательства в части, касающейся использования земель (госземконтроль). Порядок осуществления госземконтроля установлен постановлением Правительства Российской Федерации от 15.11.2006 № 689 «О государственном земельном контроле»
. 

При осуществлении контрольных и надзорных полномочий должностные лица органов Росреестра вправе: запрашивать и безвозмездно получать от федеральных и региональных органов исполнительной власти, органов местного самоуправления, организаций и граждан необходимые для осуществления госземконтроля сведения и материалы о состоянии, использовании и охране земель, в том числе документы, удостоверяющие права на земельные участки и находящиеся на них объекты, а также сведения о лицах, использующих земельные участки, в отношении которых проводятся проверки в части, относящейся к предмету проверки; посещать организации и объекты, обследовать земельные участки, находящиеся в собственности, владении, пользовании и аренде; давать обязательные для исполнения предписания по вопросам соблюдения земельного законодательства и устранения выявленных в ходе проверок нарушений; обращаться в органы внутренних дел за содействием в предотвращении или пресечении действий, препятствующих осуществлению законной деятельности, и установлении лиц, виновных в нарушении земельного законодательства; осуществлять административное преследование за правонарушения в области использования и охраны земель.

Помимо названных органов государственного контроля в настоящее время в соответствии с п. 2 ст. 23 Закона об участии в долевом строительстве в каждом регионе созданы органы по контролю и надзору за долевым строительством многоквартирных домов
.

В некоторых субъектах Российской Федерации, например в Ростовской области и Еврейской автономной области, исполнение данных функций возложено на органы государственного строительного надзора.

При выявлении нарушений законов должностные лица органов по контролю и надзору за долевым строительством многоквартирных домов вправе: требовать от застройщиков устранения выявленных нарушений; направлять застройщикам обязательные для исполнения предписания об устранении нарушений закона; привлекать застройщиков к административной ответственности и рассматривать дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 14.28 и 19.5 КоАП РФ.

Застройщик, которому направлено предписание уполномоченного органа, в течение трех месяцев со дня направления предписания вправе обратиться в арбитражный суд с заявлением о признании указанного предписания незаконным. Подобное обращение не приостанавливает исполнение предписания. 

Уполномоченный орган вправе обратиться в арбитражный суд с заявлением о приостановлении на определенный срок осуществления застройщиком деятельности по привлечению денежных средств дольщиков, либо о ликвидации застройщика в принудительном порядке в случаях неоднократного или грубого нарушения им законов.

Таким образом, прокуроры, руководствуясь п. 2 ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» о недопустимости подмены органами прокуратуры других государственных органов, при организации работы по реализации принципа неотвратимости ответственности за совершение правонарушений в сфере участия граждан в долевом строительстве жилья должны ориентировать органы контроля на действенное выявление нарушений законов на подконтрольных объектах и их устранение в рамках установленных законом полномочий, в том числе путем привлечения виновных лиц к административной ответственности
. 

Для достижения оптимальных результатов в работе прокурор должен знать систему действующих на поднадзорной территории органов контроля, правовую основу их деятельности, специфику осуществления полномочий, а также обладать информацией о правотворческой и правоприменительной практике данных органов.

Рассматривая вопрос о роли и месте прокурорского надзора за исполнением законов об участии граждан в долевом строительстве жилья в системе органов юрисдикционного контроля, отметим, что в 2008 – 2009 гг. имело место радикальное усиление деятельности государства по предотвращению и пресечению действий чиновников, направленных на коррупционное вмешательство в дела бизнеса. 

Позитивное влияние на рассматриваемую проблему оказали также общие превентивные меры, принимаемые прокурорами
. 

Так, во исполнение приказов Генерального прокурора Российской Федерации от 31.03.2008 № 53 «Об организации прокурорского надзора за соблюдением прав субъектов предпринимательской деятельности» и от 27.03.2009 № 93 «О реализации Федерального закона от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля»
 посредством прокурорского надзора удалось ликвидировать некоторые административные ограничения при осуществлении хозяйствующими субъектами предпринимательской деятельности и сократить административные барьеры, возникающие при получении прав на застраиваемый земельный участок, установлении цены за подключение застраиваемого участка к энерго-коммунальному комплексу, получении разрешения на строительство, сдаче в эксплуатацию построенного жилья.

Методические основы организации работы органов прокуратуры по надзору за исполнением законов об участии граждан в долевом строительстве жилья

         Организация работы органов прокуратуры по надзору за исполнением законов об участии граждан в долевом строительстве жилья имеет следующие особенности.

Во-первых, при планировании надзорных проверок необходимо учитывать специфику реализации градостроительной политики на поднадзорной территории. Прокурорам в крупных городах следует проверять, в том числе вопросы законности «точечной» уплотнительной застройки внутри жилых кварталов; обеспечения земельных участков, предназначенных под строительство, социальной и коммунальной инфраструктурой; соблюдения установленной процедуры сдачи многоквартирных домов в эксплуатацию; внедрения механизма комплексной застройки земельных участков. 

В городах (районах), где площадки под новое строительство освобождаются за счет сноса домов первого периода индустриального домостроения, ветхого и аварийного жилья, нельзя игнорировать вопросы соблюдения прав граждан, переселяемых из подлежащих сносу домов, на равноценное жилье и сохранения в ходе жилищной застройки исторических городов их архитектурного облика как важнейшего компонента национального культурного достояния.

Во-вторых, прокуроры должны получать информацию о нарушениях законов из достоверных источников.

В качестве таковых, наряду с источниками информации, используемыми в иных видах прокурорского надзора, могут рассматриваться результаты правовой экспертизы региональных и муниципальных нормативных правовых актов (проектов) по вопросам землепользования, архитектуры, градостроительства, данные мониторинга всех объектов незавершенного строительства и многоквартирных домов, находящихся в эксплуатации без разрешения на ввод их в эксплуатацию, частные определения судов, вынесенные в порядке ст. 226 ГПК РФ, сообщения средств массовой информации о проведении дольщиками публичных мероприятий.

Учитывая, что формы федерального государственного статистического наблюдения состояния дел в сфере долевого строительства жилья в Федеральной службе государственной статистики не предусмотрены, большое значение имеет регулярное поступление в прокуратуру:

сообщений из органов юрисдикционного контроля о положении дел в целом по региону, включая административную практику, а также о результатах проведенных проверок; принятых мерах воздействия к нарушителям и по возмещению причиненного ущерба; направлении материалов в суд – о ликвидации юридических лиц, приостановлении или запрете их деятельности и в правоохранительные органы – о наличии признаков преступлений; взаимодействии с правоохранительными и иными органами по рассматриваемому направлению деятельности;

сообщений из региональных органов государственной власти по вопросам выделения земельных участков под строительство многоквартирных домов, заключения инвестиционных контрактов, выдачи разрешений на строительство и ввод многоквартирных домов в эксплуатацию, раздела инвестиционных продуктов и распоряжения жилыми помещениями в многоквартирных домах, в том числе предоставления их очередникам;

сообщений из правоохранительных органов о результатах проведенных проверок; количестве уголовных дел, возбужденных по результатам надзорных проверок прокурора и обращениям дольщиков о нарушении их жилищных прав, результатах предварительного расследования данных уголовных дел; взаимодействии с органами юрисдикционного контроля и иными органами по рассматриваемому направлению деятельности;

заключений юридических отделов законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации на принимаемые правовые акты (решения) по вопросам долевого строительства многоквартирных домов; 

судебной статистики о результатах рассмотрения гражданских и административных дел, в том числе по жалобам граждан и должностных лиц  на  неправомерное наложение административных взысканий за нарушения законов о долевом строительстве многоквартирных домов;

докладных записок нижестоящих прокуратур и иных оперативных документов (информаций, спецдонесений) по названной теме.

Опросом оперативных работников прокуратур субъектов Российской Федерации установлено, что прокуроры не используют результаты работы органов Роспотребнадзора по защите прав дольщиков, которые приобрели квартиры для личных и иных нужд, не связанных с осуществлением предпринимательской деятельности. Вместе с тем оперативная отчетность данного органа, содержащая сведения о числе обращений дольщиков и результатах их разрешения, проведенных мероприятиях по контролю, реализации полномочий, предоставленных ст. 46 и 47 ГПК РФ, является весьма информативной для прокурора.

Так, в соответствии со ст. 46 и 47 ГПК РФ и ст. 40 Закона РФ «О защите прав потребителей» должностные лица органов Роспотребнадзора, действуя по доверенности, вправе оказывать гражданам, ставшим участниками долевого строительства многоквартирных домов, практическую помощь по подготовке и предъявлению исков в суд в защиту прав потребителей и вступать в судебные процессы по гражданским делам по искам дольщиков к застройщикам (иным субъектам долевого строительства) в целях защиты прав истцов (потребителей). 

Стоит отметить, что в тех регионах, где нарушения прав дольщиков носили массовый и систематический характер, наработана определенная судебная практика.

К примеру, в г. Благовещенске Амурской области должностные лица территориальных органов Роспотребнадзора защищают в судах права и законные интересы дольщиков совместно с общественной организацией «Общество защиты прав потребителей, юридических лиц и индивидуальных предпринимателей «Альтернатива», которая выступает истцом по делам данной категории. В большинстве случаев производство по таким делам прекращается ввиду утверждения заключенного сторонами мирового соглашения либо иски удовлетворяются в пользу дольщиков.

Прокуратурой Нижегородской области использованы результаты мониторинга договоров долевого участия в строительстве многоквартирных домов, проведенного территориальным Управлением Роспотребнадзора. Надзорные мероприятия планировались с учетом самых распространенных нарушений (включение в договор условий, в соответствии с которыми при расторжении договора дольщик не получает установленную законом сумму за пользование застройщиком его денежными средствами, включение в договор неполной информации о реализации прав дольщиков по уступке прав требования по договору и др.).

В поле зрения прокуроров должна находиться также административная практика органов Роспотребнадзора.

Определенный интерес для прокурора представляют материалы органов Росреестра о приостановлении либо отказе в государственной регистрации права собственности юридических лиц на земельные участки, представляемые под многоквартирную застройку, договоров аренды указанных земельных участков, договоров участия в долевом строительстве.
Мониторинг объектов строительства позволит прокурору разграничить их на две категории: подпадающие и не подпадающие под действие Закона об участии в долевом строительстве. С учетом конкретной ситуации прокурор может спланировать проведение надзорных мероприятий.

В силу ч. 6 – 9 ст. 28 Федерального закона от 13.03.2006 № 38-ФЗ «О рекламе»
 реклама о привлечении денежных средств граждан в строительство многоквартирных домов допускается в случаях, если строительство ведется по Закону об участии в долевом строительстве. Если же в ходе проверки будет установлено обратное, то лица, разместившие недобросовестную и недостоверную рекламу, подлежат привлечению к административной ответственности по ст. 14.3 КоАП РФ «Нарушение законодательства о рекламе».

Так, довольно часто застройщики размещают наружную рекламу, не получив соответствующего разрешения в государственных и местных структурах. Это касается плакатов, стендов, световых табло, иных технических средств стабильного территориального размещения, доступных для неопределенного круга лиц и расположенных вне помещения. 
Нарушение законодательства о рекламе имеет место и в тех случаях, когда размещение рекламы занимает более 40  общего объема периодического издания и при отсутствии пометки «реклама» или «на правах рекламы» в периодических изданиях, не специализирующихся на сообщениях и материалах рекламного характера.

В-третьих, источником информации о состоянии законности служит анализ актов нормотворчества, позволяющий определить содержание первоочередных мероприятий, способствующих в наибольшей степени предупреждению нарушений закона, и определить органы, где надзорная проверка должна быть проведена в первую очередь.

Как показывают результаты надзорных мероприятий, существующее ныне несоответствие региональных и муниципальных нормативных правовых актов Конституции Российской Федерации и федеральному законодательству в значительной степени обусловлено тем, что жилищное законодательство находится в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов. Поэтому сформулированные на федеральном уровне полномочия органов государственной власти и органов местного самоуправления не являются  исчерпывающими, а компетенция местного самоуправления может быть расширена за счет полномочий, предоставленных им соответствующими законами субъектов Российской Федерации. 

Примером явно незаконного нормотворчества местных органов власти служит решение Совета депутатов Химкинского района Московской области «О праве муниципальной собственности на земли в пределах границ Химкинского района», признавшее муниципальной собственностью все земли, находящиеся на территории данного района под объектами федеральной и областной собственности. Решением Химкинского городского суда исковое заявление прокурора Московской области удовлетворено в полном объеме и указанное решение местного органа власти признано недействительным и недействующим полностью со дня принятия.

Анализ и обобщение информации о правонарушениях помогают прокурору предметно планировать мероприятия текущего и перспективного характера, формулировать круг вопросов, подлежащих выяснению, определить механизм проведения надзорной проверки.

В-четвертых, выбор объектов прокурорской проверки не должен носить случайного характера, так, чтобы одни объекты проверялись многократно, а другие вовсе оставались без внимания. Чрезвычайно важно, чтобы руководители органов прокуратуры четко представляли, решение каких конкретных задач следует достичь в ходе надзорной проверки того или иного объекта. В зависимости от этого прокурор выбирает вид надзорной проверки, определяет круг вопросов, подлежащих выяснению, и соотносит результаты проверки с заявленной целью. 
В-пятых, в нынешних условиях особенно актуальным является вопрос о полномочиях прокурора при проведении надзорных проверок. С учетом того, что надзорные проверки коммерческих структур зачастую расцениваются как вмешательство прокуроров в их оперативно-хозяйственную деятельность, наиболее оптимально привлекать к проведению таких проверок специалистов, назначение которых заключается в даче обоснованных ответов на поставленные вопросы, выходящие за пределы правовых познаний прокурора.

Помощь специалиста может выражаться в формах консультаций, фиксации фактов хозяйственной деятельности, имеющих значение для непосредственной проверки интересующих прокурора сведений. Специалист может консультировать прокурора по различным сторонам деятельности проверяемого объекта, проводить проверочные действия по установлению фактов неправового характера, определять сумму причиненного ущерба
.

К примеру, специалистам органов Роспотребнадзора в ходе проверки исполнения законов о соблюдении установленной процедуры ввода многоквартирных домов в эксплуатацию могут быть заданы вопросы: 

Какие недостатки связаны с неисполнением застройщиком договорных обязательств и нарушают права потребителей?

Имеются ли основания для взыскания с застройщика неустойки за просрочку исполнения обязательств?

Имеют ли место нарушения прав потребителей на получение необходимой и достоверной информации об исполнителе услуги (наименование застройщика, его нахождение и т.д.)?

Соблюдены ли застройщиком общие требования о рекламе? Если нет, то имеются ли основания для привлечения нарушителей к административной ответственности по ст. 14.3 КоАП РФ?

Примерные вопросы должностным лицам органов Ростехнадзора, привлеченным прокурором к проведению надзорных проверок исполнения законов об участии граждан в долевом строительстве жилья субъектами предпринимательской деятельности, можно сформулировать так:
Соответствует ли построенный многоквартирный дом требованиям проектной документации и градостроительному плану земельного участка, послужившим основаниями к выдаче разрешения на строительство? Требованиям технических регламентов? Техническим условиям осуществления эксплуатации сетей инженерно-технического обеспечения?

Соответствуют ли строительные материалы, применяемые в процессе строительства, требованиям технических регламентов?

Влияют ли выявленные нарушения требований проектной документации (нормативных документов в области строительства) на безопасность строительных конструкций и участков сетей инженерно-технического обеспечения?

Соблюдены ли застройщиком сроки направления в органы государственного строительного надзора извещения о начале строительных работ (уведомления о сроках завершения работ, подлежащих проверке)?

Примерный перечень проверочных действий, проведение которых может быть поручено должностным лицам органов ФНС России, привлеченным прокурором для дачи заключения в ходе надзорных проверок исполнения законов об участии граждан в долевом строительстве жилья субъектами предпринимательской деятельности.
I. Проверка отчетности и иной информации, представляемой в налоговые органы.

В ходе данной проверки выяснению подлежат следующие вопросы: 

Исполняются ли требования закона о своевременном информировании налогового органа об открытии (закрытии) расчетных и иных счетов в банках, лицевых и иных счетов в органах Федерального казначейства?

Исполняются ли требования закона о своевременном представлении в налоговый орган налоговой декларации за конкретный налоговый период?

Достоверны ли данные отчетности, представленной в налоговые органы, если имеются расхождения, то в чем они выражаются?

Имеются ли искажения отчетности, если имеются, то в чем они выразились, в каких отчетах допущены, за какие периоды работы организации?

Полностью ли уплачены налоги (сборы)? Если нет, то производился ли налогоплательщиком перерасчет подлежавшей уплате за конкретный (отчетный) период суммы налога? Уплачены ли налогоплательщиком самостоятельно суммы налогов и пени в бюджет?  

II. Проверка актов приемки выполненных работ, платежных документов, отражающих результаты хозяйственной деятельности организации.

Выяснению подлежат следующие вопросы:

Имеются ли первичные документы, обосновывающие оформление произведенных хозяйственных операций? Содержат ли данные платежные документы предусмотренные законом реквизиты?

Соответствуют ли первичные сведения данным официальной бухгалтерской отчетности?

III. Проверка соблюдения правил ведения бухгалтерского учета.

Нарушался ли порядок ведения бухгалтерского учета?  

IV. Проверка законности предоставления налоговых льгот (в рамках ведомственного контроля нижестоящих подразделений ФНС России).

Представлялись ли налогоплательщику налоговые льготы, если да, то чем они обоснованы?

Соответствует ли предоставленная налоговая льгота целям, указанным в законодательстве?

В каких формах были предоставлены налоговые льготы?

Имелись ли реальные основания предоставления налогоплательщику налоговых льгот?

Обоснованно ли выбраны формы налоговых льгот?

Использовал ли налогоплательщик предоставленные ему налоговые льготы?

Должностным лицам органов Росприроднадзора, привлеченным прокурором к проведению надзорных проверок исполнения законов об участии граждан в долевом строительстве жилья субъектами предпринимательской деятельности, могут быть заданы такие вопросы:
Соблюдены ли при планировании, технико-экономическом обосновании проектов, проектировании, размещении, строительстве, вводе в эксплуатацию многоквартирного дома требования экологических нормативов?

Имело ли место сокрытие (искажение) экологической информации?

Соблюдался ли порядок предоставления земельных участков в водоохранных зонах и режим их использования?

Соответствуют ли воздухоочистительные сооружения, предусмотренные проектной документацией, требованиям законодательства?

Вносились ли в установленные сроки платежи за негативное воздействие на окружающую среду? Соответствуют ли размеры платы установленным нормативам?

Таким образом, для обеспечения работы специалиста прокурор должен сам отчетливо понимать, что он хочет установить и каким способом. Вместе с тем следует отметить, что институт участия в надзорной проверке специалистов изучен в теории прокурорского надзора недостаточно. 

В-шестых, сложность и объемность пакета законов о долевом строительстве многоквартирных домов диктуют необходимость постоянного повышения квалификации прокуроров, осуществляющих надзор за его исполнением. Распространенной формой повышения квалификации прокурорских работников стали межведомственные семинары, в проведении которых принимают участие работники правоохранительных, контролирующих и иных органов. Тематика этих семинаров гораздо шире, и на них обсуждаются актуальные вопросы, связанные с состоянием законности на подведомственной территории.

В перспективе для совершенствования организации работы в рассматриваемой сфере общественных отношений необходимо обеспечить комплексное использование органами прокуратуры всех предоставленных им законом полномочий, а также организовать надлежащее внутрисистемное и межведомственное взаимодействие.

Вопросы состояния законности в сфере долевого строительства многоквартирных домов должны обсуждаться на координационных совещаниях руководителей правоохранительных органов. Как показывает прокурорская практика, результативными будут совместные целевые мероприятия по выявлению и пресечению преступлений на жилищном рынке, устранению причин и способствующих им условий, а также издание совместных организационно-распорядительных документов.

При осуществлении прокурорского надзора за процессуальной деятельностью органов предварительного расследования в поле зрения прокуроров должны находиться вопросы учетно-регистрационной дисциплины, динамики возбуждения уголовных дел и отмененных прокурорами постановлений о возбуждении уголовного дела. Необходимо обратить внимание на выявление преступлений, сокрытых от учета, анализировать способы укрытия преступлений от учета и регистрации, выявлять и снимать с учета необоснованно поставленные на учет преступления.

Важную роль играет работа прокурора по уголовным делам, поступившим с обвинительным заключением.

При поступлении уголовного дела с обвинительным заключением в отношении руководителей и должностных лиц коммерческих организаций, которые, не выполнив договорные обязательства, незаконно распорядились денежными средствами дольщиков (похитили их или растратили на нужды, не связанные со строительством конкретного многоквартирного дома), прокурор, помимо вопросов, перечисленных в ст. 220 УПК РФ, должен оценивать состояние законности при избрании обвиняемым меры пресечения. 

Поскольку предметом мошенничества, как наиболее распространенного в сфере долевого строительства многоквартирных домов типа преступлений, являются значительные материальные активы, первостепенно прокурор должен также обращать внимание на принятие органом предварительного расследования всех возможных мер для обеспечения в рамках уголовного дела имущественных требований потерпевших.

При поддержании государственного обвинения в судах общей юрисдикции, участии в рассмотрении уголовных дел судами кассационной и надзорной инстанций позиция прокурора должна быть принципиальной и последовательной.

Нельзя оставлять без внимания региональное и местное нормотворчество. По инициативе Генеральной прокуратуры Российской Федерации разработан проект федерального закона «О внесении изменений в Федеральный закон «О банкротстве», который предлагает недостроенные объекты и активы, присутствующие в обанкроченной массе, взять в государственное управление и работать с ними точно так, как государство работает с другими долгосрочными активами. К примеру, можно выставить на аукцион земельный участок, выделенный застройщику-банкроту, с обременением в виде обязательства по исполнению требований соинвесторов с тем, чтобы, с одной стороны, сократить размер бюджетных средств, привлекаемых для решений проблем обманутых дольщиков, а, с другой – экономически обоснованно решить их проблемы.

Работа прокуроров по обеспечению участия в гражданском и арбитражном процессе может заключаться в предъявлении исков к застройщикам, не выполнившим обязательств по внесению арендной платы за земельные участки, поскольку это влечет за собой недопоступление денежных средств в бюджеты различных уровней, т.е. нарушает экономические интересы государства и общества. В большинстве случаев суды удовлетворяли иски прокуроров либо производство прекращалось ввиду добровольного удовлетворения застройщиком заявленных прокурором требований.

Рассмотренная схема внутреннего взаимодействия в целом приемлема ко всем уровням прокурорской системы.

Кроме того, представляется целесообразным организовать в прокуратуре субъекта Российской Федерации работу постоянно действующей предметной группы по борьбе с правонарушениями в сфере строительства, возглавляемой заместителем прокурора субъекта Российской Федерации.

В состав данной группы необходимо включить оперативных работников отделов по надзору за соблюдением прав и свобод человека и гражданина, по надзору за исполнением законодательства в сфере предпринимательской деятельности, других отделов Управления по надзору за исполнением федерального законодательства,  Управлений по надзору за процессуальной деятельностью органов внутренних дел и юстиции, по надзору за следствием в органах прокуратуры, по обеспечению участия прокуроров в рассмотрении уголовных дел судами, отделов по обеспечению участия прокуроров в гражданском и арбитражном процессе, по надзору за исполнением законодательства о противодействии коррупции, по взаимодействию с представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти, органами местного самоуправления, помощников прокурора по правовому обеспечению, по связям со средствами массовой информации и общественностью, по оперативному учету и статистике и др.

Постоянно действующая предметная группа образуется приказом прокурора субъекта Российской Федерации. Кроме того, следует принять специальное положение (регламент), предусматривающее порядок образования такой группы, права и обязанности членов группы, систему накопления и обмена информацией, другие вопросы. Результаты работы постоянно действующей предметной группы помимо их использования наряду с другими документами в текущей работе с согласия прокурора субъекта Российской Федерации могут быть опубликованы в виде сборника для ознакомления и использования сотрудниками аппарата прокуратуры, горрайпрокурорами, научными и учебными учреждениями.  

Деятельность постоянно действующей предметной группы по борьбе с правонарушениями в сфере строительства, созданной на время под конкретную проблему, станет одним из инструментов системы взаимодействия оперативных отделов и управлений, что обеспечит целенаправленное воздействие прокуратуры субъекта Российской Федерации на рассматриваемую проблему.

Достижение максимально высокого результата надзорных мероприятий невозможно в отрыве от основных понятий, составляющих теоретический фундамент науки прокурорского надзора. В первую очередь необходимо определить цели, задачи и объекты прокурорского надзора.

Целью рассматриваемого направления прокурорского надзора следует считать содействие поддержанию правопорядка на первичном жилищном рынке специфическими, правовыми средствами, свойственными только прокуратуре; недопущение ущемления публичного и частного интереса при строительстве и вводе в эксплуатацию многоквартирных домов; пресечение попыток должностных злоупотреблений, связанных с незаконным предоставлением земельных участков под жилищную застройку, заключением инвестиционных контрактов и т.д.

Основными задачами прокурорского надзора являются: 

своевременное выявление нормативных правовых актов, изданных органами государственной власти и органами местного самоуправления, которые противоречат Конституции Российской Федерации, федеральным и региональным законам; 

осуществление целенаправленного упреждающего надзора за исполнением законов органами юрисдикционного контроля;
обеспечение полноты и своевременности выявления, пресечения и предупреждения прокурорами нарушений жилищных прав участников долевого строительства многоквартирных домов; 

обеспечение неотвратимости ответственности виновных лиц, принятие мер к восстановлению нарушенных прав обманутых дольщиков, нейтрализации и снижению вредоносности обстоятельств, способствующих устойчивости и распространенности стереотипов противоправного поведения на жилищном рынке.

К объектам прокурорского надзора за исполнением законов об участии граждан в долевом строительстве жилья относятся следующие органы государственной власти:

Минрегион России – осуществляет функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сферах строительства, архитектуры, градостроительства, а также контролю и надзору за соблюдением региональными органами государственной власти и органами местного самоуправления законодательства о градостроительной деятельности;
Роспотребнадзор – осуществляет контроль и надзор за соблюдением прав и законных интересов дольщиков (потребителей);
Росприроднадзор – осуществляет контроль и надзор в сфере природопользования, а также в пределах своей компетенции в области охраны окружающей среды;
ФНС России – осуществляет контроль и надзор за правильностью исчисления и своевременностью уплаты налогов, сборов и других обязательных платежей налогоплательщиками;
Федеральная служба судебных приставов (ФССП России) – осуществляет контроль и надзор за обеспечением принудительного исполнения судебных актов о возмещении дольщикам материального ущерба,  понуждении недобросовестных застройщиков передавать им квартиры в натуре для оформления в частную собственность, взыскании неустойки за просрочку исполнения договорных обязательств, процентов за пользование чужими денежными средствами, компенсации морального вреда и т.п.;
Росреестр – в части осуществления госземконтроля.

При поступлении сигналов о нарушениях законов прокурор вправе проверить и другие поднадзорные ему территориальные органы, деятельность которых имеет отношение к долевому строительству многоквартирных домов.

Например, незаконное использование застройщиком труда иностранных граждан (отсутствие у трудовых мигрантов разрешения на работу, превышение установленного размера квоты для привлечения и использования иностранной рабочей силы, создание рабочих мест с заниженной оплатой труда, приводящих к демпингу оплаты труда отечественных работников и их вытеснению с рынка труда) может стать поводом к проведению прокурором проверки исполнения законов о полном и своевременном выявлении и пресечении нарушений миграционного законодательства, привлечении виновных лиц к ответственности органами Федеральной миграционной службы России (ФМС России).

Информация о совершении риелторской компанией, принимающей от дольщиков наличные денежные средства либо оказывающей посреднические услуги при осуществлении сделок купли-продажи квартир, операций по легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, может инициировать проведение прокурором надзорной проверки в территориальных органах Росфинмониторинга.

Сведения о нарушении установленного порядка строительства многоквартирных домов, отнесенных к категории особо опасных, технически сложных и уникальных объектов, могут стать поводом к проверке прокурором законности деятельности территориального органа Ростехнадзора.

В зависимости от конкретной ситуации в поле зрения прокуроров могут попасть территориальные органы внутренних дел, Федеральной антимонопольной службы (ФАС России), Федеральной службы исполнения наказаний (ФСИН России) и др. Полномочия данных органов и их должностных лиц определены указами Президента Российской Федерации и постановлениями Правительства Российской Федерации.

Прокурору поднадзорна также деятельность работодателей: руководителей коммерческих организаций-застройщиков, инвесторов, заказчиков, заказчиков-застройщиков, субинвесторов, брокеров (дилеров), риелторов и менеджеров проекта, девелопментских компаний.

Организация и методика проведения надзорной проверки исполнения законов об участии граждан в долевом строительстве жилья

          Основным методом надзорной деятельности прокурора является проверка исполнения законов, которая позволяет полно и объективно установить факты и характер нарушений законов, виновных в этом лиц и степень их виновности, размер причиненного ущерба, обстоятельства, способствующие нарушению законов
. 

Работа по подготовке и проведению надзорной проверки за исполнением законов об участии граждан в долевом строительстве жилья относится к числу основных элементов организационного обеспечения данного направления прокурорского надзора.

Предмет такой надзорной проверки напрямую вытекает из предмета прокурорского надзора.

В зависимости от содержания и характера имеющейся информации различают целевые, сквозные, комплексные и контрольные проверки. Правильный выбор прокурором вида надзорной проверки позволяет определить круг вопросов, подлежащих выяснению, и соотнести результаты конкретной проверки с заявленной целью.

При необходимости проверить исполнение одной группы законов конкретным объектом надзора проводится целевая проверка. Например, проверка исполнения региональными органами государственной власти законов о распоряжении земельными участками под строительство многоквартирных домов, проверка исполнения органами местного самоуправления градостроительного законодательства, проверка исполнения межрайонной налоговой инспекцией законов о налоговом контроле.

Сквозная проверка проводится, как правило, по заданию Генеральной прокуратуры Российской Федерации и предусматривает проверку исполнения определенной группы законов федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, образующими в соответствии с п. 2 ст. 77 Конституции Российской Федерации единую систему исполнительной власти в Российской Федерации.

К примеру, одним из объектов прокурорского надзора в рамках сквозной проверки может выступать Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека и ее территориальные органы (Управления Роспотребнадзора по субъектам Российской Федерации и территориальные отделы Управлений Роспотребнадзора по субъектам Российской Федерации в муниципальных образованиях).

Контрольные и надзорные функции каждого из отделов, входящих в состав Управления Роспотребнадзора по субъекту Российской Федерации, распространяются на несколько административных территорий (например, территориальный отдел Управления Роспотребнадзора по Нижегородской области в Арзамасском, Ардатовском, Вадском, Дивеевском, Первомайском районах). В связи с этим прокурорам субъектов Российской Федерации к проведению проверок исполнения территориальными органами Роспотребнадзора законов о защите прав дольщиков необходимо привлекать прокуроров тех городов (районов), на которые распространяется компетенция соответствующего территориального отдела. В этом случае проверку следует считать комплексной по составу участников.

Ряд органов, осуществляющих функции по контролю и надзору за сферой долевого строительства многоквартирных домов, имеют территориальные отделы в каждом муниципальном образовании (ФНС России, ФМС России, ФССП России). Поэтому проверки исполнения законов на местном уровне проводят, как правило, городские (районные) прокуроры.

Посредством комплексной проверки осуществляется надзор за исполнением широкого круга законов, регулирующих смежные группы общественных отношений. Как показали материалы прокурорской надзорной практики, проверка исполнения земельного, градостроительного, налогового, бюджетного, антимонопольного и иного законодательства, направленного на защиту жилищных прав дольщиков, всегда бывает результативной и имеет на поднадзорной территории высокий общественный резонанс.

Получить сведения о реальном устранении ранее выявленных нарушений законов возможно в рамках проведения контрольной проверки.

Существенную помощь в планировании надзорной проверки оказывает знание прокурорами типичных нарушений законов.

Исходя из основных направлений надзора за исполнением законов об участии граждан в долевом строительстве жилья, типичные нарушения законов в данной сфере общественных отношений можно классифицировать следующим образом:

I. Нарушения законов, допускаемые органами государственной власти, органами местного самоуправления, их должностными лицами.
Превышение полномочий: присвоение органами местного самоуправления полномочий органов государственной власти по распоряжению земельными участками, находящимися в собственности субъектов Российской Федерации; незаконное расширение перечня документов, необходимых для участия в конкурсе по продаже прав на заключение договоров аренды земельных участков либо для заключения инвестиционных контрактов на строительство (например, истребование у претендентов копий землеустроительных дел, актов о согласовании границ земельных участков, технических паспортов).

Нарушение порядка организации и проведения торгов по продаже прав на заключение договоров аренды земельных участков: принятие заявок после установленного условиями торгов срока; проведение торгов в отношении земельных участков, не прошедших государственный кадастровый учет, обязательную независимую оценку, процедуры межевания и утверждения проектов границ; признание претендентов участниками торгов при отсутствии нотариально заверенных копий учредительных документов; ненадлежащее оформление протоколов о результатах торгов; объявление претендентам решений об отказе в проведении торгов с превышением установленного срока (не позднее пяти суток); возвращение внесенных для участия в торгах задатков по истечении установленного срока (не более трех банковских дней). 

Нарушение порядка заключения договоров аренды земельных участков: представление на государственную регистрацию договоров аренды земельных участков без кадастрового плана либо отсутствие на кадастровом плане обозначения части земельного участка, сдаваемого в аренду; превышение сроков заключения договоров аренды (не более 5 суток со дня подписания протоколов о результатах торгов); заключение договоров аренды без их согласований в профильных комитетах местной администрации.

Нарушение сроков и порядка принятия решений о выдаче разрешений на строительство, необоснованный отказ в выдаче разрешений на строительство и продлении ранее выданных разрешений на строительство, незаконная выдача разрешений на строительство: рассмотрение документов о выдаче разрешений на строительство в срок свыше 10 суток, выдача разрешений на строительство при отсутствии полного пакета проектной документации либо при ее несоответствии требованиям градостроительного плана земельного участка; неисполнение обязанности, предусмотренной ст. 51 Градостроительного кодекса Российской Федерации, по направлению копий выданных разрешений на строительство в органы государственного строительного надзора; несоблюдение форм разрешения на строительство и ввод домов в эксплуатацию
; принятие решений о продлении срока разрешения на строительство по истечении срока, установленного для строительства, либо в отношении объектов, строительство которых так и не началось. 

Незаконные обременения хозяйствующих субъектов.

Прокурором Московской области выявлена порочная практика утверждения правовыми актами региональных органов государственной власти форм инвестиционных контрактов на строительство многоквартирных домов, содержащих незаконные требования о безвозмездной передаче застройщиком в муниципальную собственность возведенных за счет собственных средств наружных инженерных сетей, строительстве муниципального жилья, реконструкции и ремонте общегородских инженерных сетей и иных объектов жилищно-коммунального хозяйства. 

Передача полномочий в сфере землепользования и градостроительства неправомочным на то юридическим лицам.

По протесту прокурора г. Рязани отменено распоряжение заместителя главы городской администрации, согласно которому на МУП «Информационно-кадастровый центр по землеустройству и градостроительству», не являющееся структурным подразделением местной администрации, возлагались полномочия по приему и рассмотрению заявлений о предоставлении земельных участков под строительство многоквартирных домов.

Кроме того, во многих регионах органы местного самоуправления не обеспечили разработку и принятие муниципальных нормативных правовых актов, регламентирующих порядок определения размера и условий внесения арендной платы за земельные участки, а также распределения денежных средств, вырученных от продажи прав на заключение договоров аренды земельных участков. Имели место факты бездействия органов местного самоуправления по взысканию арендных платежей. Нередко изменения и дополнения к инвестиционным контрактам вносились без принятия распорядительных документов и заключения дополнительных соглашений между всеми участниками инвестиционного процесса; вместо постановлений нормативного характера издавались распоряжения правоприменительного характера и наоборот.

II. Нарушения, допускаемые органами юрисдикционного контроля, их должностными лицами.
Превышение полномочий при издании правовых актов, влекущее их недействительность (дефектность, частичную ничтожность).

К примеру, несмотря на то что размеры штрафных санкций за совершение налоговых правонарушений установлены законодателем в твердой денежной сумме, органы ФНС России повсеместно необоснованно снижают размеры штрафов, налагаемых на нарушителей налогового законодательства.

Ненадлежащее исполнение требований законов о полном и своевременном выявлении и пресечении правонарушений, установлении и устранении причин и способствующих им условий, выделении специалистов, принятии правовых мер по восстановлению нарушенных прав граждан, привлечению нарушителей к ответственности.

Прокурорами Республики Саха (Якутия), Магаданской, Московской и Ульяновской областей установлено, что региональные органы по контролю и надзору за долевым строительством многоквартирных домов не в полной мере реализуют свои права, предусмотренные п. 5, 7, 8 ст. 23 Закона об участии в долевом строительстве многоквартирных домов, а именно, при наличии соответствующих оснований не обращаются в суды общей юрисдикции с заявлениями в защиту прав и законных интересов дольщиков, в арбитражные суды – с заявлениями о приостановлении на определенный срок деятельности застройщиков, связанной с привлечением денежных средств дольщиков, либо о ликвидации застройщиков. Одно должностное лицо Управления по контролю и надзору за долевым строительством многоквартирных домов Ульяновской области за неисполнение своих обязанностей, повлекшее существенное нарушение прав и законных интересов граждан, привлечено к уголовной ответственности по ч. 1 ст. 293 УК РФ. Остальные должностные лица названных органов привлечены к дисциплинарной ответственности.

Нарушение установленных требований к проведению мероприятий по контролю.

Нарушения гарантированных законов прав субъектов предпринимательской деятельности при проведении государственного контроля: ограничение конкуренции; незаконное применение мер принуждения и ответственности, взимание платы за осуществление контрольных функций; поборы, вымогательство со стороны должностных лиц органов контроля; вмешательство правоохранительных органов в хозяйственные споры коммерческих структур и т.д. Характерными являются также нарушения законов, допускаемые должностными лицами органов контроля в сфере административной юрисдикции. Эти нарушения типичны для любой отрасли прокурорского надзора. Поскольку вопросы организации работы прокурора по надзору за исполнением законодательства об административной ответственности органами административной юрисдикции достаточно хорошо изучены в отечественной науке
 и не связаны со спецификой деятельности по долевому строительству многоквартирных домов, они в настоящей работе не рассматриваются.

III. Нарушения законов, допускаемые органами управления и руководителями коммерческих организаций.
Самовольное занятие земельного участка.

До вступления в силу Уголовного кодекса Российской Федерации от 13.06.1996 № 63-ФЗ
 самовольный захват земли был уголовно наказуемым деянием. По смыслу ст. 199 УК РСФСР (1961 г.) самовольным занятием земельного участка считалось использование земельного участка до установления его границ на местности, возведение построек без получения в установленном порядке документов, удостоверяющих право собственности или право аренды, увеличение размеров отведенного земельного участка или использование такового после принятия решения компетентным органом о лишении лица этого участка.

В настоящее время за самовольный захват земли предусмотрена только административная ответственность по ст. 7.1 КоАП РФ. 

Положительная практика привлечения застройщиков к административной ответственности по ст. 7.1 КоАП РФ зафиксирована в прокуратурах Нижегородской, Оренбургской и Пензенской областей. При этом по инициативе прокуроров самовольно занятые земельные участки возвращены их собственникам без возмещения затрат, произведенных застройщиками за время их незаконного использования. 

Однако, как представляется, отказ законодателя от уголовно-правового преследования за самовольный захват земли привел к тому, что это нарушение стало одним из самых распространенных в сфере землепользования.

Ущемление прав дольщиков при заключении договоров.

Нередко застройщики, ссылаясь на принципы автономии воли участников имущественных отношений и свободы договора, предлагали гражданам использовать вексельные схемы покупки квартир, заключать предварительные договоры, договоры агентирования, займа и иные соглашения, не содержащие существенных условий об ответственности застройщиков за несоблюдение сроков окончания строительства и передачи квартир дольщикам, гарантиях качества и другие нарушениях договорных обязательств. 

Заключение подобного рода договоров исключало возможность привлечения застройщиков к ответственности, предусмотренной п. 3 ст. 3, п. 2 и 3 ст. 7, п. 2 ст. 9, ст. 10, 14, 15, п. 7 ст. 19, ст. 25 Закона об участии в долевом строительстве.

Нарушение обязанности представлять ежеквартальную отчетность об осуществлении деятельности, связанной с привлечением денежных средств дольщиков.

До недавнего времени спорным в прокурорской надзорной практике оставался вопрос о сроках представления застройщиками ежеквартальной бухгалтерской отчетности, входящей в состав ежеквартальной отчетности об осуществлении деятельности, связанной с привлечением денежных средств дольщиков.

Так, п. 4 Правил представления застройщиком ежеквартальной отчетности об осуществлении деятельности, связанной с привлечением денежных средств дольщиков, обязывает застройщиков в течение 30 дней по окончании квартала представлять эту отчетность в орган по контролю и надзору за долевым строительством. Датой представления отчетности считается дата ее поступления в указанный орган
.

Из п. 5 ст. 15 Федерального закона от 21.11.1996 № 129-ФЗ «О бухгалтерском учете»
 следует, что бухгалтерская отчетность может быть представлена пользователю организацией непосредственно или передана через ее представителя, направлена в виде почтового отправления или по телекоммуникационным каналам связи. Днем представления бухгалтерской отчетности считается дата ее отправки или фактической передачи по принадлежности.

Следовательно, положения п. 4 Правил в части, определяющей дату представления отчетности дату ее поступления в уполномоченный орган, противоречат действующему законодательству и нарушают права застройщиков в сфере предпринимательской деятельности.

С учетом изложенного решением Верховного Суда Российской Федерации от 03.04.2008 № ГКПИ08-49 пункт 4 Правил признан недействующим в части, определяющей дату представления отчетности и дату ее поступления в уполномоченный орган. Данное судебное решение, оставленное без изменения кассационной коллегией Верховного Суда Российской Федерации
, способствовало формированию единообразного подхода прокуроров к осуществлению надзорных мероприятий в отношении застройщиков, в том числе об основаниях наступления административной ответственности по ч. 3 ст. 14.28 КоАП РФ.

В связи с отменой лицензирования и образованием СРО в области инженерных изысканий, архитектурно-строительного проектирования и строительства прокурорам необходимо знать, что основные нарушения законов, допускаемые органами управления и руководителями данных некоммерческих организаций, могут быть связаны с приобретением и прекращением статуса СРО, определением их правового положения, ведением государственного реестра, несоблюдением порядка осуществления контроля за деятельностью своих членов и применения к ним мер дисциплинарного воздействия, а также порядка осуществления государственного контроля (надзора) за деятельностью СРО со стороны уполномоченного на то органа.

На завершающем этапе надзорной проверки прокурор оценивает полученные материалы, принимает меры к устранению нарушений закона, их причин и способствующих им условий, после чего осуществляет контроль за результативностью изданных актов прокурорского реагирования.

Обжалование действий прокуроров при проведении проверки должно осуществляться в административном или судебном порядке.

По результатам проверки составляется справка и документы прокурорского реагирования. Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» содержит исчерпывающий перечень мер прокурорского реагирования на выявленные нарушения законов (протесты на противоречащие законам нормативные правовые акты, представления об устранении нарушений законов, предостережения, постановления о возбуждении дел об административных правонарушениях, обращение в суды с заявлениями и исками). С учетом этого, как показало проведенное исследование, выбор того или иного средства прокурорского реагирования на выявленные нарушения законов в сфере долевого строительства многоквартирных домов практически не вызывает трудностей у прокуроров. 

Меры прокурорского реагирования на выявленные нарушения законов подводят итог всей предыдущей работе прокурора, а потому подготовке актов прокурорского реагирования и их реализации прокуроры должны уделять пристальное внимание
.

В заключение считаем целесообразным привести примерный перечень основных мероприятий в рамках надзорной проверки исполнения законов об участии граждан в долевом строительстве многоквартирных домов, проведение которых прокуратурой субъекта Российской Федерации будет способствовать, на наш взгляд, наиболее успешному решению задач по обеспечению законности в рассматриваемой сфере общественных отношений.

В ходе данной проверки необходимо:

1) запросить в органах по контролю и надзору за долевым строительством многоквартирных домов сведения обо всех приостановленных и прекращенных строительством многоквартирных домах на территории региона и дать правовую оценку действиям застройщика по выполнению перед дольщиками своих обязательств. 

В случае передачи прав и обязанностей по инвестиционному контракту новому застройщику проверить соблюдение требований ст. 391 ГК РФ о согласии всех кредиторов на перевод долга; 

2) установить, выполняются ли застройщиками требования Закона об участии в долевом строительстве, в том числе по вопросам:

привлечения денежных средств дольщиков только после получения в установленном порядке разрешения на строительство, опубликования и размещения проектной декларации, государственной регистрации права собственности или права аренды застройщика на земельный участок;

заключения, регистрации и исполнения договоров об участии в долевом строительстве;

выполнения застройщиком обязанности уведомить участников долевого строительства о невозможности завершения строительства в установленные договором сроки;

своевременного опубликования, предоставления и обновления проектной декларации и информации о застройщике;
3) установить, какие меры принимаются органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами юрисдикционного контроля для недопущения использования земельных участков под жилищное строительство без надлежащих правоустанавливающих документов, какие проверки проводились, какова их результативность; 

4) выяснить, не создавались ли препятствия со стороны органов власти для осуществления жилищного строительства в виде злоупотреблений, ограничения числа строительных компаний на рынке, предоставления льгот и преимуществ отдельным компаниям, обременения застройщиков дополнительными обязательствами по возведению объектов социального либо инженерно-технического назначения для муниципальных нужд, по безвозмездной передаче в собственность части квартир и др.; 

5) установить количество проводимых в порядке ст. 144 и 145 УПК РФ проверок по заявлениям о преступлениях в сфере долевого строительства. В случае принятия решений об отказе в возбуждении уголовных дел дать оценку законности и обоснованности принятых решений;
6) установить факты массовых выступлений дольщиков, связанные с нарушением их прав, и дать оценку результативности мер, принятых компетентными органами по стабилизации сложившейся ситуации;
7) подготовить предложения о мерах, которые следует принять для защиты прав и законных интересов граждан в каждом конкретном случае, обозначить имеющиеся проблемы правового регулирования и правоприменительной практики, внести предложения по их совершенствованию.

Принимая во внимание, что в настоящее время роль прокуратуры как надзорного органа особенно велика, представляется, что использование прокурорами в своей повседневной деятельности перечисленных методических рекомендаций позволит в некоторой степени снизить риск образования «финансовых пирамид» в строительной отрасли и обеспечит реализацию конституционного права каждого гражданина Российской Федерации на доступное жилище. 
Привлечение виновных лиц к юридической ответственности за нарушения законов об участии граждан в долевом строительстве многоквартирных домов

Сущностная характеристика проблем организации работы прокуратуры по надзору за исполнением законов об участии граждан в долевом строительстве жилья будет неполной без рассмотрения вопросов о реализации принципа неотвратимости ответственности за совершение проступков и правонарушений. 

По своему содержанию юридическая ответственность проявляется в виде возложения на правонарушителя компетентными государственными органами карательных, в том числе штрафных санкций за совершение противоправного деяния либо вменения ему в обязанность восстановления там, где это возможно, незаконно нарушенных прав и ранее существовавших общественных отношений. 

Карательная юридическая ответственность подразделяется на дисциплинарную, административную и уголовную ответственность, а правовосстановительная – выступает в виде гражданско-правовой ответственности.

Различают также конституционную (политико-правовую) ответственность должностных лиц органов государственной власти и местного самоуправления за утрату доверия, издание незаконных правовых актов, неисполнение или ненадлежащее исполнение отдельных государственных полномочий. Она выражается в формах отрешения от должности главы муниципального образования или главы местной администрации, высшего должностного лица субъекта Российской Федерации (руководителя высшего исполнительного органа государственной власти субъекта Российской Федерации), влекущего за собой отставку возглавляемого им высшего исполнительного органа государственной власти, роспуска представительного органа власти и др.

В 2004 – 2009 гг. прокурорами по изученным материалам не выявлено ни одного факта привлечения должностных лиц к конституционной ответственности за нарушения законов о долевом строительстве. За совершение нарушений, содержащих признаки конституционных деликтов, указанные лица привлекались к дисциплинарной либо уголовной ответственности. Это обусловлено главным образом тем, что на законодательном уровне не установлены четкий механизм привлечения к конституционной ответственности и надлежащая процедура ее осуществления.

Исходя из специфики предмета прокурорского надзора за исполнением законов об участии граждан в долевом строительстве жилья субъектами дисциплинарной ответственности могут быть должностные лица федеральных и региональных органов власти, а также муниципальные служащие.

Основания и порядок их привлечения к дисциплинарной ответственности определены в ст. 56 – 58 Федерального закона от 27.07.2004 № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе Российской Федерации»
, ст. 27 Федерального закона от 02.03.2007 № 25-ФЗ «О муниципальной службе в Российской Федерации»
, а в части, неурегулированной данными актами, – нормами трудового законодательства.

Например, в силу ст. 381 Земельного кодекса Российской Федерации от 25.10.2001 № 136-ФЗ
 решение органа местного самоуправления о выделении земельного участка под строительство многоквартирного дома может быть принято по результатам аукциона и только в отношении земельного участка, прошедшего государственный кадастровый учет, в случае если определены разрешенное использование такого земельного участка, основанные на результатах инженерных изысканий параметры разрешенного строительства многоквартирного дома, технические условия его подключения к сетям инженерно-технического обеспечения и плата за подключение. 

Из п. 3 ч. 4 ст. 36, п. 3 ч. 1 ст. 43 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»
 следует, что решение органа местного самоуправления о выделении земельного участка под строительство многоквартирного дома оформляется постановлением главы муниципального образования. Порядок подготовки проектов постановлений главы муниципального образования, как и других муниципальных правовых актов, устанавливается уставами муниципальных образований и инструкциями по делопроизводству в местных администрациях. 

Поэтому муниципальный служащий, ответственный за подготовку проекта постановления главы органа местного самоуправления о выделении земельного участка застройщику для строительства многоквартирного дома, подготовивший такой проект при отсутствии протокола о результатах торгов или иной необходимой документации либо в нарушение установленного порядка подготовки проектов муниципальных правовых актов (например, без получения согласований в комитетах по строительству, архитектуре и землепользованию, земельным ресурсам и землеустройству, юридическом отделе) подлежит привлечению главой местной администрации к дисциплинарной ответственности за ненадлежащее исполнение должностных обязанностей. 
Стоит заметить, что из-за отсутствия в законодательстве перечня дисциплинарных проступков и мер ответственности за их совершение руководители крайне редко по собственной инициативе привлекают своих подчиненных к дисциплинарной ответственности. Чаще всего вопрос о привлечении к дисциплинарной ответственности положительно решается тогда, когда он поставлен в представлении прокурора и прокурор участвует в рассмотрении представления по существу или просит сообщить ему о принятом решении.  Такая практика организации работы сложилась в прокуратурах Московской, Нижегородской, Саратовской областей, но еще не стала повсеместной. 

Согласно п. 3 ст. 2.1, ст. 2.4 КоАП РФ субъектами административной ответственности являются юридические и должностные лица. Причем привлечение к административной ответственности юридических лиц не исключает возможности одновременного привлечения к административной ответственности виновных должностных лиц, в число которых, наряду с государственными гражданскими и муниципальными служащими, входят руководители некоммерческих и коммерческих организаций.

Изучение материалов прокурорской надзорной практики позволило выделить наиболее распространенные правонарушения, за совершение которых виновные лица подвергались административному преследованию как со стороны должностных лиц органов контроля, так и прокуроров:

в области использования и охраны земель: самовольное занятие земельного участка (ст. 7.1 КоАП РФ); самовольная переуступка права пользования землей, самовольный обмен земельного участка (ст. 7.10 КоАП РФ); искажение сведений о состоянии земель (ст. 8.5 КоАП РФ); использование земель не по целевому назначению (ст. 8.8 КоАП РФ).

в области охраны окружающей природной среды: несоблюдение экологических требований
 при  территориальном  планировании,  градостроительном зонировании, планировке территории, архитектурно-строительном проектировании, строительстве, капитальном ремонте, реконструкции, вводе в эксплуатацию, эксплуатации, выводе из эксплуатации зданий, строений, сооружений и иных объектов капитального строительства (ст. 8.1 КоАП РФ); сокрытие, умышленное искажение или несвоевременное сообщение информации
 о состоянии окружающей природной среды и природных ресурсов, об источниках их загрязнения или иного вредного воздействия (ст. 8.5 КоАП РФ); нарушение порядка предоставления и режима использования земельных участков в водоохранных зонах
 (ст. 8.12 КоАП РФ, ст.65 Водного кодекса РФ)
в области обеспечения безопасности строительства и надежности возводимых многоквартирных домов: нарушение требований проектной документации и нормативных документов в области строительства
 (ст. 9.4 КоАП РФ); нарушение установленного порядка строительства, ввода в эксплуатацию многоквартирного дома: строительство без разрешения на строительство; нарушение сроков направления в органы государственного строительного надзора извещения о начале строительства или неуведомление органов государственного строительного надзора о сроках завершения работ, которые подлежат проверке; продолжение работ до составления актов об устранении выявленных органами государственного строительного надзора недостатков при строительстве; выдача разрешения на ввод многоквартирного дома в эксплуатацию при отсутствии заключения органа государственного строительного надзора; эксплуатация многоквартирного дома без разрешения на ввод его в эксплуатацию (ст. 9.5 КоАП РФ).
в области предпринимательской деятельности: осуществление предпринимательской деятельности без специального разрешения (лицензии) либо с нарушениями предусмотренных разрешением (лицензией) условий (ст. 14.1 КоАП РФ); нарушение законодательства о рекламе (ст. 14.3 КоАП РФ); выполнение работ ненадлежащего качества (ч. 1 ст. 14.4 КоАП РФ); нарушение иных прав потребителей (ч. 1 и 2 ст. 14.8 КоАП РФ);
в области регулирования отношений, связанных с привлечением денежных средств дольщиков для строительства многоквартирных домов: нарушение требований законов об участии в долевом строительстве многоквартирных домов: привлечение денежных средств граждан для целей строительства многоквартирных домов лицом, не имеющим на это права; опубликование в средствах массовой информации и (или) размещение в информационно-телекоммуникационных сетях общего пользования застройщиком проектной декларации (в том числе вносимых в нее изменений), содержащей неполную и (или) недостоверную информацию, предоставление застройщиком неполной и (или) недостоверной информации, нарушение сроков опубликования и (или), размещения проектной декларации  либо вносимых в нее изменений; непредставление в установленный срок в орган по контролю и надзору за долевым строительством многоквартирных домов отчетности, представление отчетности, содержащей недостоверные сведения (ст. 14.28 КоАП РФ);
в области налогов и сборов: нарушение срока представления сведений об открытии и о закрытии счета в банке (ст. 15.4 КоАП РФ); непредставление налоговой декларации либо нарушение сроков ее представления в налоговые органы по месту учета; непредставление сведений, необходимых для осуществления налогового контроля (ст. 15.6 КоАП РФ); грубое нарушение правил ведения бухгалтерского учета и представления бухгалтерской отчетности (ст. 15.11 КоАП РФ).

За совершение данных правонарушений установлена также налоговая ответственность (глава 16 Налогового кодекса РФ).
Согласно п. 4 ст. 108 НК РФ привлечение организации к ответственности за совершение налогового правонарушения не освобождает ее должностных лиц при наличии оснований от административной, уголовной или иной установленной законом ответственности. Учитывая, что законодатель не препятствует привлечению налогоплательщиков одновременно к налоговой и административной ответственности, сложилась именно такая правоприменительная практика.

Например, за несвоевременное сообщение в налоговый орган по месту учета сведений об открытии или закрытии счета в банке организация подлежит привлечению к налоговой ответственности по ст. 118 НК РФ, а должностное лицо этой организации – по ст. 15.4 КоАП РФ. Тогда взыскание штрафов с юридического лица производится с его банковских счетов, а руководитель организации уплачивает штраф из личных средств. 

Для определения виновности организации и ее руководителя в материалах налоговой проверки и административного производства необходимо отражать сведения об обязанностях руководителя юридического лица (налогоплательщика) и конкретных нарушениях, допущенных им.

Прокурорской практике известны случаи привлечения застройщиков и их руководителей к административной ответственности по ст. 19.1 КоАП РФ за самоуправство, не причинившее существенного вреда, и по ч. 4 ст. 19.5 КоАП РФ за невыполнение в установленный срок законного предписания органа, осуществляющего контроль и надзор в области долевого строительства многоквартирных домов.

Своевременное пресечение административных правонарушений имеет, на наш взгляд, большое превентивное значение, так как при их продолжении могут наступить общественно - опасные последствия, влекущие уголовную ответственность.

Критерием разграничения административной и уголовной ответственности является наступление последствий, в том числе тяжких, которые могут выражаться в виде причинения ущерба гражданину, существенного вреда правам и законным интересам граждан или организаций или охраняемым законом интересам общества или государства и т.п. 

Знание прокурором вопросов уголовной ответственности позволит ему в случае обнаружения в ходе надзорной проверки признаков преступления своевременно направить соответствующие материалы в органы предварительного расследования в порядке ст. 37 УПК РФ.

К самым распространенным преступлениям в рассматриваемой сфере относятся: мошенничество (ст. 159 УК РФ), присвоение и растрата (ст. 160 УК РФ), незаконное предпринимательство (ст. 171 УК РФ), легализация (отмывание) денежных средств или иного имущества, приобретенных лицом в результате совершения им преступления (ст. 174.1 УК РФ), злоупотребление полномочиями (ст. 201 УК РФ), злоупотребление должностными полномочиями (ст. 285 УК РФ), превышение должностных полномочий (ст. 286 УК РФ), самоуправство (ст. 330 УК РФ).

Юридическая оценка действий должностных лиц коммерческих организаций, которые с целью привлечения денежных средств дольщиков, не имея на то законных оснований, представляли в органы власти и местного самоуправления поддельные документы, сообщали недостоверные сведения, совершали мнимые сделки и иные противоправные действия, не вызывает трудностей у правоприменителей и квалифицируется по ст. 159 УК РФ.

Намного сложнее обстоят дела с юридической квалификацией действий руководителей застройщиков, которые, незаконно завладев денежными средствами дольщиков с целью их хищения, создавали видимость намерений исполнения инвестиционных обязательств посредством начала строительства многоквартирных домов при отсутствии на то соответствующего разрешения (так называемый «нулевой цикл» строительства).В таких  случаях, несмотря на высокий риск, квартиры продавались под видом планируемого строительства многоквартирных домов на земельных участках, обремененных заселенным аварийным или ветхим жилым фондом.

Для завладения привлеченными денежными средствами застройщики предлагали покупателям квартир так называемые серые или полузаконные схемы: договоры переуступки права требования и безвозмездного кредитования, схемы с векселями, предварительные договоры купли - продажи, «карманные» паевые фонды. Получило широкое распространение подписание незаполненных договоров без проставленных сумм с последующей оплатой части стоимости квартиры «черным налом» или по фиктивным страховым договорам.

В каждом подобном случае следует изыскивать возможности пресечения использования данных схем, а также давать оценку действиям организаций, использующих эти схемы, в том числе и на предмет мошенничества, и на предмет наличия нарушений налогового законодательства.

Следовательно, даже на стадии ознакомления с рекламными роликами и текстами о низких ценах на квартиры в домах повышенной комфортности, расположенных в экологически чистых кварталах и микрорайонах с развитой инфраструктурой, быстрых сроках строительства этих домов и обеспечении их транспортной доступности, можно сделать вывод о наличии финансовых спекуляций (привлечение денежных средств без намерения исполнения договорных обязательств).
Действия указанных лиц также подлежат квалификации по ст. 159 УК РФ, поскольку имеет место хищение денежных средств под видом оформления формальной сделки. Объект мошенничества – денежные средства дольщиков, то есть чужое имущество. Объективная сторона преступления заключается в хищении их путем обмана, субъективная сторона - в наличии у виновного прямого умысла, направленного на хищение чужого имущества из корыстных побуждений.

Однако нередко при вышеназванной фабуле уголовные дела возбуждаются по ст. 330 и 160 УК РФ либо ст. 201 УК РФ.

Обращение потерпевшего по факту нарушения его интересов неправомерными действиями по прошествии длительного  времени с момента совершения деяния, (что имеет место в большинстве случаев незаконного строительства многоквартирных домов), недопустимо квалифицировать по ст. 330 УК РФ. Конструкция состава самоуправства построена так, что действия преступника должны отвечать всем признакам, предусмотренным ст. 330 УК РФ, в момент их совершения. Это означает, что оспаривание действий виновного гражданином или организацией должно осуществляться непосредственно в момент их совершения, а преступник в силу объективных обстоятельств обязан понимать, что заинтересованный субъект выражает несогласие с его самовольными действиями, противоречащими порядку управления. 

Присвоение и растрата отличаются от других форм хищения тем, что виновный неправомерно удерживает либо отчуждает имущество, находящееся в его правомерном владении,  в силу должностных обязанностей, договорных отношений или специального поручения осуществляет правомочия по распоряжению, управлению, доставке или хранению этого имущества. Недобросовестные застройщики не обладают указанными правомочиями, так как привлекают денежные средства граждан путем продажи им квартир в многоквартирных домах до начала или на «нулевом» цикле их строительства, не имея на то законных оснований.

Квалификация по ст. 160 УК РФ допустима тогда, когда застройщик после получения в установленном порядке разрешения на строительство привлекает денежные средства дольщиков путем продажи им квартир (нежилых помещений) и безвозмездно обращает их в свою собственность или собственность других лиц, не расходуя полученные средства по назначению.

Использование руководителем коммерческой структуры своих полномочий вопреки законным интересам возглавляемой организации, если это деяние причинило существенный вред в виде ущерба различным собственникам, нарушения прав и законных интересов граждан, общественных и государственных интересов, может быть квалифицировано по ст. 201 УК РФ. Однако с учетом того, что объективная сторона содеянного выражена в совершении хищения путем обмана полностью охвачена диспозицией ст. 159 УК РФ, дополнительной квалификации по ст. 201 УК РФ не требуется.

Еще один вопрос связан с необходимостью определения субъектов преступлений, которые совершали обман дольщиков с прямым умыслом, замаскированным под некую экономическую деятельность.

Граждане вступали в финансовые отношения с юридическими лицами, не подозревая о том, что большинство из них создавались специально для использования в качестве орудия мошенничества. Это позволяло мошенникам в течение длительного времени обманывать граждан и избегать привлечения к уголовной ответственности. Субъектами преступлений становились, как правило, организаторы и руководители подобной деятельности. Иногда они же являлись официальными учредителями коммерческих структур.

В других случаях – учредители были номинальными, поскольку в силу разных причин согласились подписать регистрационные и банковские документы об учреждении фирмы. Никакого реального руководства деятельностью созданной коммерческой структуры они не осуществляли, так как были подконтрольны ее фактическому руководителю либо зависимы от него. По ряду уголовных дел в учредителях числились совсем молодые люди, не имевшие ни жизненного, ни тем более предпринимательского опыта. Они равно, как и рядовые наемные сотрудники, могли нести уголовную ответственность тогда, когда умышленно содействовали наступлению преступного результата,  отдавали отчет в том, что своими действиями способствовали совершению мошенничества.

Как показала прокурорская следственная практика, чаще всего глава органа местного самоуправления непосредственно в хищении денежных средств дольщиков участия не принимает. Он получает вознаграждение за действия, совершенные с использованием должностного положения и вопреки законным интересам службы, которые хотя и способствовали хищению, но не являлись элементами его объективной стороны. То есть реально имеет место получение взятки и соучастие в хищении.

Как уже отмечалось, несмотря на очевидность совершения таких преступлений, собрать доказательства, достаточные для инкриминирования корыстного мотива, практически невозможно
.

Ввиду недоказанности корыстного мотива при привлечении должностного лица органа местного самоуправления к уголовной ответственности за совершение незаконных действий квалификации подлежит внешняя сторона либо результат его преступной деятельности. Как правило, это халатность (ст. 293 УК РФ),  преступление с неосторожной формой вины, или превышение должностных полномочий (ст. 286 УК РФ), но никак не соучастие в мошенничестве с использованием своего служебного положения.

При доказанности получения главой муниципального образования незаконных выгод имущественного характера, повлекших дискредитацию и подрыв авторитета органов местного самоуправления в глазах населения либо другие негативные последствия, его действия расцениваются как соучастие в мошенничестве, совершенном с использованием своего служебного положения.

Предложенная квалификация не бесспорна и вызывает сложности при расследовании и судебном рассмотрении уголовных дел такой категории. Тем не менее она позволяет более эффективно пресечь коррупционные проявления в органах местного самоуправления. 

По общему правилу при установлении признаков составов уголовных преступлений прокурор направляет материалы в территориальный следственный орган или орган дознания в порядке п. 2 ч. 2 ст. 37 УПК РФ.

Проведенное исследование позволило установить, что положительная практика расследования уголовных дел данной категории наработана в г. Москве, Московской, Нижегородской, Саратовской и Рязанской областях.

Общие основания наступления гражданско - правовой ответственности за причинение дольщикам вреда действиями (бездействием) должностных лиц органов государственной власти, органов местного самоуправления, органов контроля, руководителей коммерческих организаций установлены ст.151, 1064 и 1069 ГК РФ.

Федеральным законом от 05.04.2009 № 43-ФЗ «О внесении изменений в ст. 45 и 131 Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации»
 прокурору предоставлены дополнительные полномочия по предъявлению в суды общей юрисдикции заявлений, касающихся защиты социальных прав, свобод и законных интересов граждан в сфере трудовых (служебных) или тесно связанных с ними отношений; защиты семьи, материнства, отцовства и детства; социальной защиты, включая социальное обеспечение; обеспечения права на жилище в государственных и муниципальных жилищных фондах; охраны здоровья, включая медицинскую помощь; обеспечения права на благоприятную окружающую среду, образование. Объектами прокурорской защиты выступают в настоящее время публичные интересы, а также права и охраняемые законом интересы граждан, которые по состоянию здоровья, возрасту, недееспособности и другим уважительным причинам не могут самостоятельно обратиться в суд
.

Поскольку дольщики к указанной категории лиц не относятся и могут самостоятельно обратиться в суд за защитой нарушенных прав, прокурор лишен права добиваться восстановления их нарушенных прав в судебном порядке. Вместе с тем увеличение числа обращений граждан в органы прокуратуры обязывает прокуроров разъяснять им право на судебную защиту со ссылкой на сложившуюся судебную практику, обеспечивающую гарантированную защиту прав дольщиков
.

Как показало проведенное исследование, позитивное воздействие на оздоровление ситуации на жилищном рынке оказало широкое внедрение прокурорами принципа гласности. Взаимодействие органов прокуратуры со средствами массовой информации и общественными организациями повышает уровень информированности населения о состоянии законности. В 2005-2009 гг. прокуроры активно освещали свою работу, в том числе по обеспечению законности в сфере участия граждан в долевом строительстве многоквартирных домов, посредством выступлений, публикаций, интервью, участия в работе круглых столов и передачах на правовые темы, проведения пресс-конференций, приглашения представителей общественности на открытые судебные процессы и т.д.

Для оптимизации деятельности органов прокуратуры по надзору за исполнением законов об участии граждан в долевом строительстве жилья предлагается решить следующие задачи нормативного и управленческого характера:

1) на уровне современных научных представлений сформулировать новое, соответствующее нынешнему состоянию дел на жилищном рынке, понятие предмета, пределов и основных направлений прокурорского надзора за исполнением законов об участии граждан в долевом строительстве многоквартирных домов, сформировать четкое представление о первоочередных задачах надзора;
2) усилить прокурорский  надзор за исполнением базовых положений жилищного, земельного, градостроительного, налогового законодательства, от надлежащего исполнения которых зависит в значительной мере состояние законности на первичном жилищном рынке;

3) исключить дублирование деятельности прокуратуры и иных государственных органов, активно внедрять накопленный в прокуратурах субъектов Российской Федерации опыт организации межведомственного взаимодействия с органами юрисдикционного контроля. 

Важное место по-прежнему должно быть отведено подбору кадров, повышению профессионализма прокурорских работников, поскольку данные факторы не только  определяют  состояние и качество прокурорского надзора, но и способствуют формированию авторитета прокуратуры в обществе. 
А.В. Паламарчук

Прокурорский надзор за исполнением законов 
о банках и банковской деятельности

Эффективность любых экономических преобразований в значительной степени зависит от надежности и стабильности кредитно-банковской системы, выполняющей функцию финансового обеспечения экономической, административно-управленческой и социальной сфер жизнедеятельности государства.

Криминализация экономики страны и кредитно-финансовой сферы, в частности, представляет угрозу устойчивому развитию государства, что обусловливает необходимость осуществления интенсивного прокурорского надзора за исполнением законов в этой области правоотношений.

Стабильность банковской системы может быть подорвана в силу некоторых объективных и субъективных факторов, накопление которых угрожает экономической безопасности страны, нарушая права значительного числа граждан. Задача прокуроров – своевременно найти ту грань, за которой уже невозможно повлиять на ситуацию, средствами прокурорского надзора предотвратить тяжкие последствия для экономики и граждан.

Прокурорский надзор за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности заключается в осуществлении от имени государства надзора за единообразным исполнением Конституции РФ и законов, регулирующих отношения в кредитно-финансовой сфере, на всей территории Российской Федерации.

Под предметом прокурорского надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности следует понимать соблюдение Конституции РФ, соответствие действующим на территории Российской Федерации законам правовых актов и действий должностных лиц Центрального банка РФ, кредитных организаций.

Учитывая многосторонность правоотношений, возникающих в кредитно-финансовой сфере, правозащитную функцию органов прокуратуры, представляется возможным говорить и о предмете прокурорского надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности в широком смысле. При этом в предмет надзора входит соблюдение Конституции РФ, соответствие законам правовых актов и законность действий уполномоченных государственных органов, осуществляющих надзорные и контрольные функции в кредитно-банковской сфере. К органам, в той или иной степени осуществляющим указанные полномочия, можно отнести Росфинмониторинг, ФАС России, ФНС России, Роспотребнадзор.

Приоритетные задачи, решаемые органами прокуратуры в рассматриваемой области правоотношений:

1. Обеспечение точного и единообразного исполнения Банком России, его территориальными подразделениями, органами контроля, органами законодательной и исполнительной власти субъектов Российской Федерации, кредитными организациями законодательства о банках и банковской деятельности.

2. Своевременное выявление нарушений законодательства о банках и банковской деятельности и адекватное пресечение их всеми правовыми средствами, предусмотренными Федеральным законом от 17.01.1992 № 2202-1 «О прокуратуре Российской Федерации» (далее – Закон о прокуратуре).

3. Профилактика нарушений законодательства о банках и банковской деятельности во взаимодействии с контролирующими и правоохранительными органами.

4. Защита конституционных прав и законных интересов граждан и юридических лиц в кредитно-финансовой сфере, государственных и общественных интересов.

Основная цель надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности вытекает из п. 2 ст. 1 Закона о прокуратуре и заключается в обеспечении средствами прокурорского надзора верховенства закона, укрепления законности, защиты прав и свобод человека и гражданина, охраняемых законом интересов общества и государства в кредитно-финансовой сфере правоотношений.

Таким образом, в рамках достижения основной цели при осуществлении надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности органы прокуратуры призваны спрогнозировать, пресечь и предотвратить правонарушения, своевременно выявить несовершенство законодательства, а также противодействовать отмыванию денежных средств, полученных преступным путем.

Материалы прокурорской практики свидетельствуют о том, что к основным направлениям надзора в сфере банковской деятельности относятся:

надзор за соответствием правовых актов, издаваемых Банком России, его территориальными учреждениями и кредитными организациями действующему законодательству;

надзор за исполнением законов Банком России, его территориальными учреждениями, а также кредитными организациями;

надзор за выполнением Банком России и его территориальными учреждениями законодательно возложенных на них обязанностей по надзору за деятельностью кредитных организаций;

законность и полнота принимаемых Банком России и его территориальными учреждениями мер по устранению правонарушений в кредитно-банковской сфере.

Прокурорский надзор за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности охватывает широкий спектр правоотношений, в том числе возникающих:

1) при регистрации кредитных организаций и лицензировании банковской деятельности;

2) при осуществлении процедур финансового оздоровления кредитных организаций;

3) при осуществлении банковского надзора за исполнением кредитными организациями и банковскими группами банковского законодательства, нормативных актов Банка России, установленных им обязательных нормативов;
4) в сфере потребительского кредитования;

5) при реализации и осуществлении валютного регулирования и валютного контроля;

6) при осуществлении страхования вкладов физических лиц;

7) при взаимодействии Банка России с МВД России, Росфинмониторингом, ФАС России, Роспотребнадзором, ФНС России;
8) при соблюдении служащими Банка России установленных законом ограничений.

Столь широкий перечень правоотношений, охватываемых направлением прокурорского надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности, выработан практикой прокурорского надзора в современный период. 

Организация прокурорского надзора в целом, и в кредитно-банковской сфере, в частности, предопределяется наличием нарушений требований закона и необходимостью защиты прав общества и государства. При этом конкретные ориентиры для прокуроров формулируются в организационно-распорядительных документах Генеральной прокуратуры РФ.

Нормативно-правовой основой организации прокурорского надзора за исполнением законодательства о банках и банковской деятельности является приказ Генерального прокурора РФ от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина». 

В соответствии с п. 1 названного приказа в числе основных направлений надзорной деятельности названы: 

надзор за соблюдением прав и свобод человека и гражданина;

надзор за законностью правовых актов;

надзор за исполнением законов в сфере экономики;

предупреждение преступных проявлений.

При этом надзор за законностью правовых актов осуществляется независимо от поступления информации о нарушениях законности, то есть постоянно (п. 3 приказа № 195).

Надзор за исполнением банковского законодательства является направлением, на котором прокурорам необходимо сосредоточить усилия в соответствии с п. 8 рассматриваемого приказа № 195. 

Особое внимание при осуществлении надзора за исполнением законодательства в сфере экономики предписано уделять также вопросам выявления и пресечения фактов легализации преступных доходов, противодействию коррупции.

В рамках осуществления надзора за исполнением банковского законодательства органы прокуратуры должны обеспечить взаимодействие с уполномоченными контролирующими органами: Центральным банком Российской Федерации, Росфинмониторингом, ФАС России, Роспотребнадзором, ФНС России.

При надзоре за исполнением законов контролирующими органами первостепенное значение придается выполнению прокурорами обязанностей по выявлению и пресечению правонарушений (п. 10 приказа № 195).

Особо значимым в современных условиях направлением прокурорского надзора является защита прав граждан в сфере потребительского кредитования.

Необходимо отметить, что российский рынок потребительского кредитования имеет свою специфику. Существуют кредитные организации, специализирующиеся исключительно на потребительском кредитовании. При этом банки с иностранным капиталом, активно участвующие в освоении рассматриваемой сферы отношений, имеют преимущества перед российскими кредитными организациями. В их арсенале апробированные технологии работы с физическими лицами, маркетинговые стратегии продвижения услуг. Такие банки за несколько лет стали лидерами этого сегмента рынка. Однако зачастую эта успешная банковская деятельность сопровождается многочисленными нарушениями прав граждан.

Ключевой проблемой в сфере потребительского кредитования стал вопрос практического разрешения ситуаций, связанных с возникновением задолженности перед кредитными организациями у граждан, заключивших с банком кредитный договор или воспользовавшихся его кредитной картой. 

Отсутствие специальных познаний в банковской сфере, непредоставление банком всего объема достоверной, однозначно понимаемой и исчерпывающей информации, которая в наглядной и доступной форме позволяла бы сделать осознанный выбор в пользу подобного способа получения заемных денежных средств, приводит к ситуации, в которой гражданин становится невольным заложником кредитора (банка). При этом его общение с банком в данном случае имеет, как правило, характер почтовой переписки или телефонных переговоров. Некоторые банки за счет хорошо просчитанной тактики поведения по отношению к заемщику, манипулируя доверчивостью граждан, реагирующих на доступность и простоту получения кредита, по сути, искусственно способствуют возникновению у заемщика задолженности по платежам, которая автоматически приводит к соответствующим санкциям в виде штрафов (неустоек) и резкому возрастанию суммы долга
. 

Практика прокурорского надзора показывает, что значительное распространение такие прецеденты получили в сельской местности. К примеру, в ряде субъектов Российской Федерации введенные в заблуждение объявленной банком низкой процентной ставкой, а также упрощенным вариантом предоставления кредитов, граждане активировали карты и снимали с них деньги, и только спустя значительное количество времени узнавали, что выплачиваемые денежные средства идут не на погашение долга, а на уплату процентов, обслуживание счетов. Вместо полученных в кредит 50 тыс. руб. граждане оказались вынужденными выплачивать до 250 тыс. руб. 

Массовый характер подобных фактов вызвал широкий общественный резонанс и, как следствие, рост числа обращений граждан за защитой своих прав в надзорные и контролирующие органы.

Системное толкование положений действующего законодательства позволило сделать вывод о том, что право банка на одностороннее изменение (увеличение или уменьшение) ставки по кредитному договору, заключенному с гражданином, не являющимся индивидуальным предпринимателем, должно быть прямо предусмотрено в законе.

Учитывая, что в настоящее время нормы Федерального закона от 02.12.1990 № 395-1 «О банках и банковской деятельности», положения Гражданского кодекса РФ и иных федеральных законов такого права банка прямо не предусматривают, включение в кредитный договор с физическим лицом положений, предоставляющих право банку изменять процентную ставку по кредиту в одностороннем порядке, противоречит действующему законодательству.

Как следует из ч. 1 ст. 16 Закона РФ от 07.02.1992 № 2300-1 «О защите прав потребителей» (далее – Закон о защите прав потребителей) условия договора, ущемляющие права потребителя по сравнению с правилами, установленными законами или иными правовыми актами Российской Федерации в области защиты прав потребителей, признаются недействительными.

В отношениях с банком гражданин и в случае заключения договора банковского вклада и договора кредитования выступает как экономически слабая сторона, лишенная возможности влиять на содержание договора в целом. В связи с этим законодательное ограничение свободы договора в отношении банков обусловлено необходимостью особой защиты прав граждан.

По обращению Роспотребнадзора и многочисленным жалобам потребителей о нарушении банками их прав при предоставлении кредитов проводилась проверка Генеральной прокуратурой РФ, в ходе которой установлено, что вопреки требованиям ст. 10 и 16 Закона о защите прав потребителей полная и достоверная информация о предоставляемой услуге и последствиях заключения договора до потребителя банком не доводилась, а реальная плата за использование кредитов оказывалась в несколько раз выше декларированной. 

По требованию Генеральной прокуратуры РФ некоторые банки приняли меры к восстановлению нарушенных прав граждан в сфере потребительского кредитования: отменили ежемесячные комиссии по всем предоставляемым банком кредитам; реструктуризировали задолженности клиентов, отменив плату за пропуск платежей и неустойки; прекратили переуступки прав требования к гражданам структурам по сбору долгов. 

Проблемы, возникающие в сфере потребительского кредитования, должны постоянно находиться в поле зрения органов прокуратуры, которые обязаны встать на защиту прав граждан, используя предусмотренный законом арсенал средств прокурорского реагирования. 

При этом органы прокуратуры в порядке надзора проверяют соблюдение требований Конституции РФ, исполнение федеральных законов и основанных на них нормативных правовых актов, не подменяя контролирующие органы.

Поэтому прокурорский надзор за исполнением законодательства на рынке потребительского кредитования должен осуществляться, прежде всего, путем оценки деятельности и правовых актов органов Банка России, Роспотребнадзора, ФАС Росии, которые в силу закона имеют достаточные полномочия для защиты прав граждан от недобросовестных банков.

В соответствии с п. 1 Положения о Роспотребнадзоре (утв. постановлением Правительства РФ от 30.06.2004 № 322 (ред. от 15.06.2010) (далее – Положение) этот орган входит в структуру исполнительной ветви власти и осуществляет функции по контролю и надзору в сфере защиты прав потребителей и потребительского рынка.

Роспотребнадзор имеет широкие полномочия, в числе которых:

государственный контроль за исполнением законов и иных нормативных правовых актов Российской Федерации, регулирующих отношения в области защиты прав потребителей (п. 5.1.2 Положения);

контроль за соблюдением правил оказания услуг (п. 5.1.3. Положения);

осуществление в установленном законом порядке проверки деятельности юридических лиц по выполнению требований законодательства Российской Федерации в области защиты прав потребителей (п. 5.9. Положения).

Кроме того, в целях реализации своих полномочий Роспотребнадзор имеет право:

давать юридическим и физическим лицам разъяснения по вопросам, отнесенным к компетенции Роспотребнадзора (п. 6.2. Положения).

запрашивать и получать сведения, необходимые для принятия решений по отнесенным к компетенции Роспотребнадзора вопросам (п. 6.3. Положения);

пресекать факты нарушения законодательства РФ в установленной сфере деятельности, а также применять предусмотренные законодательством РФ меры ограничительного, предупредительного и профилактического характера, направленные на недопущение и (или) ликвидацию последствий нарушений юридическими лицами обязательных требований (п. 6.5 Положения).

Зоной контрольной деятельности Роспотребнадзора по соблюдению хозяйствующими субъектами – участниками финансового рынка требований законодательства в сфере потребительских правоотношений являются отношения, регулируемые нормами ГК РФ, Закона о защите прав потребителей, Закона о банках и банковской деятельности, Закона о Банке России.

Необходимо отметить, что область потребительского кредитования является объектом контроля нескольких государственных органов в пределах законодательно установленной для каждого из них компетенции: Банка России, Роспотребнадзора, ФАС России.

При этом Банк России является органом с особым конституционным статусом и не входит в структуру исполнительной ветви власти, как большинство органов контроля.

В ноябре 2007 г. Генеральной прокуратурой РФ в Банк России внесено представление об устранении нарушений законодательства в банковской сфере. В этом документе говорится о необходимости прекращения взимания кредитными организациями необоснованных платежей (комиссий) при выдаче кредитов, а также указано на необходимость применения к коммерческим банкам, допускающим нарушения прав граждан при предоставлении потребительских кредитов, мер ответственности, установленных банковским законодательством.

Нестандартной формой реагирования в сложившихся условиях явилось проведение Генеральной прокуратурой РФ совместно с Федеральной службой по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека встреч с руководителями банков – лидеров на рынке потребительского кредитования, в результате которых банками приняты решения о прекращении практики начисления необоснованных комиссий по всем предоставляемым кредитам. 

12 октября 2007 г. законодателем внесены дополнения в Закон о защите прав потребителей и часть вторую ГК РФ, предусматривающие обязательное включение в информацию об услугах по предоставлению кредита полной суммы, подлежащей выплате потребителям, и графика погашения этой суммы. Аналогичные требования изложены в нормативных актах Банка России.

Незаконные действия банков, касающиеся непредоставления исчерпывающей и достоверной информации об условиях кредитования, влекущие многочисленные нарушения прав граждан на всей территории Российской Федерации, ненадлежащее выполнение Банком России возложенных на него обязанностей по обеспечению стабильности банковской системы и осуществлению банковского надзора обусловили внесение Председателю Центрального банка РФ повторного представления об устранении нарушений законодательства в сфере потребительского кредитования; информирование Президента РФ о ситуации на рынке потребительского кредитования.

Кроме того, руководителю Роспотребнадзора предложено организовать проведение проверок исполнения кредитными организациями законодательства в области защиты прав потребителей с принятием по их результатам соответствующих мер.

В течение последних лет Роспотребнадзором активизирована деятельность по отстаиванию прав граждан в сфере потребительского кредитования, однако в целом, ситуация далека от идеала и требует повышенного внимания и участия органов прокуратуры.

Генеральная прокуратура РФ и Роспотребнадзор отстаивают позицию о неправомерности взимания с граждан каких-либо дополнительных платежей (комиссий), помимо обусловленных заключением кредитного договора. Это касается комиссии не только за открытие и ведение ссудного счета, но и платежей за услуги по рассмотрению заявки на выдачу кредита, за перечисление денежных средств и выдачу их наличными, а также комиссии за досрочное погашение заемщиком задолженности по договору потребительского кредитования.

Высший Арбитражный суд Российской Федерации поддержал указанную позицию в постановлении Президиума ВАС РФ от 17.11.2009 № 8274/09 по делу № А50-17244/2008. Так, в постановлении сказано, что ссудные счета не являются банковскими счетами и используются для отражения в балансе банка образования и погашения ссудной задолженности, то есть операций по предоставлению заемщикам и возврату ими денежных средств (кредитов) в соответствии с заключенными кредитными договорами.

Таким образом, действия банка по открытию и ведению ссудного счета нельзя квалифицировать как самостоятельную банковскую услугу. Действия банка по взиманию платы за открытие и ведение ссудного счета применительно к п. 1 ст. 16 Закона о защите прав потребителей ущемляют установленные законом права потребителей и образуют состав административного правонарушения, предусмотренного частью 2 статьи 14.8 КоАП РФ (нарушение иных прав потребителей).

Факт включения банком в договор не предусмотренных законом комиссий является основанием для составления органами Роспотребнадзора протокола об административном правонарушении и вынесении постановления о привлечении банка к административной ответственности по ч. 2 ст. 14.8 КоАП РФ за включение в договор условий, ущемляющих установленные Законом права потребителя.

Приказом Роспотребнадзора от 01.06.2005 № 421 (ред. от 31.01.2008) установлен перечень должностных лиц Роспотребнадзора и его территориальных органов, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях. 

Только в первом полугодии 2010 г. в Роспотребнадзор поступило более 14 тыс. обращений граждан в связи с нарушениями их прав в сфере потребительского кредитования.

Наиболее характерными нарушениями в рассматриваемой области являются:

непредоставление (искажение) информации о кредите (например, о полной сумме, подлежащей выплате, графике погашения этой суммы), что приводит к заключению договора под влиянием заблуждения;

навязывание дополнительных (сопутствующих) услуг (например, страхования) или обусловливание получения кредита иными обязательными выплатами (например, платой за обслуживание ссудного счета);

подмена кредитных договоров договорами об использовании кредитных карт;

ограничение в договоре права потребителя на самостоятельный выбор предъявления иска (ст. 17 Закона о защите прав потребителей, ст. 29 ГПК РФ);

допустимость одностороннего изменения банком условий договора, в том числе изменение процентной ставки и размера пени после заключения договора без согласия заемщика;

допустимость одностороннего расторжения банком договора во внесудебном порядке вследствие наступления событий, не установленных ГК РФ в качестве законных оснований получения соответствующего права (ст. 310, п. 2 ст. 450 ГК РФ);

включение в договор условий об установлении штрафных санкций (пени) за реализацию заемщиком установленного кредитным договором права на досрочное возвращение займа (т.е. за надлежащее исполнение условий договора);

ограничение права дееспособного гражданина на заключение сделок с третьими лицами и совершения иных действий гражданско-правового характера;

привлечение коллекторов, действующих неправомерными средствами (угрозы, принуждения и т.д.).

Необходимо отметить, что потребителям, как слабой стороне в отношениях с хозяйствующими субъектами, осуществляющими деятельность на потребительском рынке, законом или в установленном им порядке предоставлен ряд преференций, в том числе по порядку реализации конституционного права на судебную защиту (п. 4 ст. 421 ГК РФ, п. 2 ст. 17 Закона о защите прав потребителей). 

Как правило, кредитные организации обращаются в арбитражные суды с заявлениями о признании незаконными и об отмене постановлений органов Роспотребнадзора о привлечении банков к предусмотренной ст. 14.8 КоАП РФ ответственности. Анализ арбитражной практики позволяет выделить положительную тенденцию: арбитражные суды отказывают кредитным организациям в удовлетворении заявленных требований и признают незаконными дополнительные комиссии, одностороннее изменение ставок, договорной подсудности (например, постановление ФАС Волго-Вятского округа от 30.08.2010 по делу № А 28-818/2010 и др.). 

Помимо арбитражной практики нарабатывается опыт защиты прав потребителей в судах общей юрисдикции. В 2010 г. в суды общей юрисдикции Роспотребнадзором подано более 20-и исков к банкам в защиту неопределенного круга потребителей о признании противоправными и прекращении включения в кредитные договоры с гражданами условия об одностороннем повышении ставок, комиссии за открытие и ведение ссудного счета, договорной подсудности по местонахождению банка, два из которых уже удовлетворены судом (решение Железнодорожного районного суда г. Самары от 15.07.2010 по иску Управления Роспотребнадзора по Самарской области к ОАО «АК БАРС» БАНК в лице самарского филиала; решение Петрозаводского городского суда Республики Карелия от 11.05.2010 по делу № 2-2384/21 по иску Управления Роспотребнадзора по Республике Карелия к ОАО «ТрансКредитБанк». Проводимая Роспотребнадзором работа будет эффективна только при поддержке органов прокуратуры. 

В соответствии со ст. 45 ГПК РФ прокурор также вправе обратиться в суд в защиту неопределенного круга лиц, поэтому необходимо использовать данное полномочие для устранения нарушений законности в сфере потребительского кредитования.

На современном этапе для кардинального перелома ситуации решающее значение имеет формирование положительной для граждан-заемщиков судебной практики в целях активного пересмотра банками условий кредитных договоров. Поэтому во взаимодействии с органами Роспотребнадзора прокурорам необходимо организовать исковую работу на данном направлении.

При этом прокурорам следует иметь в виду, что в области защиты прав потребителей нормы законодательства о банках и банковской деятельности могут и должны применяться только опосредованно, т.е. только во взаимосвязи с нормами законодательства о защите прав потребителей.

Имеющаяся практика прокурорского надзора показывает, что даже в условиях отсутствия надлежащего нормативно-правового регулирования института потребительского кредитования в России органы прокуратуры, действуя в рамках предусмотренных законом полномочий, способны выступить в защиту прав граждан, во взаимодействии с контролирующими органами оценить ситуацию и принять правовое решение. 

Мониторинг правоотношений, складывающихся в сфере потребительского кредитования, позволяет выделить наиболее перспективные области для приложения усилий прокуроров: 

надзор за исполнением Федерального закона от 13.03.2006 № 38-ФЗ «О рекламе»;

надзор за исполнением Федерального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции» (далее – Закон о защите конкуренции).

Согласно подп. 2 п. 2 ст. 28 Закона о рекламе реклама банковских, страховых и иных финансовых услуг не должна умалчивать об иных условиях оказания соответствующих услуг, влияющих на сумму доходов, которые получат воспользовавшиеся услугами лица, или на сумму расходов, которую понесут воспользовавшиеся услугами лица, если в рекламе сообщается хотя бы одно из таких условий.

Рекламная продукция предоставляемых банками услуг потребительского кредитования в большинстве случаев не соответствует ст. 28 Закона о рекламе. Территориальными управлениями ФАС России выявляются факты нарушений закона: в рекламе не указываются информация об условиях страхования жизни и здоровья заемщика, комиссия за досрочное погашение и выдачу кредита. 

Подобные факты являются основанием для выдачи ФАС России предписания об устранении нарушения законодательства о рекламе в случае, если нарушение совершено кредитной организацией впервые. Повторное выявление такого рода нарушений может служить основанием для привлечения к административной ответственности с наложением административного штрафа (ст. 14.3 КоАП РФ – нарушение законодательства о рекламе). 

Вторая из обозначенных сфер регулируется Законом о защите конкуренции, нормы ст. 11 которого запрещают ограничивающие конкуренцию соглашения или согласованные действия хозяйствующих субъектов. 

Нарушения данного положения Закона, зачастую выражаются в заключении между кредитными организациями и страховыми компаниями соглашений, предусматривающих договоренности при согласовании применяемых страховыми компаниями тарифов по программам потребительского кредитования, что приводит или может привести к установлению или поддержанию цены на услугу по страхованию.

Статья 14.32 КоАП РФ предусматривает ответственность за заключение хозяйствующим субъектом соглашения, недопустимого в соответствии с антимонопольным законодательством РФ.

В соответствии со ст. 23.48 КоАП РФ дела об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 14.3 и 14.32 КоАП РФ, ФАС России и ее территориальные органы в лице руководителя ФАС России, его заместителей, руководителей территориальных органов ФАС России. Дела о правонарушениях, предусмотренных ст. 14.32 КоАП РФ, рассматриваются судьями в случаях, если орган или должностное лицо, к которым поступило дело о таком административном правонарушении, передает его на рассмотрение судье (п. 2 ст. 23.1 КоАП РФ).

Нарушения норм Закона о рекламе и Закона о защите конкуренции влекут ущемление прав не только хозяйствующих субъектов, но и экономически незащищенных граждан, поэтому органы прокуратуры не должны оставлять их без внимания.

С учетом положений п. 2 ст. 26 Закона о прокуратуре, определяющих пределы осуществления прокурорского надзора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина, органы прокуратуры, не подменяя иные государственные органы и должностных лиц, которые осуществляют контроль за соблюдением прав и свобод человека и гражданина в данной сфере правоотношений, не вмешиваясь в оперативно-хозяйственную деятельность организаций, обязаны проверить исполнение норм Закона о рекламе и Закона о защите конкуренции.

При этом необходимо учитывать, что согласно ст. 24.6 КоАП РФ Генеральный прокурор РФ и назначаемые им 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. 

Таким образом, в компетенцию органов прокуратуры входит проверка соблюдения норм закона при рассмотрении ФАС России и ее территориальными органами дел об административных правонарушениях, предусмотренных, в частности, ст. 14.3 и 14.32 КоАП РФ.

Вместе с тем КоАП РФ наделяет прокурора весьма широкими полномочиями. При осуществлении надзора за соблюдением Конституции РФ 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 (п.1 ст. 28.4).

Следовательно, прокурор вправе вынести постановление о возбуждении в отношении кредитной организации административного дела за совершение правонарушений, предусмотренных, в том числе, ст. 14.3, 14.32 КоАП РФ, и направить материалы в органы, уполномоченные рассматривать соответствующие дела.

Представляется, что в современных условиях прокурорам необходимо активнее использовать данное полномочие.

Деятельность надзорных и контролирующих органов по защите прав потребителей на рынке потребительского кредитования и ее результаты целесообразно широко освещать в средствах массовой информации, а также на официальном сайте Генеральной прокуратуры РФ и прокуратур субъектов Российской Федерации. Данный фактор позитивно влияет на правовое сознание граждан, значительно повышает уровень финансовой грамотности населения, укрепляет законность и правопорядок в сфере потребительского кредитования.

С 1 октября 2010 г. в целях защиты прав граждан начал работу Финансовый омбудсмен – депутат Государственной Думы П.А. Медведев. Институт общественного примирителя на финансовом рынке создан в целях нахождения компромисса во взаимоотношениях банков и граждан, повышения доверия населения к банкам и уровня финансовой грамотности. Финансовый омбудсмен рассматривает заявления граждан бесплатно. Предметом споров могут быть вопросы заключения, изменения, исполнения или прекращения договоров, а также другие вопросы, связанные с деятельностью финансовых организаций. Сумма требований не может превышать 300 тыс. руб. Вместе с тем названная структура создана по инициативе банков и эффективность ее работы в пользу граждан может быть оценена только по прошествии времени. 

Развитие и укрепление банковской системы – одна из целей деятельности Банка России, достижение которой возможно только путем обеспечения эффективного банковского надзора. Отсутствие такого надзора либо недостаточная твердость при его осуществлении обусловливает нарушение банками установленных правил, несоблюдение ими критериев ликвидности, что может привести к банкротству кредитных организаций, а в итоге – ущемляет права вкладчиков и существенно вредит экономике. 

Длительное время Банк России, отстаивая свой независимый правовой статус в системе органов государственной власти, уклонялся от государственного контроля. Следует отметить, что такая «независимость» дорого обошлась государству и гражданам в 1998 г. 

Не вмешиваясь в деятельность Банка России, не претендуя на банковскую тайну кредитных организаций и их клиентов, прокуроры обязаны дать правовую оценку состоянию банковского надзора. Эффективное функционирование Банка России обусловливает развитие экономики страны в целом, а, следовательно, и благосостояние граждан.

Специфика надзора в этой сфере правоотношений предопределяется особым статусом Банка России, который, являясь органом банковского надзора и регулятором банковской деятельности, не входит в структуру ни одной из ветвей государственной власти. Его положение закреплено Конституцией РФ и Федеральным законом от 10.07.2002 № 86-ФЗ «О Центральном банке Российской Федерации» (далее – Закон о Банке России). 

Вместе с тем прокуратура Российской Федерации осуществляет от имени Российской Федерации надзор за соблюдением Конституции РФ и исполнением законов, действующих на территории РФ (ст.1 Закона о прокуратуре). Следовательно, органы прокуратуры от имени государства обязаны проверять законность правовых актов и действий ЦБ РФ. 

В соответствии со ст. 4 Закона о Банке России Центральный банк РФ выполняет функции, которые условно можно классифицировать следующим образом:

1. Управленческие функции:

принимает решение о государственной регистрации кредитных организаций, выдает кредитным организациям лицензии на осуществление банковских операций, приостанавливает их действие и отзывает их;

осуществляет надзор за деятельностью кредитных организаций и банковских групп;

во взаимодействии с Правительством РФ разрабатывает и проводит единую государственную денежно-кредитную политику.

2. Организационно-финансовые:

является кредитором последней инстанции для кредитных организаций, организует систему их рефинансирования;

осуществляет обслуживание счетов бюджетов всех уровней бюджетной системы Российской Федерации, если иное не установлено федеральными законами, посредством проведения расчетов по поручению уполномоченных органов исполнительной власти и государственных внебюджетных фондов, на которые возлагаются организация исполнения и исполнение бюджетов;

регистрирует эмиссию ценных бумаг кредитными организациями в соответствии с федеральными законами;

монопольно осуществляет эмиссию наличных денег и организует наличное денежное обращение;

организует и осуществляет валютное регулирование и валютный контроль в соответствии с законодательством Российской Федерации;

проводит анализ и прогнозирование состояния экономики Российской Федерации в целом и по регионам, прежде всего денежно-кредитных, валютно-финансовых и ценовых отношений, публикует соответствующие материалы и статистические данные;

осуществляет выплаты Банка России по вкладам физических лиц в признанных банкротами банках, не участвующих в системе обязательного страхования вкладов физических лиц в банках Российской Федерации, в случаях и порядке, которые предусмотрены федеральным законом.

3. Нормотворческие функции:

по вопросам, отнесенным к его компетенции Федеральным законом, издает в форме указаний, положений и инструкций нормативные акты, обязательные для федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, всех юридических и физических лиц (ст. 7 Закона о Банке России);

устанавливает правила осуществления расчетов в Российской Федерации;

устанавливает правила проведения банковских операций;

определяет порядок осуществления расчетов с международными организациями, иностранными государствами, а также с юридическими и физическими лицами;

устанавливает правила бухгалтерского учета и отчетности для банковской системы РФ.

Главная цель банковского регулирования и надзора – поддержание стабильности банковской системы, защита интересов вкладчиков и кредиторов. Надзорные и регулирующие функции Банка России, установленные Законом о Банке России, могут осуществляться им непосредственно или через создаваемый при нем орган банковского надзора.

Функция банковского надзора Центрального банка РФ реализуется через деятельность Комитета банковского надзора (органа, осуществляющего регулирующие и надзорные функции). 

В 2010 г. Генеральной прокуратурой РФ проведена проверка исполнения законодательства о банках и банковской деятельности при принятии Банком России решений в сферах банковского регулирования и банковского надзора. По результатам проверки первым заместителем Генерального прокурора РФ Председателю Центрального Банка РФ внесено представление. Нарушения требований закона устранены.

Анализ результатов проверки показал, что Банком России допускаются нарушения установленного ст. 15 Федерального закона от 02.12.1990 № 395-I «О банках и банковской деятельности» (далее – Закон о банках) шестимесячного срока для принятия решения о государственной регистрации кредитной организации.

Например, документы о государственной регистрации вновь создаваемого КБ «Н…» представлены в МГТУ Банка России 28.03.2008. В нарушение названных требований решение о государственной регистрации Банка принято Комитетом банковского надзора лишь 19.11.2008, т.е. с нарушением срока более чем на 1,5 месяца. Аналогичные нарушения сроков были допущены при принятии решений о государственной регистрации ряда других кредитных организаций.

Кроме того, выявлены нарушения Банком России установленного ст. 15 Закона о банках срока принятия решения об отказе в выдаче лицензии на осуществление банковских операций.

Так, документы о получении ОАО ИКБ «П…» лицензии на привлечение во вклады средств физических лиц в рублях и иностранной валюте представлены в МГТУ Банка России 26.08.2008, в нарушение названных требований Закона решение об отказе в получении дополнительной лицензии принято лишь 15.04.2009. 

Банком России допускаются нарушения законодательства и при предоставлении кредитным организациям кредитов без обеспечения.

В соответствии с п. 1.1 ст. 46 Закона о Банке России Центральный банк РФ имеет право предоставлять кредиты без обеспечения на срок не более одного года российским кредитным организациям, имеющим рейтинг не ниже установленного уровня. 

Согласно п. 6 утвержденного Центральным банком РФ 16.10.2008 Положения № 323-П «О предоставлении Банком России российским кредитным организациям кредитов без обеспечения» (далее – положение № 323-П) Банком России устанавливалась максимально допустимая совокупная сумма денежных средств, в пределах которой он может предоставлять кредитной организации денежные средства по кредитным договорам, определяющаяся исходя из размера собственных средств (капитала) кредитной организации, ее рейтинга и соответствия кредитной организации классификационной группе, присвоенной в соответствии с указанием Центрального банка РФ от 30.04.2008 № 2005-У «Об оценке экономического положения банков». 

Расчет лимита кредитного риска производился исходя из размера собственных средств (капитала) кредитной организации, отраженного в составе отчетности, представляемой в Банк России.

Установление данных критериев кредитования не в полной мере обеспечивало защиту интересов Банка России по возврату предоставленных кредитов. Некоторыми кредитными организациями в Банк России предоставлялась отчетность, содержащая искаженные сведения о качестве кредитного портфеля, что в свою очередь влияло на размер создаваемых резервов на потери по ссудам и, как следствие, размер собственных средств кредитной организации. 

После предоставления беззалоговых кредитов Банком России в кредитных организациях проводились проверки качества ссудной задолженности, по результатам которых выявлены факты недоформирования резервов, ведущих к отрицательному размеру собственных средств, в том числе в период первоначального предоставления беззалоговых кредитов. Эти обстоятельства свидетельствуют о том, что в беззалоговых аукционах принимали участие банки, которые не имели на это права, несмотря на формальное соответствие критериям Банка России. 
Рефинансирование задолженности КБ «М …», производившееся в рамках беззалогового кредитования 03.12.2008 и 10.12.2008 в суммах 2 332 млн. руб. и 234 млн. руб., осуществлялось с нарушением требований п. 6 положения № 323-П, поскольку в Банке России с 18.11.2008 имелась достоверная информация об отрицательном размере собственных средств (капитала) банка, из-за чего лимит по кредитному риску на указанные даты не мог составлять значение, отличное от нуля. Несмотря на это, банк был допущен к участию в аукционе.

Банком России допускаются нарушения положений Федерального закона о Банке России, регламентирующих вопросы прохождения службы его сотрудниками.

Статьей 90 Закона о Банке России предусмотрены ограничения, связанные со службой в Центральном банке РФ. Они распространяются на служащих, занимающих, а также занимавших должности, перечень которых утвержден советом директоров Банка России. 
В нарушение ст. 90 Федерального закона о Банке России советом директоров Банка России не были утверждены перечни должностей Банка России, на которые распространяется действие ограничений по службе, и должностей Банка России, после увольнения с которых запрещается занимать должности в коммерческих банках, а также не был определен порядок дачи согласия на работу в кредитных организациях после увольнения из Банка России.

В соответствии со ст. 8 Федерального закона о Банке России Центральный банк РФ не вправе участвовать в капиталах кредитных организаций, если иное не установлено федеральными законами. Данное положение закона не распространяется на участие Банка России в капитале Сбербанка России. Указанной статьей также введен запрет на участие Банка России в капиталах или вхождение в число членов иных организаций, не обеспечивающих его деятельность. 

При этом Банк России не наделен правом принятия решений о расширении предусмотренных законом оснований для его участия в деятельности кредитных и иных организаций. 

Вместе с тем решением совета директоров Банка России от 14.05.1999 (с учетом изменений, внесенных 30.09.2005), установлено, что в целях защиты интересов Банка России его служащие, как представители Центрального банка Российской Федерации, могут участвовать в органах управления (советах директоров, наблюдательных советах) организаций, в капитале которых участвует Банк России или (и) акции (доли) которых находятся в федеральной собственности, а также иных организаций, деятельность которых может затрагивать интересы Банка России.   

Участие сотрудников Банка России как органа банковского надзора и контроля в коллегиальном руководящем органе коммерческого банка при одновременном выполнении своих должностных обязанностей может повлечь за собой коррупционные проявления, возникновение конфликта интересов.

В ряде случаев Банком России допускаются нарушения законодательства при реализации полномочий по утверждению планов участия государственной корпорации «Агентство по страхованию вкладов» (далее – АСВ) в предупреждении банкротства банков.

Согласно ч. 2 ст. 6 Федерального закона от 27.10.2008 № 175-ФЗ «О дополнительных мерах для укрепления стабильности банковской системы в период до 31 декабря 2011 года» Банк России в течение 10 дней с момента получения плана Агентства должен принять решение о его согласовании (утверждении) или об отказе в согласовании (утверждении) в порядке, установленном нормативным актом Банка России. 

Пунктом 2.10 указания Банка России от 29.10.2008 № 2106-У «О порядке принятия Банком России решений о направлении государственной корпорации «Агентство по страхованию вкладов» предложения об участии в предупреждении банкротства банка и о согласовании (утверждении) плана участия государственной корпорации «Агентство по страхованию вкладов» в предупреждении банкротства банка» действие этого срока распространено на процедуры внесения изменений и дополнений в утвержденный план участия Агентства.

Согласование изменений в утвержденные планы участия АСВ производилось с нарушением данного срока. К примеру, 21 декабря 2009 г. в Банк России поступили изменения в план участия АСВ в предупреждении банкротства КБ «Ф …». В установленный срок Банком России не было принято решение о согласовании или об отказе в согласовании данных изменений, после чего 12 февраля 2010 г. в Банк России поступили уточненные изменения в план участия АСВ, которые были согласованы Банком России лишь 17 февраля 2010 г. Аналогичные нарушения допущены при согласовании изменений в планах участия АСВ в предупреждении банкротства ряда других коммерческих банков.

Банкротство любого банка вызывает эффект системного риска определенного круга предприятий, связанных хозяйственными отношениями с клиентами банка-банкрота. Кризис деятельности таких предприятий может привести к росту социальной напряженности, подорвать доверие к банковской системе в целом. Характерное для кредитно-финансовой сферы переплетение капиталов в случае банкротства одной кредитной организации может иметь негативные последствия и для других.

Поэтому, не вмешиваясь в закрепленные Конституцией РФ и Законом о Банке России функции Центрального банка РФ, прокуроры обязаны систематически осуществлять проверки исполнения законов органами банковского надзора.

Центральный банк Российской Федерации по вопросам, отнесенным к его компетенции, издает нормативные акты, обязательные для федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, всех юридических и физических лиц (ст. 7 Закона о Банке России). 

Нормативные акты Центрального банка Российской Федерации регулируют денежную систему, банковские операции и другие вопросы, затрагивающие права и законные интересы физических, юридических лиц и государства. Прокуроры обязаны постоянно проверять соответствие нормативных актов Центрального банка Российской Федерации федеральному законодательству.

При осуществлении надзора за исполнением законов о банках и банковской деятельности необходимо строго соблюдать банковскую и коммерческую тайны. 

В частности, прокурорам недопустимо истребовать в кредитных организациях информацию об исполнении платежных поручений клиентов банка, о соблюдении очередности списания денежных средств с их счетов и т.д., требовать ее документального подтверждения. Подобные действия являются нарушением банковской тайны и прав клиентов банка. Из прокурорской практики необходимо исключить случаи истребования в кредитных организациях излишних материалов, документов и сведений, которые должны быть получены прокурорами непосредственно в ходе проверок.

Материалы проверок и акты прокурорского реагирования должны быть конфиденциальными, не публиковаться в средствах массовой информации. Любое отступление от этого правила несет угрозу утечки информации о результатах проверки, что может привести к панике среди вкладчиков и оттоку денежных средств, причинению ущерба кредитной организации и дестабилизации банковской системы страны.

М.В. Ларина, Т.В. Ашиткова

Прокурорский надзор за исполнением

земельного законодательства

Правовое регулирование в сфере земельных правоотношений

Проведение земельных преобразований в Российской Федерации выдвинуло надзор за исполнением законодательства об охране и использовании земель в число приоритетных направлений деятельности органов прокуратуры.

Система земельного законодательства включает в себя Гражданский кодекс РФ, Земельный кодекс РФ, федеральные законы и принимаемые в соответствии с ними законы субъектов Российской Федерации, Указы Президента РФ, акты Правительства РФ, ведомственные акты, принимаемые федеральными органами исполнительной власти.

Земельный кодекс Российской Федерации представляет собой систематизированный законодательный акт, определяющий цели и принципы земельного законодательства, участников и объекты земельных отношений, виды прав на землю, категории земельных участков и их правовой режим, а также регулирует иные вопросы, вытекающие из земельных отношений, и регламентирует вопросы охраны земель, вещных прав на землю, порядок предоставления земельных участков для строительства и для целей, не связанных со строительством, устанавливает права и обязанности собственников и арендаторов земельных участков, определяет порядок проведения контрольных мероприятий в сфере использования и охраны земель и т.д.

К числу важнейших актов относится Федеральный закон от 25.10.2001 № 137-ФЗ «О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации». В данном Законе содержатся нормы, регламентирующие вопросы формирования цены на землю, переоформления прав на землю, приватизации зданий, признания утратившими силу ряда нормативных актов, разграничения государственной собственности на землю на собственность Российской Федерации, собственность субъекта Российской Федерации  и собственность муниципальных образований. 

Особую роль в упорядочении земельных отношений играют нормы  Гражданского кодекса Российской Федерации,  ст. 130 которого определяет землю как объект гражданских прав и относит ее к категории недвижимых вещей. Гражданское законодательство регулирует общие вопросы права собственности, совершения сделок (в том числе сделок с недвижимостью) и другие, которые с учетом устанавливаемых земельным законодательством особенностей применимы к земельным участкам.
Федеральным законом от 18.06.2001 № 78-ФЗ «О землеустройстве»  установлены основные начала (принципы) и цели проведения землеустройства, обеспечения рационального использования земель, механизм правового регулирования, система землеустроительной документации, а также обозначены вопросы ответственности за нарушение законодательства о землеустройстве.

В соответствии с Земельным кодексом РФ оборот земель сельскохозяйственного назначения урегулирован специальным Федеральным законом от 24.07.2002  № 101-ФЗ «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения»,  предметом правового регулирования которого являются имущественные отношения, связанные с осуществлением сельскохозяйственной деятельности на земельных участках соответствующего назначения. Данным Федеральным законом  установлены предельные размеры и требования к местоположению земельных участков сельскохозяйственного назначения; обязанности лица произвести отчуждение земельного участка или доли в праве общей собственности на земельный участок, которые не могут принадлежать ему на праве собственности; основания и порядок принудительного изъятия и прекращения прав на земельные участки;  особенности оборота земельных участков сельскохозяйственного назначения, в том числе находящихся в государственной и муниципальной собственности, совершения сделок с долями в праве общей долевой собственности на земли сельскохозяйственного назначения, выделения земельных участков в счет долей в праве общей долевой собственности на земельные участки сельскохозяйственного назначения.

Федеральный закон от 21.12.2004 № 172-ФЗ «О переводе земель или земельных участков из одной категории в другую» регулирует правоотношения, возникающие в связи с переводом земель из одной категории в другую. Законом устанавливается порядок перевода земель из одной категории в другую на основании ходатайства заинтересованных лиц, уточняются особенности перевода в другую категорию земель сельскохозяйственного назначения, земель поселений, особо охраняемых территорий, водного, лесного фонда и земель запаса.

Федеральный закон от 21.12.2001 № 178-ФЗ «О приватизации государственного и муниципального имущества» в части регулирования  земельных правоотношений содержит норму (ст. 28), согласно которой приватизация зданий, строений и сооружений, а также объектов, строительство которых не завершено и которые признаны самостоятельными объектами недвижимости, осуществляется одновременно с отчуждением лицу, приобретающему такое имущество, земельных участков, занимаемых таким имуществом и необходимых для их использования, если иное не предусмотрено федеральным законом. Приватизация имущественных комплексов унитарных предприятий осуществляется одновременно с отчуждением покупателю следующих земельных участков, находящихся у унитарного предприятия на праве постоянного (бессрочного) пользования или аренды. 

Составной частью земельной реформы, проводившейся в 90-х гг., являлось наделение земельными участками и закрепление их за гражданами для ведения крестьянского (фермерского) хозяйства, дачного, личного подсобного  хозяйства, садоводства, индивидуального жилищного строительства, огородничества. 

Федеральным законом от 15.04.1998 № 66-ФЗ «О садоводческих, огороднических и дачных некоммерческих объединениях граждан» устанавливаются правовой режим садоводческих, огороднических и дачных некоммерческих объединений, порядок  их создания,  деятельности, реорганизации и ликвидации, права и обязанности их членов. 
Федеральным законом от 07.07.2003 № 112-ФЗ «О личном подсобном хозяйстве» регламентируются отношения, возникающие при ведении гражданами этой формы непредпринимательской деятельности по производству  и переработке сельскохозяйственной продукции. 

Федеральным законом от 24.07.2008 № 161-ФЗ «О содействии развитию жилищного строительства», регулируются вопросы, связанные с отчуждением земельных участков, находящихся в федеральной собственности, в собственность созданного Федерального фонда содействия развитию жилищного строительства, предназначенных для вовлечения в гражданский оборот в целях формирования рынка доступного жилья.  

Важнейшим нормативным правовым актом, содержащим нормы относительно правил определения границ земельного участка, является Федеральный закон от 24.07.2007 № 221-ФЗ «О государственном кадастре недвижимости» (в ред. от 01.03. 2010), согласно требованиям которого государственным кадастровым учетом признаются действия территориальных подразделений Федеральной службы государственной регистрации, кадастра и картографии Министерства экономического развития РФ по внесению в государственный кадастр недвижимости сведений о недвижимом имуществе. Государственному кадастровому учету подлежат все земельные участки, расположенные на территории Российской Федерации, независимо от форм собственности на землю, их целевого назначения и разрешенного использования.

Государственное управление в сфере
использования и охраны земель

Земельным кодексом РФ введено понятие управления в качестве полномочий собственника. В соответствии с п. 2 ст. 9 Земельного кодекса РФ Российская Федерация осуществляет управление и распоряжение земельными участками, находящимися в собственности Российской Федерации. Аналогичные формулировки используются в отношении права собственности на землю субъектов Российской Федерации  и органов местного самоуправления (п. 2 ст. 10, 11 ЗК РФ).

Основными функциями государственного управления в сфере использования и охраны земель являются: мониторинг земель, государственный земельный контроль,  землеустройство и ведение государственного кадастра недвижимости. Его осуществляют Правительство РФ и специально уполномоченные им федеральные органы исполнительной власти, к которым относятся: Министерство сельского хозяйства РФ, Министерство экономического развития РФ, Федеральное агентство по управлению государственным имуществом (Росимущество), Федеральная служба государственной регистрации кадастра и картографии (Росреестр), Федеральная служба по надзору в сфере природопользования (Росприроднадзор).

В соответствии с постановлением Правительства РФ от 05.06.2008 № 437 «О Министерстве экономического развития Российской Федерации» Министерство экономического развития РФ (Минэкономразвития России) является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере земельных отношений (за исключением земель сельскохозяйственного назначения), государственного кадастра недвижимости, государственного кадастрового учета и кадастровой деятельности, государственной кадастровой оценки земель, государственного мониторинга земель (за исключением земель сельскохозяйственного назначения), государственной регистрации прав на недвижимое имущество, геодезии и картографии, создания и развития инфраструктуры пространственных данных Российской Федерации.

В соответствии с постановлением Правительства РФ от 12.06.2008 № 450 «О Министерстве сельского хозяйства Российской Федерации» Министерство сельского хозяйства РФ (Минсельхоз России) является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере агропромышленного комплекса, включая мелиорацию земель, плодородие почв; по выработке и реализации государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере земельных отношений (в части, касающейся земель сельскохозяйственного назначения), по государственному мониторингу таких земель.

Постановлением Правительства РФ от 05.06.2008 № 432 утверждено Положение о Федеральном агентстве по управлению государственным имуществом (Росимущество). Согласно п. 1 названного Положения Росимущество является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по управлению федеральным имуществом; по организации продажи приватизируемого федерального имущества; по реализации имущества, арестованного во исполнение судебных решений или актов органов, которым предоставлено право принимать решения об обращении взыскания на имущество; по реализации конфискованного, движимого бесхозяйного, изъятого и иного имущества, обращенного в собственность государства в соответствии с законодательством Российской Федерации; по оказанию государственных услуг и правоприменительные функции в сфере имущественных и земельных отношений.

Росимущество и его территориальные органы осуществляют  полномочия по контролю за управлением, распоряжением, использованием по назначению и сохранностью земельных участков, находящихся в федеральной собственности, и при выявлении нарушений принимают в соответствии с законодательством Российской Федерации необходимые меры по их устранению и привлечению виновных лиц.

На основании Положения о Федеральной службе государственного реестра, кадастра и картографии (Росреестр), утвержденного постановлением Правительства РФ от 01.06.2009 № 457, Росреестр является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним; по оказанию государственных услуг в сфере ведения государственного кадастра недвижимости, осуществления государственного кадастрового учета недвижимого имущества, кадастровой деятельности, государственной кадастровой оценки земель, землеустройства, государственного мониторинга земель, геодезии и картографии, а также функции по осуществлению государственного геодезического надзора, государственного земельного контроля. 
Федеральная служба по надзору в сфере природопользования (Росприроднадзор) является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по контролю и надзору в сфере природопользования.

В соответствии со ст. 11 Земельного кодекса РФ к полномочиям органов местного самоуправления в области земельных отношений относятся: резервирование земель; изъятие, в том числе путем выкупа, земельных участков для муниципальных нужд; установление с учетом требований законодательства Российской Федерации правил землепользования и застройки территорий городских и сельских поселений, территорий других муниципальных образований; разработка и реализация местных программ использования и охраны земель, а также иные полномочия на решение вопросов местного значения в области использования и охраны земель. Органами местного самоуправления осуществляются управление и распоряжение земельными участками, находящимися в муниципальной собственности.

Согласно п. 4 ст. 2 Земельного кодекса РФ органы местного самоуправления в пределах своих полномочий могут издавать акты, содержащие нормы земельного права. 

На основании п. 1 ст. 8 и ст. 30 Градостроительного кодекса РФ к полномочиям органов местного самоуправления относится принятие правил землепользования и застройки, включая градостроительные регламенты, а также нормативных правовых актов, определяющих порядок проведения публичных слушаний при утверждении правил землепользования и застройки. 

В силу  п. 1 ст. 33 Земельного кодекса РФ представительные органы местного самоуправления должны определить предельные размеры земельных участков, предоставляемых гражданам для ведения личного подсобного хозяйства, индивидуального жилищного строительства. 

Типичные нарушения земельного законодательства

Земельное законодательство повсеместно нарушается органами государственной власти и органами местного самоуправления, уполномоченными органами государственного контроля и надзора.

Наиболее часто нарушения допускаются при предоставлении и изъятии земельных участков гражданам, предоставлении в собственность земельных долей в сельскохозяйственных предприятиях, регистрации права собственности на земельные  участки, взимании налога на землю, привлечении к административной ответственности лиц, виновных в нарушении земельного законодательства. 

Распоряжение земельными долями не всегда оформляется документально. Повсеместно земельные доли передаются в пользование, в том числе в аренду, вообще без заключения каких-либо договоров. 

Получило распространение такое противоправное явление, как рейдерские захваты сельскохозяйственных предприятий с целью завладения землей и дальнейшего ее коммерческого использования, часто с изменением целевого назначения. Допускаются многочисленные факты незаконного отчуждения принадлежащих гражданам земельных долей, регистрации на них права собственности иных лиц путем обмана, злоупотребления доверием и подделки документов. Такого рода нарушения нередко становятся возможными в результате неправомерных действий должностных лиц органов государственной власти, органов местного самоуправления, руководителей сельскохозяйственных предприятий и представителей коммерческих организаций. 

Многочисленны грубые нарушения земельных прав юридических лиц. Крайне медленными темпами осуществляется передача в собственность земель под приватизированными предприятиями, со значительным нарушением сроков рассматриваются заявки на приватизацию, не обеспечиваются своевременное заключение и регистрация договоров купли-продажи.
Имеют место факты незаконной бесплатной передачи земли в собственность юридическим лицам, предоставления земельных участков в безвозмездное пользование коммерческим организациям, выделения участков для их комплексного освоения в целях жилищного строительства из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности, без проведения торгов либо предварительного согласования мест размещения объектов. 

Типичные нарушения, допускаемые органами, перечисленными в ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», при принятии правовых актов в сфере земельных отношений 

К типичным нарушениям в сфере землепользования относятся:
несоответствие законопроектов, регулирующих вопросы земельных отношений, федеральному законодательству; 

превышение или расширение  полномочий  в сфере земельных  отношений, предоставленных органам государственной власти субъектов Российской Федерации и органам местного самоуправления; 

наличие положений, ограничивающих права граждан на право владения и распоряжения землей; 

наличие положений о регулировании земельных отношений, уже урегулированных нормами федерального законодательства; 

Изданные нормативные правовые акты могут вступать в противоречие с федеральным или региональным законодательством, быть неприведенными в соответствие с изменениями и дополнениями, вносимыми в нормативные правовые акты на федеральном или региональном уровне или вновь принятыми законодательными актами, а также быть принятыми с превышением компетенции. Нарушения такого рода нередко происходят вследствие неоперативности органов государственной власти или органов местного самоуправления при изменении федерального или регионального законодательства.

Зачастую органы государственной власти или органы местного самоуправления принимают нормативные правовые акты, на которые не имеют полномочий, например, утверждают правила продажи земельных участков, тогда как согласно ст. 38 Земельного кодекса РФ порядок организации и проведения торгов (конкурсов, аукционов) по продаже земельных участков или прав на заключение договора аренды таких земельных участков определяется Правительством РФ.

Имеют место случаи, когда органы государственной власти или органы местного самоуправления утверждают нормативные правовые акты о включении в пакет документов для приобретения прав на земельные участки документы, не предусмотренные федеральным законодательством. 

Органами государственной власти и органами местного самоуправления не разрабатываются и не принимаются нормативные правовые акты, которые они обязаны были принять в силу требований федерального или регионального законодательства, в частности, нередко отсутствует порядок изъятия (в том числе путем выкупа) земельных участков для государственных и муниципальных нужд, не приняты региональные целевые программы повышения плодородия земель, не определены условия предоставления гражданам земельных участков. 

Типичные нарушения, допускаемые органами государственной власти и органами местного самоуправления при управлении и  распоряжении землями 

Среди нарушений порядка распоряжения и управления земельными участками наиболее распространены:  

превышаются полномочия, не соответствует установленному порядку управление и распоряжение землями, находящимися в федеральной, государственной или муниципальной собственности; 

нарушается порядок предоставления в частную собственность или прав аренды зе​мельных участков, находящихся в государственной или муниципальной собственности, в частности, в установленных законом случаях не проводятся торги (конкурсы, аукционы) по продаже земельных участков и на заключение договора арен​ды; органами государственной власти  и органами местного самоуправления принимаются решения о проведении аукционов  в отношении земельных участков, не прошедших государственный кадастровый учет; 

должностными лицами уполномоченных органов государственной власти и органов местного самоуправления искусственно создаются препятствия гражданам и юридическим лицам в получении земельных участков: предъявляются незаконные требования, запрашиваются документы, не предусмотренные законодательством; заявки претендентов на получение земельных участков для строительства рассматриваются с нарушением установленных сроков; не проводится инженерное обустройство территорий, предназначенных для жилищного строительства; застройщикам не предоставляются льготы по налогообложению; население не информируется о предстоящем выделении земель для продажи или передачи в аренду;

нарушается установленный порядок отнесения земель к категориям, перевода земель из одной категории в другую, не соблюдается порядок изъятия ценных земель сельскохозяйственного назначения, земель, занятых объектами куль​турного наследия, других особо ценных земель и земель особо охраняемых территорий для иных целей; в нарушение требований Земельного кодекса РФ земли сельскохозяйственного назначения переводятся в другие категории не по решению органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации, а правовыми актами органов местного самоуправления; земли лесного фонда переводятся в другие категории по решению органов государственной власти субъектов Федерации и органов местного самоуправления, тогда как такие земли находятся в федеральной собственности и их перевод из одной категории в другую осуществляется решением Правительства РФ; 

земельные участки предоставляются в собственность гражданам бесплатно с нарушением земельного законодательства; 

нарушаются требования законодательства о нормах предоставления земель​ных участков; 

нарушается установленный порядок прива​тизации земельных участков;
не соблюдаются предусмотренные Земельным кодексом Российской Федерации основания и порядок прекращения права собственности на земельный участок, посто​янного (бессрочного) пользования, права пожизненного наследуемого владения, арен​ды, безвозмездного срочного пользования земельного участка; 

не соответствуют законодательству условия и порядок изъятия земельных участ​ков для государственных и общественных нужд; 

публичные сервитуты устанавливаются без проведения общественных слушаний, определения сроков действия временных сервитутов; сервитуты не проходят государственную регистрацию.

В связи с включением земли в гражданский оборот совершается большое количество сделок в отношении земли, в том числе ее аренды, находящейся в государственной или муниципальной собственности, допускаются  многочисленные нарушения законодательства при заключении и исполнении договоров аренды земли со стороны органов государственной власти и органов местного самоуправления. В частности: в договорах не указывается срок аренды;  договоры аренды земельных участков, заключенные на срок более одного года, не проходят государственной регистрации, чем нарушается Федеральный закон от 21.07.1997 № 122-ФЗ «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним»; размер арендной платы уменьшается по основаниям, не предусмотренным законом, например, в связи с изменением материального положения арендатора, снижением эффективности использования арендуемой земли; в бюджетах и отчетах об исполнении бюджетов не указываются средства, получаемые в виде арендной платы; сдаются в аренду земельные участки, не прошедшие государственный кадастровый учет и не имеющие кадастрового номера; органы местного самоуправления не принимают должных мер по взысканию задолженности по арендной плате. 

Предоставление земли органами государственной власти и органами местного самоуправления сопровождается и иными грубыми нарушениями законодательства, в том числе природоохранного, санитарно-эпидемиологического, градостроительного.

Органами государственной власти и органами местного самоуправления допускаются многочисленные нарушения в процессе оборота земель сельскохозяйственного назначения, а именно:
не обеспечено заключение договоров между собственниками и пользователями земель​ных долей; 

договоры об использовании земельных долей не соответствуют Гражданскому кодексу РФ и не проводится  работа по приве​дению договоров     в соответствие с его нормами; 

не проводится работа по сокращению и сохранению соответствую​щих площадей невостребованных земельных долей.

Типичные нарушения, допускаемые органами государственного контроля и надзора, иными органами исполнительной власти, осуществляющими функции по оказанию услуг, управлению государственным имуществом и правоприменительные функции в сфере землепользования при реализации возложенных на них полномочий. 

К числу распространенных нарушений, допускаемых органами государственного земельного контроля, относятся следующие:

не исполняются требования Земельного кодекса РФ о реализации предоставленных полномочий по контролю за исполнением земельного законодательства, охраной и использованием земель;

по выявленным нарушениям не принимаются меры или эти меры не являются полными и достаточными для привлечения виновных лиц к предусмотренной законом ответственности; 

не в полной мере обеспечивается взыскание штрафов, наложенных по результатам рассмотрения дел об административных правонарушениях; лица, не уплатившие штрафы, не привлекаются к административной ответственности; 

уполномоченными должностными лицами, осуществляющими государственный земельный контроль, не используется право составлять протоколы по делам об административных правонарушениях, о временном запрете деятельности, ведущейся с нару​шением законодательства; 

не направляются в государственные органы исполнительной власти или органы местного самоуправления материалы о принуди​тельном прекращении права на земельные участки вследствие их ненадлежащего использо​вания;
меры к возмещению ущерба, причиненного нарушениями земельного законодательства, органами государственного земельного контроля не принимаются; 

при неисполнении предписаний о выявленных нарушениях земельного законодательства не принимаются меры по привлечению виновных лиц    к административной ответственности; 

контрольные проверки не проводятся; 

мате​риалы о нарушениях земельного законодательства, содержащие признаки уголовно на​казуемых деяний, не передаются в правоохранительные органы; 

при рассмотрении дел о нарушениях земельного законодательства государственными земельными инспекторами не используются полномочия, предусмотренные ст. 29.13 КоАП РФ, согласно которой должностное лицо, рассматривающее дело об административном правонарушении, при установлении причин и условий, способствовавших его совершению, вносит в соответствующие организации и соответствующим должностным лицам представление о принятии мер по их устранению.
Многочисленные недостатки выявляются в документах, составляемых органами государственного земельного контроля по фактам правонарушений: протоколы об административных правонарушениях не содержат полных сведений о личности правонарушителя – возрасте, месте жительства, семейном положении и т.д.; объяснения правонарушителей в протоколы не вносятся, в том числе о разъяснении им их прав; не делаются  отметки о  вручении копии протокола, об отказе от дачи объяснений по существу правонарушения; отсутствуют описания совершенных правонарушений, подписи лиц, привлекаемых к ответственности; не соблюдаются сроки рассмотрения дел об административных правонарушениях; административные дела откладываются по основаниям, не предусмотренным законодательством; нарушители не извещаются о месте и времени рассмотрения протоколов об административном правонарушении.

Установлены многочисленные факты незаконного распоряжения органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления землями, находящимися в федеральной собственности. При этом Росимуществом, его территориальными органами, органами по управлению имуществом субъектов Российской Федерации и муниципальным имуществом не исполняются полномочия в установленной сфере деятельности, что создает условия для коррупционных проявлений, в частности: 

не принимаются необходимые и достаточные меры по учету, управлению, распоряжению и использованию по назначению земельных участков, находящихся в федеральной собственности, собственности субъектов Российской Федерации, муниципальной собственности, а также по принятию мер по устранению нарушений и привлечению виновных к ответственности, ненадлежащим образом осуществляется контроль за устранением нарушений и выполнением  вынесенных предписаний;

нарушается порядок передачи в частную собственность земельных участков из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности, или права на заключение договора аренды таких земельных участков на торгах (конкурсах, аукционах);

не предпринимаются меры по регистрации права федеральной собственности на земельные участки;

не обращаются в суды с исками с заявлениями в защиту имущественных и иных прав и законных интересов Российской Федерации, субъектов Федерации, муниципальных образований по вопросам приватизации, управления и распоряжения земельными участками, находящимися в государственной или муниципальной собственности.

Органами Росреестра допускаются нарушения федеральных законов от 21.07 1997 № 122-ФЗ «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним» и от 30.06. 2006 № 93-ФЗ «О внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации по вопросу оформления в упрощенном порядке прав граждан на отдельные объекты недвижимого имущества»: 

распространены факты регистрации прав собственности на землю при наличии неполных комплектов документов, а также при наличии документов, не соответствующих установленным требованиям; заявители не уведомляются должностными лицами органов Росрееестра о недостатках в представленных документах;        

у граждан истребуются документы, не предусмотренные законодательством; 

заявления о регистрации прав на землю рассматриваются с нарушением определенного законодательством срока;

письменные уведомления об отказе в регистрации права на землю не содержат ссылок на соответствующие нормы законодательства, несоблюдение которых послужило основанием для принятия такого решения;    

выдаваемые свидетельства о регистрации права не соответствуют требованиям действующего законодательства, в них не указывается адрес или общепринятое описание местоположения объекта, категория земель и вид разрешенного использования, отсутствуют данные о том, какие земли являются объектом регистрации права;  

регистрационная надпись на правоустанавливающих документах совершается государственными регистраторами без внесения записей в Единый государственный реестр прав на недвижимое имущество;

имеют место случаи необоснованных отказов в государственной регистрации земельных участков; 

заявителям своевременно не направляются письменные уведомления    о приостановлении, а также об отказе государственной регистрации прав на землю по установленной форме; 

Методика выявления нарушений 
земельного законодательства

Объектами прокурорского надзора за исполнением земельного законодательства являются органы:

государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления;

государственного контроля и надзора – Росреестр, Росприроднадзор, Россельхознадзор;

по управлению и распоряжению земельными ресурсами – Федеральное агентство по управлению государственным имуществом и его территориальные органы; органы государственной власти по управлению и распоряжению имуществом субъектов Российской Федерации и муниципальных образований;

налогового контроля;

санитарно-эпидемиологического надзора;

регистрации прав на недвижимое имущество;

руководители коммерческих и некоммерческих организаций.

Знание  и умелое применение прокурорами методики и тактики при проведении проверок значительно расширяют возможности позитивного воздействия на состояние законности в сфере земельных правоотношений, поскольку объективно позволяют находить наиболее оптимальные варианты проверочных действий.

В соответствии с целями проверки, исходя из конкретной ситуации и в зависимости от объекта проверки, вида проверяемого законодательства, видов правонарушений, которые по информации, имеющейся в распоряжении прокурора, распространены на данной территории, строится тактика проведения проверки: определяется круг органов, подлежащих проверке, изучаются соответствующие проблематике нормативные правовые акты, формулируются вопросы, подлежащие выяснении, и перечень источников информации, привлекаются к участию в проверочных мероприятиях работники государственных органов контроля и надзора и иных правоохранительных органов.

Прокурорские проверки в зависимости от поставленных целей могут проходить в разных формах, быть целевыми, совместными, комплексными или сквозными. 

Целевые проверки по исполнению земельного законодательства проводятся по определенным аспектам земельных отношений, например, проверка исполнения законодательства о выделении земель для крестьянских (фермерских) хозяйств, долевого строительства; приватизация земель под промышленными сооружениями  и пр. 

Комплексные проверки охватывают всю сферу земельных правоотношений. Такие проверки с учетом большого количества возможных направлений, разнообразного субъектного состава участников земельных правоотношений, требуют больших усилий со стороны прокуроров и нередко сочетаются с такой формой проверок, как совместные, т.е. с привлечением специалистов из органов государственного контроля или правоохранительных органов.

Сквозные проверки  проводятся при необходимости проследить исполнение законодательства сверху вниз, в рамках единых правоотношений или одного ведомства – от федерального уровня до городов и районов. Их проведение оправданно в случаях, когда необходимо составить целостное представление об исполнении определенной группы нормативных правовых актов или когда надо выяснить, на каком уровне исполнительной власти происходит «сбой» в надлежащем исполнении закона. Как правило, проверки исполнения тех или иных аспектов земельного законодательства, проводимых Генеральной прокуратурой РФ, имели характер «сквозных», так как проверяется исполнение определенной группы правоотношений на всех уровнях власти и управления.

В случае необходимости при наличии сомнений в выполнении поднадзорными лицами указаний прокурора на допущенные нарушения законодательства или предписаний контролирующих органов проводятся контрольные проверки.

Приступая к проверке, прокурор должен провести определенную работу по ее подготовке, ознакомиться с закрепленными в нормативных актах полномочиями, исполняемыми функциями, правами и обязанностями должностных лиц проверяемого органа власти, контроля или надзора, т.е. прокурору, прежде всего, надлежит определить содержание деятельности проверяемых органов. Имея представление о том, какие функции выполняет тот или иной орган, какими полномочиями он наделен, прокурор может получить ответ на вопрос: исполняются или нет предоставленные полномочия, вмененные обязанности, а затем перейти к выяснению вопроса, исполняются ли эти полномочия в соответствии с требованиями, предъявляемыми земельным законодательством, или  с их нарушением. 

Исходя из полученной информации  прокурор строит план или программу проверки, привлекает необходимых специалистов, кон​кретизирует цели и поставленные задачи, определяет объекты, подлежащие проверке, и сроки ее проведения, доводит эту информацию до каждого исполнителя, участвующего в проверке. 

В ходе проведения проверки исполнения земельного законодательства прокурорам целесообразно в органах государственной власти и органах местного самоуправления ознакомиться с приказами, решениями, постановлениями и распоряжениями, протоколами сессий и заседаний, жалобами граждан, другими сведениями, послужившими основаниями для принятия решений в сфере земельных отношений.

Согласно приказу Генерального прокурора РФ от 02.10.2007 № 155 «Об организации прокурорского надзора за законностью нормативных правовых актов и органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления», прокуроры обязаны безотлагательно реагировать на все факты принятия в регионах конституций, уставов, законов, указов, постановлений, распоряжений и иных нормативных актов, противоречащих Конституции РФ и федеральному законодательству, путем принесения протестов. Для этого следует использовать право на изучение проектов  и принятых нормативных правовых актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления в течение 30 дней со дня их принятия или внесения изменений в действующие нормативные правовые акты.

При проведении проверки исполнения законов органами государственного контроля прокурору следует руководствоваться требованиями, содержащимися в приказе Генерального прокурора РФ от 07.12.2007 № 195. В частности, всем прокурорам предложено первостепенное значение придавать выполнению контролирующими органами обязанностей по выявлению и пресечению правонарушений, требовать в необходимых случаях выделения специалистов для выяснения возникших вопросов, проверять законность и полноту принятых этими органами мер по устранению нарушений и привлечению виновных к ответственности, в случае бездействия органов контроля решать вопрос об ответственности их руководителей.

Одной из главных задач любой проверки является проверка соответствия Конституции РФ и федеральному законодательству правовых актов, издаваемых органами государственной власти и местного самоуправления. При проведении проверки исполнения земельного законодательства и соответствия законам издаваемых этими органами правовых актов прокурору целесообразно получить ответы на следующие вопросы: 

соответствуют ли федеральным и региональным законам изданные органами представительной и исполнительной власти законодательные         и иные нормативные акты в сфере  земельных правоотношений;

не отстает ли правотворчество региональных органов власти и органов местного самоуправления от нововведений российского федерального законодательства в области земельных правоотношений;

не нарушена ли компетенция органов государственной власти и органов местного самоуправления, т.е. нет ли фактов нормативного регулирования земельных отношений органами, которые не уполномочены федеральным или региональным законодательством решать такие вопросы; 

При проверке исполнения органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления федеральных, региональных и местных законов в области земельных отношений прокурор ищет ответы на конкретные вопросы в зависимости от целей, поставленных проверкой. К числу таких вопросов можно отнести выяснение соблюдения и выполнения:

установленного порядка распоряжения землями, государственная собственность на которые не  разграничена; 

порядка отнесения земель к категориям, перевода земель из одной категории в другую; 

порядка изъятия ценных земель  сельскохозяйственного назначения, земель, занятых  объектами культурного наследия, других особо ценных земель и земель особо охраняемых территорий для иных целей;

ограничений прав на землю и оборотоспособности земельных участков на соответствующих территориях, соответствуют ли указанным требованиям правовые акты по данным вопросам;

предусмотренного Земельным кодексом РФ порядка при решении вопросов об установлении частных и публичных сервитутов;

порядка предоставления земельных участков для строительства из земель, находящихся в государственной или муниципальной собственности; 

порядка проведения в установленных законом случаях торгов (конкурсов, аукционов) по продаже земельных участков и заключения договора аренды, соблюдения установленного порядка проведения торгов;

нормативов предоставления земельных участков; предельных (максимальных и минимальных) размеров земельных участков, предоставляемых гражданам в собственность из находящихся в государственной или муниципальной собственности земель для ведения крестьянского (фермерского) хозяйства, садоводства, огородничества, животноводства, дачного строительства (установленных законами субъектов Российской Федерации), для ведения личного подсобного хозяйства и индивидуального жилищного строительства (установленных нормативными правовыми актами органов местного самоуправления);

условий и порядка принудительного пре​кращения прав на земельный участок лиц, не являющихся его собст​венниками, ввиду ненадлежащего использования земельного участка; изъятия земельных участков для государственных и общественных нужд; 

порядка организации и осуществления муниципального зе​мельного контроля;  

порядка рассмотрения заявлений о предоставлении земель; 

порядка возмещения убытков сельскохозяйственного производства и лесного хозяйства при изъятии земельных участков для государственных или муниципальных нужд, а также иные гарантии, предусмотренные ст. 63 ЗК РФ.

Проверка исполнения земельного законодательства органами государственного контроля, управления земельными ресурсами, регистрации прав на землю заключается в определении соответствия требованиям закона функциональной деятельности указанных органов. При этом прокурор должен быть хорошо осведомлен о полномочиях, правах и обязанностях таких органов. 

При проведении проверки деятельности органов государственного  контроля прокуроры, как правило, выясняют: 

выполняются ли возложенные полномочия; 

какие проверки проводились органами государственного контроля, все ли сферы деятельности подконтрольных объектов охватывались во время проведения этих проверок; 

законность, полноту и своевременность принятых контролирующим органом мер по выявленным фактам правонарушений;

проводились ли повторные проверки для контроля устранения выявленных нарушений; 

соблюдается ли установленная законом процедура привлечения виновных к административной ответственности;

выполняется ли требование законодательства о направлении материалов по выявленным уголовно наказуемым правонарушениям  в правоохранительные органы и др.

При проведении проверки в Росреестре и его территориальных органах рекомендуется выяснить, осуществляются ли мероприятия по проведению государственного земельного контроля:

за выполнением требований земельного законодательства о недопущении самовольного занятия земельных участков, самовольного обмена земельными участками и использования земельных участков без оформленных на них в установленном порядке правоустанавливающих документов, а также без документов, разрешающих осуществление хозяйственной деятельности;

за соблюдением порядка переуступки права пользования землей;

за выполнением требований земельного законодательства об использовании земель по целевому назначению и выполнении обязанностей по приведению земель в состояние, пригодное для использования по целевому назначению;

за выполнением требований о наличии и сохранности межевых знаков границ земельных участков;

за соблюдением порядка предоставления сведений о состоянии земель;

за исполнением предписаний по вопросам соблюдения земельного законодательства и устранения нарушений в области земельных отношений;

за выполнением иных требований земельного законодательства по вопросам использования и охраны земель в пределах установленной сферы деятельности.

Кроме того, проверка соблюдения законодательства в деятельности  Росреестра, как правило, предполагает необходимость выяснения:

не было ли фактов принятия в нарушение требований  федерального законодательства органами государственной власти субъектов Российской Федерации, а также в  рамках переданных функций муниципальными образованиями нормативных правовых актов по вопросам ведения государственного земельного кадастра и использования его сведений;

допускаются ли должностными лицами Росреестра нарушения установленного порядка использования сведений государственного земельного кадастра, в том числе такие, которые повлекли нарушения прав правообладателей земельных участков;

соблюдаются ли требования действующего законодательства  в ходе установленной процедуры государственного кадастрового учета, в том числе:  не нарушаются ли сроки учета, имеют ли  место факты незаконного затребования  у физических и юридических лиц документов;

имеют ли место факты  незаконного взимания платы за предоставление сведений государственного  кадастра недвижимости.

При проверке Росприроднадзора и его территориальных органов выявлению правонарушений способствует выяснение вопросов о выполнении  ими:

обязанностей по рекультивации земель после завершения разработки месторождений полезных ископаемых (включая общераспространенные полезные ископаемые), строительных, мелиоративных, лесозаготовительных, изыскательских и иных работ, в том числе, осуществляемых для внутрихозяйственных или собственных надобностей;

требований и обязательных мероприятий по улучшению земель и охране почв от ветровой, водной эрозии и предотвращению других процессов, ухудшающих качественное состояние земель;

требований законодательства Российской Федерации о недопущении использования участков лесного фонда для раскорчевки, переработки лесных ресурсов, устройства складов, возведения построек (строительства), распашки и других целей без специальных разрешений на использование указанных участков;

(соблюдении) режима использования земельных участков и лесов       в водоохранных зонах и прибрежных полосах водных объектов;

иных требований земельного законодательства по вопросам использования и охраны земель в пределах установленной сферы деятельности.

В Россельхознадзоре и его территориальных органах целесообразно выяснить выполнение ими контрольных полномочий на землях сельскохозяйственного назначения и земельных участках сельскохозяйственного использования в составе земель поселений:

в соответствии с Федеральным законом от 16.07.1998 № 101-ФЗ «О государственном регулировании обеспечения плодородия земель сельскохозяйственного назначения» проведение мероприятий по сохранению и воспроизводству плодородия земель сельскохозяйственного назначения, включая мелиорированные земли;

соблюдение требований по предотвращению самовольного снятия, перемещения и уничтожения плодородного слоя почвы, а также порчи земель в результате нарушения правил обращения с пестицидами, агрохимикатами или иными опасными для здоровья людей и окружающей среды веществами и отходами производства и потребления;

выполнение иных требований земельного законодательства по вопросам использования и охраны земель в пределах установленной сферы деятельности.
При проверке Росимущества и его территориальных органов целесообразно выяснить: 

не нарушаются ли требования законодательства при приобретении земельных участков в федеральную собственность и при передаче земельных участков, находящихся в федеральной собственности, в государственную собственность субъектов Российской Федерации и муниципальную собственность;

соблюдается ли установленный законом порядок при предоставлении земельных участков, находящихся в федеральной собственности, федеральным государственным учреждениям, федеральным казенным предприятиям, органам государственной власти и органами местного самоуправления  на праве постоянного (бессрочного) пользования и иным организациям и гражданам в аренду;

осуществляется ли контроль за управлением, распоряжением, использованием по назначению и сохранностью земельных участков, переданных     в установленном порядке иным лицам, применяются ли необходимые меры по  их устранению и привлечению виновных лиц к ответственности;

соблюдается ли установленный порядок изъятия земельных участков для нужд Российской Федерации, в том числе выкупа;

заключаются ли со специализированными организациями договоры об организации земельных торгов (конкурсов, аукционов);

осуществляется ли контроль за поступлением в бюджеты соответствующих уровней средств от продажи и аренды земельных участков.

При проведении проверки исполнения законодательства об обороте земель сельскохозяйственного назначения примерный перечень вопросов, которые подлежат выяснению может  быть следующим: 

соответствуют ли действующие нормативные правовые акты органов местного самоуправления и органов государственной власти в сфере использования и оборота земель сельскохозяйственного назначения действующему законодательству; 

соблюдаются ли требования ст. 4 Федерального закона «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» об ограничении максимального размера площади сельхозугодий, которые расположены на территории одного муниципального района и могут находиться в собственности одного гражданина или юридического лица (25% от общей площади сельхозугодий, расположенных на указанной территории на момент приобретения таких земельных участков); 

организован ли на территории муниципального образования контроль за соблюдением данного ограничения;

исполняются ли  территориальными отделами Росреестра требования ст. 5 Федерального закона «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» об извещении органа государственной власти субъекта РФ о выявленных фактах превышения упомянутого ограничения площади земельного массива, находящегося в собственности одного хозяйствующего субъекта, в случае неисполнения последним обязанности отчуждения излишне используемого участка; 

соблюдаются ли требования ст. 3 Федерального закона «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения», установившей, что иностранные граждане, иностранные юридические лица, лица без гражданства, а также юридические лица, в уставном капитале которых доля иностранных субъектов  или лиц без гражданства составляет более 50% , могут обладать земельными участками из земель сельскохозяйственного назначения только на праве аренды;

соответствие законодательству деятельности органов местного самоуправления и территориальных подразделений органов государственного земельного контроля по осуществлению контроля за соблюдением собственниками и иными пользователями земельных участков  сельскохозяйственного назначения обязанности использовать земельные участки в соответствии с целевым назначением и видом разрешенного использования способами, исключающими причинение вреда земле как природному объекту; 

вносятся ли в суды заявления о принудительном изъятии у землепользователя участка в связи с его ненадлежащим использованием указанными органами; 

соблюдение требования ст. 10 указанного Федерального закона, согласно которому земельные участки данной категории, находящиеся в государственной или муниципальной собственности, предоставляются гражданам и юридическим лицам в собственность на торгах. 

При проведении проверок исполнения законодательства, регулирующего вопросы оборота и использования земельных долей, выяснению подлежит законность: возникновения права на земельную долю; использования земельных долей; выделения земельных участков в счет долей в праве общей собственности на земельный участок из земель сельскохозяйственного назначения. При этом целесообразно получить ответы на такие вопросы, как:

соблюдаются ли требования ст. 12 – 14 Федерального закона «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» о выделении земельных участков сельскохозяйственного назначения в счет доли в праве общей собственности, полученной в результате приватизации земель колхозов и совхозов в ходе земельной реформы начала 90-х гг.; 

правомерность обладания земельной долей: каким документом подтверждается право на земельную долю, законность его получения;

не было ли фактов незаконного завладения земельными долями путем неправомерного внесения их в уставные капиталы сельскохозяйственных и иных предприятий, подделки документов, мошенничества, незаконной регистрации права собственности.

Основываясь на положениях Земельного кодекса РФ, при проверке исполнения требований законодательства, касающихся предоставления участков для жилищного строительства в органах местного самоуправления, необходимо выяснить: 

сформирован ли участок перед выставлением его на торги, т.е. имеется ли проект границ земельного участка; определено ли разрешенное использование земельного участка; каковы технические условия подключения объектов к сетям инженерно-технического обеспечения; 

проведен ли государственный кадастровый учет земельного участка перед выставлением его на торги; 

принято ли органом местного самоуправления решение о проведении торгов (конкурсов, аукционов); 

опубликовано ли сообщение о проведении торгов (конкурсов, аукционов), в каком средстве массовой информации, за какой срок до проведения торгов оно опубликовано, содержит ли сообщение необходимые сведения; 

проведены ли торги по продаже земельного участка или продаже права на заключение договора аренды земельного участка в соответствии с требованиями, предусмотренными ст. 38 Земельного кодекса РФ и постановлением Правительства РФ от 27.12.2006 № 808 «Об организации и проведении торгов по продаже находящихся в государственной или муниципальной собственности земельных участков или права на заключение договоров аренды таких земельных участков»; 

заключен ли с победителем торгов договор купли-продажи либо аренды земельного участка;

зарегистрировано ли право на земельный участок в органах Росреестра.

При проверке соблюдения законодательства о «дачной амнистии» в деятельности территориальных  органов  Росреестра  необходимо   установить:

соблюдается ли установленный порядок оформления и выдачи свидетельств о государственной регистрации прав на недвижимое имущество;

имеются ли  в свидетельствах предусмотренные законодательством  сведения;

допускаются ли регистрационные надписи на правоустанавливающих документах без внесения записей в Единый государственный реестр прав на недвижимое имущество и сделок с ним; 

не было ли фактов принятия работниками территориальных органов Росреестра неполных комплектов документов на государственную регистрацию прав либо документов, не соответствующих установленным требованиям, т.е. нотариально не удостоверенным, не скрепленным печатями, не имеющим подписей сторон, содержащим подчистки, исправления, а равно истребуются ли  документы, не предусмотренные действующим законодательством;

не было ли фактов волокиты, принимаются ли соответствующие  меры к недопущению нарушений установленных сроков;

имеют ли место факты выдачи документов при отсутствии правомочий заявителя, в том числе полномочий представителя правообладателя или участников сделки действовать от их имени при получении документов;

соблюдаются ли требования закона при принятии решений о приостановлении регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним;

не было ли случаев предоставления территориальными органами Росреестра сведений, содержащихся в Едином государственном реестре прав на недвижимое имущество и сделок с ним, при отсутствии предусмотренных законом оснований;

соблюдается ли  порядок ведения Единого государственного реестра прав на недвижимость, книг учета документов и дел, правоустанавливающих документов.

Во всех органах государственного контроля и надзора подлежат выяснению соблюдение требований административного процессуального законодательства при привлечении лиц, допустивших правонарушения в сфере земельных правоотношений, к административной ответственности, наличие фактов безнаказанности виновных лиц.

При исследовании материалов административной практики названных органов государственного контроля и надзора прокурору необходимо проверить соблюдение сроков составления протоколов и вынесения постановлений по административным правонарушениям, учитывая при этом, что согласно ст. 28.5 КоАП РФ протокол об административном правонарушении составляется немедленно после выявления правонарушения, а если требуется дополнительное выяснение обстоятельств дела, либо данных о физическом лице, либо сведений о юридическом лице, протокол составляется в течение двух суток с момента выявления административного правонарушения.

Наиболее полной информацией о нарушениях земельного законодательства располагают  органы Росреестра, Росприроднадзора, Россельхознадзора, государственные земельные инспекторы, уполномоченные должностные лица которых непосредственно осуществляют проверки соблюдения порядка использования и охраны земель на поднадзорных объектах. 

Использование правильно подобранной информации позволит прокурору дать объективный анализ состояния законности при исполнении земельного законодательства, сделать с большой степенью вероятности предположения о возможных видах нарушений законодательства, определить круг лиц, к которым в процессе проверки следует проявить особое внимание как к возможным потенциальным нарушителям законов, а также выявить причины и условия совершения правонарушений при исполнении рассматриваемого законодательства и наметить пути к их устранению.

Меры прокурорского реагирования

Выявив нарушения законов, установив обстоятельства, способствующие этим нарушениям, прокурор принимает меры к их устранению и недопущению в будущем, а также привлечению к ответственности виновных лиц.

Одним из наиболее часто применяемых средств реагирования на нарушения земельного законодательства является протест. В случаях выявления актов, противоречащих земельному законодательству, прокурором или его заместителем в соответствии со ст. 23 Федерального закона  «О прокуратуре Российской Федерации» приносится протест в орган или должностному лицу, издавшему этот акт. 

Протест содержит мотивированное требование прокурора об отмене или приведении в соответствие с законом опротестованного акта или его части. Сфера применения протестов достаточно широка. В протесте указываются точное название органа, в который он приносится, наименование правового акта, который противоречит закону, обосновываются основания незаконности акта со ссылкой на соответствующие нормы закона, четкое излагаются требования прокурора с указанием правовых норм, регламентирующих процедуру принесения и рассмотрения протеста. Протест подлежит обязательному рассмотрению не позднее чем в 10-дневный срок с момента его поступления, а в случае принесения протеста на решение представительного органа власти – на ближайшей сессии. Если у прокурора имеются основания полагать, что его протест не будет удовлетворен, он вправе напрямую обратиться в суд с заявлением о признании противоречащего закону акта недействительным. 

Вместе с тем значительная часть протестов прокуроров не достигает поставленных в них целей, и прокурору приходится применять другое средство надзора – направление заявлений  в суд с требованием о признании незаконных правовых актов недействительными. 

Направление прокурором заявления в суд может быть обоснованным    и тогда, когда у прокурора нет уверенности в объективном, беспристрастном рассмотрении его протеста органом, издавшим противоречащий закону акт. 

В целях устранения нарушений закона, их причин и способствующих им условий прокуроры в своей деятельности часто используют такую меру прокурорского реагирования, как представление. Представление вносится в случаях, когда нарушение не связано с изданием незаконных правовых актов. 

В целях недопущения реализации противоправных действий и предупреждения наступления негативных последствий Федеральным законом о прокуратуре РФ предусмотрена такая мера реагирования, как предостережение, которое объявляется на основании результатов проведенных прокурорами проверок; анализа законодательства; материалов контролирующих органов; заявлений и обращений юридических и физических лиц; материалов уголовных, гражданских, арбитражных и административных дел; сообщений средств массовой информации и иных конкретных сигналов, содержащих достоверные сведения о готовящихся противоправных действиях или бездействии со стороны конкретных должностных лиц.

При необходимости привлечения виновного в нарушении земельного законодательства к административной ответственности,  прокурор в соответствии со ст. 25 Федерального закона о прокуратуре РФ и ст. 28.4 КоАП РФ  выносит постановление о возбуждении производства об  административном правонарушении.  

В случаях, когда противоправные деяния содержат признаки преступлений прокурор в соответствии со ст. 37 УПК РФ выносит мотивированное постановление о направлении соответствующих материалов в следственный орган или орган дознания для решения вопроса об уголовном преследовании по фактам выявленных прокурором нарушений уголовного законодательства.

Одним из наиболее эффективных средств, направленных на возмещение ущерба пострадавшим от противоправных действий конкретных лиц, является предъявление прокурором иска. Заявление в защиту прав, свобод и законных интересов гражданина может быть подано прокурором только в случае, если гражданин по состоянию здоровья, возрасту, недееспособности и другим уважительным причинам не может сам обратиться в суд. В исковом заявлении, предъявляемом в защиту интересов Российской Федерации, субъектов Федерации, муниципальных образований, прав, свобод и законных интересов неопределенного круга лиц, прокурору необходимо указывать, в чем заключаются их нарушенные интересы, касающиеся земли, какое конкретно земельное право нарушено, а также ссылаться на закон или иной нормативный правовой акт, предусматривающие способы защиты этих интересов.

Анализ судебной практики и практики прокурорского надзора свидетельствует, что  поводом и основанием для вступления прокурора в гражданский процесс являются  нарушение земельных прав граждан  принятыми законодательными и исполнительными органами субъектов Федерации, органами местного самоуправления актами, противоречащими   федеральному законодательству и ограничивающими права на землю, например, оспаривание решений о приостановлении деятельности по использованию земельного участка для жилищного строительства, об отказе в предоставлении земельного участка или о прекращении прав на земельные участки. 

Прокурор вступает в гражданский процесс и в случае нарушения земельных прав неопределенного числа лиц. Необходимость защиты прав неопределенного числа лиц возникает в случае исполнения нормативных правовых актов органов государственной власти и органов местного самоуправления, ограничивающих земельные права граждан по основаниям, не предусмотренным законом, при ненадлежащем оформлении правоустанавливающих документов на земельные доли, заключении договоров аренды при отсутствии выраженного надлежащим образом волеизъявления собственников земельных долей. 
Применительно к рассматриваемой теме это могут быть случаи нарушения прав на земельную долю значительного числа граждан, например коллектива бывшего колхоза или совхоза, садоводческого или дачного товарищества, инвалидов в интересах пострадавших в суд или арбитражный суд.

Между тем анализ практики прокурорского надзора за исполнением земельного законодательства свидетельствует, что принимаемые в некоторых случаях меры прокурорского реагирования не адекватны нарушениям, допущенным при предоставлении земельных участков гражданам и юридическим лицам или при выдаче разрешений на строительство жилых домов. Нередко содержащиеся в них требования, например о признании недействительными гражданско-правовых договоров, явившихся основанием возникновения прав граждан или юридических лиц на землю, зарегистрированных вещных прав на земельные участки и жилые строения, о применении последствий недействительности ничтожных сделок, о приостановлении строительства объектов недвижимости либо их сносе приводят к  необратимым последствиям, нарушают имущественные права физических и юридических лиц. В результате этого создаются искусственные препятствия продолжению осуществления хозяйственной деятельности на спорных земельных участках и возникает социальная напряженность в обществе.

Прокурорам необходимо исключить случаи предъявления в суды исков, внесения иных актов прокурорского реагирования с требованиями о приостановлении строительства объектов, за исключением фактов, когда продолжение данной деятельности угрожает безопасности граждан. При выборе мер прокурорского реагирования в каждом конкретном случае прокурорам необходимо неукоснительно исполнять требования п. 13 приказа Генерального прокурора РФ от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина», согласно которому при внесении актов прокурорского реагирования необходимо оценивать возможные негативные последствия исполнения требований прокурора, имея в виду, что акты реагирования должны быть направлены не на разрушение существующих правоотношений, а на их корректировку и приведение в соответствие с действующим законодательством. 

И.И. Кинзаков

Прокурорский надзор за соблюдением законности 

при установлении тарифов ЖКХ

Правовые основы прокурорского надзора 

за исполнением законов в сфере регулирования

тарифов на жилищно-коммунальные услуги

Организационно-распорядительные документы 

Генеральной прокуратуры Российской Федерации 

Приказ Генерального прокурора РФ от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» (далее – приказ ГП РФ № 195) не закрепляет в качестве отдельного предмета прокурорской деятельности надзор за исполнением законодательства при установлении тарифов жилищно-коммунального хозяйства. Последняя сфера правоотношений не выделена отдельно. Прокурорам следует исходить из положений п. 7.1 названного приказа, в соответствии с которым им необходимо акцентировать внимание на защите закрепленных в Конституции РФ прав на охрану жилищных прав и свобод человека и гражданина. В контексте рассматриваемой темы следует упомянуть и требования п. 8 приказа РФ № 195 о необходимости сосредоточения в сфере экономики усилий на надзоре за исполнением антимонопольного законодательства, поскольку в рассматриваемой сфере довольно часто поднадзорные организации занимают монопольное либо доминирующее положение. 

Среди общей массы ведомственных нормативных правовых актов Генеральной прокуратуры РФ надзор за исполнением законодательства в сфере жилищно-коммунального хозяйства выделен в Указании Генеральной прокуратуры РФ от 15.09.2003 № 7/3-1-991-2000 «Об усилении надзора за соблюдением прав граждан в жилищно-коммунальной сфере». Данное Указание полностью посвящено проблемам подготовки объектов ЖКХ к отопительному сезону, однако не ориентирует прокуроров на проверку законности тарифов в данной сфере. 

Вместе с тем в настоящее время прокурорам в работе по надзору за исполнением законодательства в сфере жилищно-коммунального хозяйства следует исходить из п. 2.11 Указания Генерального прокурора РФ от 14.11.2008 № 229/7р «Об организации прокурорского надзора в связи с принимаемыми Правительством Российской Федерации мерами по оздоровлению ситуации в финансовом и других секторах экономики», в соответствии с которым прокуроры обязаны акцентировать усилия на борьбе с незаконными действиями естественных монополий и регулирующих органов, направленные на повышение тарифов.

Также следует учитывать п. 16 Комплексного плана мероприятий по противодействию коррупции на 2010 – 2012 годы, утвержденный приказом Генерального прокурора РФ от 15.05.2010 № 208, предписывающий прокурорам при проведении проверок исполнения законодательства в сфере ценообразования и установления тарифов, жилищных отношений особое внимание обращать на выявление коррупционных проявлений. 

Конкретные ориентиры в осуществлении надзора в рассматриваемой области, подкрепленные примерами из практики прокурорского надзора, даны в направленном всем прокурорам письме Генеральной прокуратуры РФ от 19.03.2010 № 73/1-1-991-2000 «О дополнительных мерах по организации надзора за исполнением законов в сфере жилищно-коммунального хозяйства».

Законодательство Российской Федерации о регулировании тарифов в сфере ЖХК основывается на Конституции Российской Федерации и устанавливает экономические, организационные и правовые основы ценообразования в данной области. 

Правовое поле в рассматриваемой сфере состоит из Гражданского и Жилищного кодексов Российской Федерации, федеральных законов, указов Президента РФ и постановлений Правительства РФ. Значительный блок составляют правовые акты федеральных органов исполнительной власти, осуществляющих государственное регулирование, контроль и надзор в сфере ЖКХ. Органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления также осуществляют нормативное регулирование в данной области в случаях, предусмотренных федеральным законодательством.   

Гражданский кодекс Российской Федерации помимо регулирования основополагающих положений о правах и обязанностях участников гражданских правоотношений, основаниях возникновения и исполнении обязательств, применительно к рассматриваемой тематике закрепляет конкретные условия отношений энергоснабжения: понятие сторон договора, изменение и прекращение договора, количество и качество поставляемой энергии, обязанности покупателя, оплата энергии, ответственность сторон по договору (§ 6 главы 30 части второй ГК РФ). При этом следует иметь в виду, что установленные указанным Кодексом правила об энергоснабжении применяются к отношениям, связанным со снабжением через присоединенную сеть тепловой энергией, газом и водой, если иное не установлено законом или иными правовыми актами (ст. 548 ГК РФ).

Жилищный кодекс Российской Федерации посвящает целый раздел           VII вопросам платежей за жилое помещение и коммунальные услуги. Помимо установления обязанности по внесению платы за жилое помещение и коммунальные услуги ЖК РФ определяет структуру данной платы в зависимости от прав лица на жилое помещение: найм, собственность                (ст. 154), порядок внесения этой платы (ст. 155), ее размер (ст. 156 – 157), определяет иные расходы собственников помещений в многоквартирном доме (ст. 158). Заслуживают внимания также положения раздела VIII «Управление многоквартирными домами» Жилищного кодекса Российской Федерации. Например, ст. 161 и 165 Кодекса закреплена обязанность органов местного самоуправления и управляющих организаций предоставлять гражданам по их запросам информацию об установленных ценах и тарифах на услуги и работы по содержанию и ремонту многоквартирных домов и жилых помещений в них, о размерах оплаты в соответствии с этими ценами и тарифами, об объеме,  перечне и качестве оказываемых услуг и выполняемых работ, а также о ценах и тарифах на предоставляемые коммунальные услуги и размерах оплаты этих услуг.

К числу основных нормативных правовых актов, регулирующих вопросы установления и применения тарифов в сфере ЖКХ, относятся также следующие федеральные законы: 

Федеральный закон от 30.12.2004 № 210-ФЗ «Об основах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса» – устанавливает основы регулирования тарифов организаций коммунального комплекса, обеспечивающих тепло-, водоснабжение, водоотведение и очистку сточных вод, утилизацию (захоронение) твердых бытовых отходов, а также надбавок к ценам (тарифам) для потребителей и надбавок к тарифам на товары и услуги организаций коммунального комплекса. 

Вместе с тем необходимо иметь ввиду, что с 1 января 2011 г. в полном объеме вступают в действие нормы Федерального закона от 27.07.2010 № 190-ФЗ «О теплоснабжении», которыми будут определяться полномочия органов государственной власти и органов местного самоуправления по регулированию и контролю в сфере теплоснабжения, права и обязанности потребителей тепловой энергии, теплоснабжающих организаций. Соответственно положения Федерального закона от 30.12.2004 № 210-ФЗ не будут распространяться на регулирование тарифов в сфере теплоснабжения. 

Федеральный закон от 26.03.2003 № 35-ФЗ «Об электроэнергетике» –устанавливает правовые основы экономических отношений в сфере электроэнергетики, определяет полномочия органов государственной власти по регулированию этих отношений, основные права и обязанности субъектов электроэнергетики и потребителей электрической энергии.

Незначительное время осталось действовать положениям Федерального закона от 14.04.1995 № 41-ФЗ «О государственном регулировании тарифов на электрическую и тепловую энергию в Российской Федерации».  С  1 января 2011 г. данный Федеральный закон полностью утрачивает силу. 

Федеральный закон от 31.03.1999 № 69-ФЗ «О газоснабжении в Российской Федерации» устанавливает принципы государственной ценовой политики в области газоснабжения. 

Важный сегмент правового регулирования ценообразования в ЖКХ –нормативные правовые акты Правительства Российской Федерации. 

Постановлением Правительства РФ от 23.05.2006 № 307 «О порядке предоставления коммунальных услуг гражданам» утверждены Правила предоставления коммунальных услуг гражданам, регулирующие отношения между исполнителями и потребителями коммунальных услуг, а также порядок контроля качества предоставления услуг, порядок определения размера платы за коммунальные услуги с использованием приборов учета и при их отсутствии, порядок перерасчета размера платы за коммунальные услуги в период временного отсутствия граждан в занимаемом жилом помещении и порядок изменения размера платы за коммунальные услуги при предоставлении коммунальных услуг ненадлежащего качества и (или) с перерывами, превышающими установленную продолжительность.

Основы ценообразования в сфере деятельности организаций коммунального комплекса, утвержденные постановлением Правительства РФ от 14.07.2008 № 520  определяют принципы и методы регулирования тарифов на товары и услуги организаций коммунального комплекса, надбавок к тарифам на товары и услуги организаций коммунального комплекса, надбавок к ценам (тарифам) для потребителей товаров и услуг организаций коммунального комплекса, тарифов на подключение вновь создаваемых (реконструируемых) объектов недвижимости к системе коммунальной инфраструктуры и тарифов организаций коммунального комплекса на подключение, а также предельных индексов максимально и минимально возможного изменения установленных тарифов на товары и услуги организаций коммунального комплекса.
Вопросы ценообразования в отношении электрической и тепловой энергии регулируются постановлением Правительства Российской Федерации от 26.02.2004 № 109, которым утверждены:

Основы ценообразования в отношении электрической и тепловой энергии в Российской Федерации, определяющие основные принципы и методы регулирования тарифов (цен) на электрическую и тепловую энергию и на соответствующие услуги, а также  

Правила государственного регулирования и применения тарифов на электрическую и тепловую энергию в Российской Федерации, определяющие основания и порядок установления регулируемых тарифов (цен) на электрическую и тепловую энергию.

Необходимо учитывать нормы постановления Правительства РФ от 07.12.1998 № 1444 «Об основах ценообразования в отношении электрической энергии, потребляемой населением» закрепляющие, что для населения, проживающего в сельских населенных пунктах, а также в городских населенных пунктах в домах, оборудованных в установленном порядке стационарными электроплитами и электроотопительными установками, применяется понижающий коэффициент 0,7.

Применительно к сфере газоснабжения действует постановление Правительства РФ от 29.12.2000 № 1021, утвердившее Основные положения формирования и государственного регулирования цен на газ и тарифов на услуги по его транспортировке на территории Российской Федерации. 

Отдельного внимания заслуживает постановление Правительства РФ  от 28.08.2009 № 708, которым утверждены Основы формирования предельных индексов изменения размера платы граждан за коммунальные услуги. Согласно Основам главным принципом установления предельного индекса является доступность для граждан совокупной платы за все потребляемые коммунальные услуги, рассчитанной с учетом этого индекса. 

Продолжают оставаться актуальными в рассматриваемой сфере Правила установления и определения нормативов потребления коммунальных услуг, утвержденные постановлением Правительства РФ от 23.05.2006 № 306. Правила определяют порядок установления нормативов потребления коммунальных услуг, необходимые для определения размера платы за коммунальные услуги в случае отсутствия приборов учета. Положения данных Правил необходимо применять с учетом внесенных Федеральным законом от 27.07.2010 № 237-ФЗ в Жилищный кодекс Российской Федерации изменений в части установления нормативов органами государственной власти субъектов Российской Федерации, а не органами местного самоуправления. 

Вопросы установления нормативов потребления газа населением при отсутствии приборов учета газа урегулированы постановлением Правительства Российской Федерации от 13.06.2006 № 373. 

Также очень большую группу источников правового регулирования тарифов в сфере ЖКХ составляют правовые акты федеральных органов исполнительной власти (ФСТ России, Минрегион Росиии и др). 

Государственное регулирование, контроль и надзор

в сфере тарифов на услуги  жилищно-коммунального хозяйства

В соответствии с утвержденным постановлением Правительства РФ от 05.06.2008 № 437 Положением «О Министерстве экономического развития Российской Федерации» (Минэкономразвития России), это министерство осуществляет функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в сфере анализа и прогнозирования социально-экономического развития государства. 

Разрабатываемый Минэкономразвития прогноз социально-экономического развития Российской Федерации  учитывает темпы роста тарифов и динамику цен (тарифов) на товары (услуги) субъектов естественных монополий и услуги жилищно-коммунального комплекса. Именно данные показатели должны учитываться при тарифном регулировании на конкретный календарный год. 

В настоящее время надлежит руководствоваться разработанным Минэкономразвития Российской Федерации Прогнозом социально-экономического развития Российской Федерации на 2011 год и плановый период 2012 и 2013 годов. 
Согласно последнему, в 2011 г. для создания относительно благоприятных условий для отечественных производителей и сдерживания роста тарифов на услуги организаций ЖКХ ужесточаются параметры роста регулируемых тарифов естественных монополий. Планируется рост оптовых цен на газ за год в среднем на 15% против 26,7% в 2010 г. Рост регулируемых тарифов на газ для населения, по сравнению с 2010 г. составит 17,1% (против роста на 26,6% в 2010 г.). В связи с полной либерализацией рынка электроэнергии и электрической мощности для всех категорий потребителей, кроме населения, и в неценовых зонах во избежание всплеска цен рост регулируемых тарифов на сетевую составляющую и сбыт электроэнергии будет в размерах, обеспечивающих минимальную прибыль на инвестированный капитал. Рост тарифов для населения составит 10%. Также ограничивается рост регулируемых тарифов на теплоэнергию до 12 – 14%, что позволит удержать рост тарифов на услуги организаций ЖКХ для населения в размерах, не превышающих параметры их роста в 2010 г.
Согласно Положению, утвержденному постановлением Правительства РФ от 26.01.2005 № 40, Министерство регионального развития Российской Федерации (Минрегион России) осуществляет выработку государственной политики и нормативно-правовое регулирование в сфере жилищно-коммунального хозяйства. 

На Минрегион России возложены функции по методическому обеспечению реализации положений правовых актов Правительства РФ. В связи с этим заслуживают внимания следующие нормативные документы Минрегиона России: по расчету предельных индексов изменения размера платы граждан за коммунальные услуги (утв. приказом от 23.08.2010 № 378) и методика проведения мониторинга выполнения производственных и инвестиционных программ организаций коммунального комплекса (утв. приказом от 14.04.2008 № 48).

В соответствии с постановлением Правительства РФ от 28.05.2008 № 400 Министерство энергетики Российской Федерации (Минэнерго России) разрабатывает и реализует государственную политику и нормативно-правовое регулирование в сфере топливно-энергетического комплекса, в том числе по вопросам электроэнергетики и газовой промышленности.

Минэнерго России осуществляет полномочия по контролю в установленной сфере деятельности: за соблюдением субъектами оптового и розничных рынков электрической энергии и мощности требований законодательства; за деятельностью организаций оптового рынка электрической энергии и мощности; за реализацией инвестиционных программ субъектов электроэнергетики.

Кроме того, Минэнерго России осуществляет: разработку программ перспективного развития электроэнергетики; утверждение инвестиционных программ субъектов электроэнергетики, в уставных капиталах которых участвует государство, а также инвестиционных программ территориальных сетевых организаций, отнесенных к числу субъектов, инвестиционные программы которых утверждаются Министерством; разработку и реализацию государственной политики в области газоснабжения; разработку и реализацию федеральной программы газификации в Российской Федерации.

Федеральная служба по тарифам (ФСТ России), Положение о которой утверждено постановлением Правительства РФ от 30.06.2004 № 332, является федеральным органом исполнительной власти, уполномоченным осуществлять правовое регулирование в сфере государственного регулирования цен (тарифов) на товары (услуги) и контроль за их применением, а также федеральным органом исполнительной власти по регулированию естественных монополий. 

В соответствии с действующим законодательством ФСТ России устанавливает (утверждает, регистрирует):

предельные (минимальный и (или) максимальный) уровни цен (тарифов) на поставляемую населению и приравненным к нему категориям потребителей электрическую энергию (мощность). 

В частности, приказом ФСТ России от 07.10.2010 № 245-э/3 установлены и вводятся в действие с 1 января 2011 г. предельные минимальные и максимальные уровни тарифов на электрическую энергию по каждому субъекту Российской Федерации на очередной год;  

предельные (минимальный и (или) максимальный) уровни тарифов на тепловую энергию, в том числе производимую электростанциями, осуществляющими производство в режиме комбинированной выработки электрической и тепловой энергии. 

На 2011 г. тарифы утверждены приказом ФСТ России от 07.10.2010 № 243-э/1 в среднем по каждому субъекту Российской Федерации;

предельные (минимальный и (или) максимальный) уровни тарифов на электрическую и тепловую энергию, поставляемую энергоснабжающими организациями потребителям, в том числе предельные уровни тарифов для населения.
Например, приказом ФСТ России от 07.10.2010 № 244-э/2 установлены предельные максимальные уровни тарифов на тепловую энергию, поставляемую энергоснабжающими организациями потребителям (в среднем по субъектам Российской Федерации на 2011 г.);

тарифы на транспортировку газа по трубопроводам.

Данные тарифы устанавливаются применительно к услугам конкретных организаций, оказывающих услуги по транспортировке газа. Так, приказом ФСТ России от 29.09.2010 № 236-э/1 утверждены дифференцированные по группам потребителей тарифы на услуги по транспортировке газа по газораспределительным сетям ОАО «Газовая компания Югра» на территории Ханты-Мансийского автономного округа; 

оптовые цены на сжиженный газ для бытовых нужд.

Эти цены утверждены приказом ФСТ России от 27.11.2009 
№ 331-э/4. Данные цены используются при утверждении органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации розничных цен на газ, реализуемый населению, а также жилищно-эксплуатационным организациям, организациям, управляющим многоквартирными домами, жилищно-строительным кооперативам и товариществам собственников жилья для бытовых нужд населения (п. 2 постановления Правительства РФ от 15.04.1995 № 332). Розничные цены на сжиженный газ, реализуемый населению для бытовых нужд, рассчитываются в соответствии с методическими указаниями, утвержденными приказом ФСТ России от 15.06.2007 № 129-э/2. 

размер платы за снабженческо-сбытовые услуги, оказываемые конечным потребителям поставщиками газа (при регулировании оптовых цен на газ).

Например, приказом ФСТ России от 13.08.2010 № 177-э/1 утверждены тарифы на услуги по транспортировке газа по газораспределительным сетям и размер платы за снабженческо-сбытовые услуги, оказываемые конечным потребителям газа, на территории Камчатского края; 

предельные индексы максимального (минимального) возможного изменения установленных тарифов на товары и услуги организаций коммунального комплекса, с учетом надбавок к тарифам на товары и услуги организаций коммунального комплекса (в среднем по субъектам Российской Федерации).

Применительно к данному полномочию ФСТ России необходимо учитывать положения Правил регулирования тарифов, надбавок и предельных индексов, утвержденных постановлением Правительства РФ от 14.07.2008 № 520 (п. 9 – 12). В соответствии с данными правилами ФСТ России реализует указанные полномочия только в случае указания на это Правительством Российской Федерации. 

согласовывает решения об утверждении тарифов на электрическую и тепловую энергию, принятые органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации в области государственного регулирования тарифов.
Например, приказом ФСТ России от 31.08.2010 № 220-э/7 согласовано решение Государственного комитета Республики Карелия по энергетике и регулированию тарифов об установлении тарифов на услуги по передаче электрической энергии на территории Республики Карелия на уровне ниже предельных минимальных уровней тарифов на услуги по передаче электрической энергии на территории Республики Карелия, утвержденных приказом ФСТ России от 15.12.2009 N 406-э/2.

В качестве отдельной группы необходимо выделить контрольные полномочия ФСТ России в рассматриваемой сфере правоотношений, к которым относятся:

рассмотрение разногласий, возникающих между органами тарифного регулирования; последними и организациями, осуществляющими регулируемые виды деятельности; принятие решений, обязательных для исполнения;
отмена решений об утверждении тарифов на электрическую и тепловую энергию органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации в области государственного регулирования тарифов, принятых ими с превышением полномочий; 

принятие мер ответственности за нарушения законодательства о государственном регулировании тарифов, о естественных монополиях и об электроэнергетике; 

осуществление контроля за применением государственных регулируемых цен (тарифов) на электрическую и тепловую энергию, тарифов и надбавок организаций коммунального комплекса и проведение проверок хозяйственной деятельности организаций; 

осуществление контроля за использованием инвестиционных ресурсов, включаемых в регулируемые тарифы на электрическую и тепловую энергию;
осуществление мониторинга размеров платежей граждан за коммунальные услуги;
обобщение практики применения законодательства Российской Федерации в установленной сфере деятельности.
Осуществление вышеуказанных полномочий подкреплено правом ФСТ России принимать нормативные правовые акты в установленной сфере деятельности, в том числе методические указания (методики).

В соответствии с ч. 4 ст. 4 Федерального закона от 30.12.2004 
№ 210-ФЗ «Об основах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса» органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации осуществляют следующие полномочия в области регулирования тарифов на товары и услуги организаций коммунального комплекса: 

определяют метод регулирования тарифов на товары и услуги организаций коммунального комплекса;

устанавливают систему критериев, используемых для определения доступности для потребителей товаров и услуг организаций коммунального комплекса;

согласовывают производственные программы и дают заключения на инвестиционные программы организаций коммунального комплекса;

устанавливают тарифы на товары и услуги организаций коммунального комплекса в соответствии с предельным индексом, установленным ФСТ России, в случае его установления, с учетом утвержденных местными органами инвестиционных программ организаций коммунального комплекса;

публикуют информацию о тарифах на товары и услуги организаций коммунального комплекса, производственных программах организаций коммунального комплекса, а также о результатах мониторинга выполнения производственных программ этих организаций;

осуществляют мониторинг выполнения производственных программ;

привлекают соответствующие организации для проведения экспертизы обоснованности проектов производственных программ, проверки обоснованности расчетов соответствующих им тарифов, а также для определения доступности для потребителей товаров и услуг организаций коммунального комплекса;

принимают решения и выдают предписания в пределах своих полномочий, которые обязательны для исполнения;

запрашивают информацию у организаций коммунального комплекса. 

Кроме того, необходимо учитывать, что органы местного самоуправления могут наделяться законом субъекта Российской Федерации отдельными государственными полномочиями субъекта Российской Федерации в области регулирования тарифов на товары и услуги организаций коммунального комплекса, расположенных на территории муниципального образования (ч. 7 ст. 4 Федерального закона «Об основах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса»). 

Согласно Типовому положению об органе исполнительной власти субъекта Российской Федерации в области государственного регулирования тарифов,  утвержденному  постановлением  Правительства  РФ  от 04.03.2004 № 136, основными задачами указанного органа являются: государственное регулирование тарифов на электрическую и тепловую энергию; достижение баланса экономических интересов производителей и потребителей топливно-энергетических ресурсов; недопущение установления для отдельных категорий потребителей льготных тарифов на электрическую и тепловую энергию за счет повышения тарифов на нее для других потребителей; создание экономических стимулов, обеспечивающих использование энергосберегающих технологий.

Согласно ст. 5 Федерального закона «Об основах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса» полномочия органов местного самоуправления в области тарифов и надбавок подразделяются на полномочия представительных органов муниципальных образования и органов регулирования муниципальных образований. 

Представительные органы муниципальных образований осуществляют следующие полномочия:

утверждают в соответствии с документами территориального планирования муниципальных образований программу комплексного развития систем коммунальной инфраструктуры;

утверждают инвестиционные программы организаций коммунального комплекса по развитию систем коммунальной инфраструктуры;

устанавливают надбавки к ценам (тарифам) для потребителей.

Органы регулирования муниципальных образований наделены законодательством следующими полномочиями в области регулирования тарифов и надбавок организаций коммунального комплекса:

устанавливают систему критериев, используемых для определения доступности для потребителей товаров и услуг организаций коммунального комплекса;

утверждают технические задания по разработке инвестиционных программ организаций коммунального комплекса; 

рассматривают проекты инвестиционных программ организаций коммунального комплекса по развитию систем коммунальной инфраструктуры;

устанавливают надбавки к тарифам на товары и услуги организаций коммунального комплекса в соответствии с предельным индексом, тарифы на подключение к системам коммунальной инфраструктуры, тарифы организаций коммунального комплекса на подключение;

публикуют информацию о тарифах и надбавках, об инвестиционных программах организаций коммунального комплекса, а также о результатах мониторинга выполнения этих программ;

заключают с организациями коммунального комплекса договоры, определяющие условия выполнения инвестиционных программ;

осуществляют мониторинг выполнения инвестиционных программ;

принимают решения и выдают предписания в пределах своих полномочий, которые обязательны для исполнения;

запрашивают информацию у организаций коммунального комплекса, в том числе информацию по вопросам применения тарифов и надбавок, в формате, определяемом органом регулирования муниципального образования.

Применительно к полномочиям органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления в сфере регулирования тарифов и надбавок организаций коммунального комплекса необходимо отдельно остановиться на следующих моментах. 
Период действия тарифов и надбавок. 

Тарифы и надбавки устанавливаются на соответствующий период действия, могут иметь календарную разбивку и вступают в силу с даты начала указанного периода, но не ранее чем через один календарный месяц после их установления и действуют до окончания этого периода, за исключением случаев их досрочного пересмотра. Период действия тарифов на товары и услуги организации коммунального комплекса не может быть менее одного года и должен соответствовать сроку реализации ее производственной программы. Период действия тарифов на основе долгосрочных параметров на товары, услуги организации коммунального комплекса составляет от трех до пяти лет. Период действия надбавки к ценам (тарифам) для потребителей в размере, необходимом для финансового обеспечения утвержденной инвестиционной программы организации коммунального комплекса, устанавливается на срок реализации данной инвестиционной программы (ее этапа). Изменение (увеличение или уменьшение) размера надбавки для потребителей может производиться не чаще одного раза в год.

Вместе с тем ст. 14 Федерального закона «Об основах регулирования тарифов организаций коммунального комплекса» установлены случаи досрочного пересмотра тарифов и надбавок, к которым относятся: объективное изменение условий деятельности организации коммунального комплекса, влияющее на стоимость товаров и услуг этой организации; нарушение организацией коммунального комплекса утвержденной производственной программы; изменение инвестиционной программы и др. За исключением единичных случаев досрочный пересмотр тарифов и надбавок производится органами регулирования в течение не более двух календарных месяцев со дня возникновения для этого основания. По общему правилу, досрочный пересмотр тарифов и надбавок может производиться не чаще одного раза в год.

Предельные индексы изменения тарифов и надбавок. 

Органы регулирования муниципальных образований устанавливают надбавки к тарифам на товары и услуги организаций коммунального комплекса в соответствии с предельным индексом, установленным органом регулирования субъекта Российской Федерации для соответствующего муниципального образования. Данные индексы должны соответствовать предельным индексам, установленным ФСТ России, если последним они утверждались. Органы региональной власти вправе установить только индексы максимально возможного изменения установленных тарифов на товары и услуги организаций коммунального комплекса с учетом надбавок к тарифам на товары и услуги организаций коммунального комплекса. Указанные индексы устанавливаются исходя из объемов производимых товаров и оказываемых услуг организаций коммунального комплекса с учетом утвержденных инвестиционных программ, тарифов на основе долгосрочных параметров и иных долгосрочных параметров регулирования деятельности соответствующих организаций, а также с учетом местных и иных особенностей. Указанные индексы могут устанавливаться на срок более одного года. 

В случае изменения установленных предельных индексов органом исполнительной власти субъекта Российской Федерации, органы регулирования муниципальных образований приводят установленные ими тарифы в соответствие с предельными индексами в среднем по муниципальным образованиям в срок не позднее одного календарного месяца со дня вступления в силу актов об изменении установленных предельных индексов. 

Организация прокурорского надзора за исполнением законодательства о тарифах в сфере жилищно-коммунального хозяйства

Эффективность надзора за исполнением законов в рассматриваемой сфере зависит от того обладает ли прокурор сведениями о состоянии законности в ней. 

В этих целях прокурорам необходимо на постоянной основе осуществлять анализ:

заявлений и обращений граждан, должностных лиц, организаций о неправомерных действиях органов государственной власти и органов местного самоуправления;

сообщений средств массовой информации;
материалов уголовных, гражданских, арбитражных и административных дел;
материалов прокурорской и правоприменительной практики.

Кроме того, в качестве сведений о деятельности на поднадзорных объектах и возможных нарушениях необходимо использовать:

материалы ранее проведенных органами прокуратуры проверок, а также проверок органов контроля и надзора (например, территориальными управлениями Федеральной антимонопольной службы);

переписка органов прокуратуры с органами власти, правоохранительными органами, организациями;

отчеты о работе органов государственной власти и органов местного самоуправления, в том числе осуществляющих тарифное регулирование.

В ходе проведения проверки исполнения законодательства прокурорам целесообразно в проверяемых органах и организациях ознакомиться с принятыми ими правовыми актами, поступившими жалобами граждан и организаций, а затем с документами, касающимися основной деятельности проверяемого органа или организации. 

Необходимо учитывать, что п. 7 приказа  Генерального  прокурора  РФ № 195 предписывает прокурорам конкретными и систематическими действиями реализовывать приоритетное направление прокурорского надзора – соблюдение прав и свобод человека и гражданина органами государственной власти и органами местного самоуправления. Таким образом, основным предметом прокурорского надзора в рассматриваемой сфере является деятельности органов регионального тарифного регулирования, органов местного самоуправления, наделенных полномочиями в области установления тарифов и надбавок. 

В органах регионального тарифного регулирования надлежит проверять и давать оценку:

выполняется ли возложенные на указанный орган задачи в части достижения баланса экономических интересов производителей и потребителей топливно-энергетических ресурсов;

установлены ли тарифы на услуги по передаче электрической энергии по распределительным сетям в рамках определенных  федеральным органом исполнительной власти (минимального и (или) максимального) уровней тарифов на услуги по передаче электрической энергии по распределительным сетям, а также тарифов на услуги по передаче тепловой энергии; 

определены ли сбытовые надбавки для гарантирующих поставщиков электрической энергии и соответствуют ли они действующему законодательству; 

установлены ли тарифы на тепловую энергию, за исключением тепловой энергии, производимой электростанциями, осуществляющими производство в режиме комбинированной выработки электрической и тепловой энергии, в рамках, установленных федеральным органом исполнительной власти в области регулирования предельных уровней тарифов на эту энергию. Имеют ли место факты  превышения  предельных максимальных уровней тарифов на услуги по передаче тепловой   энергии; 

введены ли тарифы на тепловую энергию, производимую электростанциями, в рамках установленных федеральным органом исполнительной власти  по регулированию естественных монополий предельных  (минимального и (или) максимального) уровней тарифов на эту энергию и соответствуют ли они действующему законодательству;

установлены ли для территориальных сетевых организаций плата  за технологическое присоединение к электрическим сетям и (или) стандартизированные тарифные ставки, определяющие величину этой платы; 

определены ли тарифы на электрическую энергию, поставляемую энергоснабжающими организациями потребителям, в рамках, установленных федеральным органом исполнительной власти в области регулирования тарифов предельных (минимального и (или) максимального) уровней тарифов, за исключением электрической энергии, продаваемой по нерегулируемым ценам. Имеют ли место  факты  превышения предельных максимальных уровней тарифов на электрическую энергию для населения, а также  случаи  необоснованного установления (пересмотра) тарифов в течение года, после принятия закона субъекта Российской Федерации  о бюджете, нарушения сроков действия утвержденных цен (тарифов), включения в тарифы затрат на  проведение  проверок хозяйственной деятельности организаций и на другие не предусмотренные законодательством цели; установления групп потребителей и индивидуальных тарифов для предприятий. Соблюдаются ли сроки действия установленных тарифов, а также требования закона о недопущении  при установлении для отдельных потребителей льготных тарифов повышения таких тарифов для других потребителей;  


соблюдаются ли требования законодательства при рассмотрении дел об установлении тарифов и (или) их предельных уровней; 
соблюдается ли требование об обязательном проведении экспертизы экономической обоснованности предложений об установлении тарифов и составлении экспертных заключений, их соответствии требованиям законодательства (наличие оценки достоверности данных, оценки финансового состояния организаций, осуществляющих  регулируемую деятельность);

осуществляется ли контроль за применением регулируемых цен (тарифов) и проводятся ли  проверки хозяйственной деятельности организаций, осуществляющих деятельность в сфере регулируемого ценообразования, в части обоснованности величины и правильности применения указанных цен (тарифов). Как часто проводятся такие проверки, основания  их проведения, результаты. Запрашиваются ли у органов местного самоуправления информация и иные необходимые сведения по вопросам применения предельных индексов для муниципального образования. Осуществляется ли сбор информации о соответствии размера платы граждан за жилое помещение и за коммунальные услуги предельным индексам. Выдаются ли  органу местного самоуправления предписания о приведении размера платы граждан за жилое помещение и за коммунальные услуги в соответствие с предельными индексами. Обращается ли орган регионального тарифного регулирования в случае неисполнения указанного предписания в арбитражный суд с заявлением об оспаривании решения органа местного самоуправления;

осуществляется ли контроль за использованием инвестиционных ресурсов, включаемых в регулируемые тарифы, каков характер этого контроля; 

контролируется ли деятельность гарантирующих поставщиков по обеспечению надежного  энергоснабжения населения; 
соблюдается ли порядок принятия решений об установлении тарифов и (или) предельных уровней на заседании правления (коллегии);

запрашиваются ли у органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации, органов местного самоуправления и организаций материалы по вопросам регулирования цен (тарифов) и контроля за их применением; 

имеют ли место случаи отмены региональным органом тарифного регулирования решений органов местного самоуправления, принятых во исполнение переданных ему полномочий и противоречащих законодательству об электроэнергетике или принятых с превышением компетенции;
созданы ли экспертные и рабочие группы для рассмотрения вопросов, отнесенных к компетенции регионального органа тарифного регулирования;
опубликовываются ли в установленном порядке принятые региональным органом тарифного регулирования решения, а также отчет о его работе;
соблюдаются ли требования законодательства по согласованию производственных и даче заключений на инвестиционные программы организаций коммунального комплекса, выполняются ли в соответствии с полномочиями обязанности по мониторингу выполнения программ;
соответствие требованиям нормативов потребления коммунальных услуг, не соответствующих действующему законодательству; 

соблюдаются ли требования законодательства о порядке  обращения в ФСТ России по возникающим разногласиям в отношении тарифов и надбавок между региональным органом тарифного регулирования, органом местного самоуправления и организациями, имелись ли для этого основания; 
 надлежащим ли образом исполняются требования законодательства  при привлечении виновных к административной ответственности в указанной сфере правоотношений;  
соблюдается ли региональным органом тарифного регулирования порядок согласования с федеральным органом исполнительной власти  в области государственного регулирования тарифов решения об утверждении ими тарифов в установленных законодательством случаях;

имели ли место случаи отмены решений регионального органа тарифного регулирования, принятых им с превышением предоставленных полномочий. Если такие факты имели место, то по требованию каких органов они отменялись (самостоятельно региональным органом тарифного регулирования, федеральным органом исполнительной власти в области регулирования тарифов, прокуратурой и др.).  

имели ли место факты  принятия региональными органами тарифного регулирования решений по утверждению нормативов потребления коммунальных услуг, не соответствующих действующему законодательству;

осуществляется ли финансирование  регионального органа тарифного регулирования  за счет средств, предусматриваемых на эти цели в бюджете субъекта Российской Федерации; 
 расходуются ли средства на содержание указанного органа за счет отчислений, предусмотренных в структуре цен (тарифов) на продукцию (услуги) организаций, осуществляющих регулируемые виды деятельности; 
исполняются ли  региональным органом тарифного регулирования  иные полномочия, связанные с регулированием тарифов. 

В региональных органах тарифного регулирования следует изучать материалы Федеральной службы по тарифам, касающиеся осуществления предоставленных ФСТ России полномочий по контролю за соблюдением  законодательства в области государственного регулирования тарифов (вносились ли ФСТ России предписания по приведению в соответствие с законодательством правовых актов; их выполнение). 

В органах местного самоуправления, в том числе осуществляющих тарифное регулирование, надлежит проверять и давать оценку:

выполнению полномочий по  организации электро-, тепло-, газо-  и водоснабжения населения, водоотведения, снабжения населения топливом;
созданы ли органы тарифного регулирования;


изданы ли правовые акты о порядке деятельности органов регулирования муниципальных образований, их соответствие законодательству;

соблюдаются ли требования при  регулировании тарифов на товары и услуги организаций коммунального комплекса, тарифов на подключение к системе коммунальной инфраструктуры, тарифов организаций коммунального комплекса на подключение, надбавок к тарифам на товары и услуги, надбавок к ценам (тарифам) для потребителей; 
осуществляются ли полномочия органов местного самоуправления поселений по регулированию тарифов и надбавок на основании соглашений между органами местного самоуправления поселений и органами местного самоуправления муниципального района, в состав которого входят указанные поселения; 
соблюдаются ли органами местного самоуправления при установлении тарифов принципы экономической обоснованности тарифов, осуществляется ли их регулирование  с проведением экспертизы экономической обоснованности затрат на предоставление услуг;

обеспечивается ли установление тарифов на очередной период их действия  менее чем за один календарный месяц до даты окончания текущего периода их действия; 

соблюдаются ли требования о периоде действия тарифов и надбавок, их досрочном пересмотре;
имели ли место случаи принятия решений по указанным вопросам без наделения полномочиями и с превышением компетенции;

соблюдаются ли требования законодательства по утверждению инвестиционных программ организаций коммунального комплекса, выполняются ли ими обязанности по мониторингу выполнения этих  программ;
исполняются  ли требования о порядке  обращения в ФСТ России по разногласиям в отношении тарифов и надбавок, возникающим между региональным органом тарифного регулирования, органом местного самоуправления и организациями, осуществляющими  регулируемые виды деятельности; 

соблюдаются ли  требования при утверждении нормативов потребления коммунальных услуг.

При проверке законности нормативных правовых актов органов            государственной власти и местного самоуправления, региональных и муниципальных органов тарифного регулирования особое внимание необходимо обращать на установление  коррупционных проявлений. 

Кроме того, в рамках осуществления надзора в рассматриваемой сфере, при наличии повода и оснований необходимо оценивать исполнение законодательства организациями, осуществляющими регулируемую деятельность, а также управляющих компаний по следующим вопросам:

соблюдение законодательства,  связанного с начислением и взиманием указанными организациями платы за предоставленные ресурсы; при отсутствии установленных уполномоченным органом тарифов, на основании тарифов, не утвержденных уполномоченным органом либо установленных самостоятельно; 
законность взимания дополнительных платежей;

выполнение инвестиционных и производственных программ организаций коммунального комплекса, законность расходования выделенных для их реализации  средств;       
законность перерасчета потребителям платежей; факты  принуждения потребителей к оплате путем угроз отключения электро- и теплоэнергии.

Типичные нарушения законодательства о тарифах в сфере жилищно-коммунального хозяйства

В силу того, что в абсолютном большинстве объектом надзора в рассматриваемой сфере выступают правовые акты, устанавливающие тарифы и надбавки к ним, большое количество нарушений выявляется прокурорами при принятии органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления правовых актов, а именно:
Принятие решений об установлении тарифов, нормативов потребления коммунальных услуг с превышением предоставленных полномочий. 

Данные нарушения наиболее распространены в деятельности органов тарифного регулирования муниципальных образований, тем более что, Федеральным законом от 27.07.2010 № 237 - ФЗ последние были заметно ограничены в правах. В частности, они лишены права утверждать нормативы потребления коммунальных услуг, определять метод регулирования тарифов на товары и услуги организаций коммунального комплекса, согласовывать производственные программы организаций коммунального комплекса, осуществлять мониторинг их выполнения и др. 
К данной группе нарушений относится также принятие решений об установлении тарифов в отсутствие волеизъявления другого органа, например, регионального тарифного регулирования, о делегировании полномочий органам местного самоуправления. 

В деятельности региональных органов тарифного регулирования имелись факты принятия решений об установлении тарифов и (или) предельных уровней не на заседании правления (коллегии), а единоличным решением руководителя данного органа. 

Нарушение процедуры принятия тарифов. 

Прокурорами выявлялись нарушения сроков процедур извещения организаций об открытии и рассмотрении дел об установлении тарифов; сроков проведения экспертизы представленных предложений и подготовки экспертных заключений; отсутствие таких экспертиз при установлении тарифов. 
Установление тарифов в размерах, превышающих установленные  предельные уровни тарифов, а также с нарушением индексов максимального (минимального) возможного изменения установленных тарифов на товары и услуги организаций коммунального комплекса.

Данные нарушения имеют место как в деятельности органов тарифного регулирования субъектов Российской Федерации, так и органов местного самоуправления. Причиной указанных нарушений, как правило, является необоснованное включение затрат организаций жилищно-коммунального хозяйства, учитываемых при установлении тарифов и надбавок. 

Нарушения при установлении нормативов потребления коммунальных услуг. 

При расчете нормативов на отопление необоснованно включаются, при начислении гражданам платы за коммунальные услуги, расходы тепловой энергии для обеспечения теплового режима в помещениях, не относящихся к жилым помещениям и общему имуществу многоквартирных домов. 

Введение тарифов и  (или) их предельных уровней, надбавок, а также их пересмотр в нарушение установленного законодательством порядка.

Многочисленны нарушения в деятельности органов местного самоуправления, которыми тарифы и надбавки вводятся в действие ранее, чем через месяц с момента их принятия либо вообще распространяются на прошлые периоды времени. 

Допускаются нарушения порядка досрочного пересмотра тарифов и надбавок. 

Органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации зачастую игнорируют порядок согласования своих решений об установлении тарифов на уровне выше максимального или ниже минимального уровня, установленного ФСТ России. 

Распространены нарушения в части обязательного опубликования правовых актов об установлении тарифов и надбавок.  

Нарушение порядка и условий разработки, утверждения и реализации инвестиционных программ организаций коммунального комплекса. 

Имеют место факты закрепления в указанных программах мероприятий с превышением объемов и сроков их выполнения, установленных программами комплексного развития систем коммунальной инфраструктуры муниципальных образований. 

Выявлялись факты хищения средств, в том числе бюджетных, выделенных на реализацию инвестиционных программ. 

Ненадлежащее выполнение региональными и муниципальными  органами тарифного регулирования обязанностей по мониторингу выполнения производственных и инвестиционных программ.

Как правило, ответственными органами не дается оценка достижению целей программ в виде реального увеличения производительности оборудования, сокращения удельных расходов энергетических ресурсов, снижения непроизводительных потерь ресурсов и др.

Ненадлежащее выполнение региональными органами тарифного регулирования обязанностей по контролю в области регулирования тарифов и надбавок. 

Зачастую указанными органами не проводятся проверки обоснованности установления, применения и изменения тарифов и надбавок; контроль за исполнением выданных предписаний надлежащим образом не осуществляется; обращения в арбитражный суд с заявлением об оспаривании решения органа регулирования муниципального образования не направляются. 

Взимание организациями, осуществляющими регулируемую деятельность, а также управляющими компаниями непредусмотренных законодательством платежей. 

Многочисленны факты необоснованного взимания, а также навязывания управляющими компаниями жителям многоквартирных домов платежей за потери энергоресурсов, на «общедомовые нужды» и т.д. 

Энергоснабжающими организациями допускаются факты взимания платы без установления ее размера уполномоченным органом, сверх установленного размера. 

Ответственность за нарушения законодательства в сфере установления тарифов на услуги жилищно-коммунального комплекса
Нарушения законодательства в сфере установления тарифов на услуги жилищно-коммунального хозяйства могут влечь применение различных мер ответственности: гражданско-правовой, материальной, дисциплинарной, административной и уголовной. Причем данные виды ответственности могут быть применены уполномоченными органами по результатам рассмотрения мер прокурорского реагирования (например, представления или постановления о возбуждении дела об административном правонарушении). 

Порядок привлечения виновных лиц к административной ответственности установлен Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях (далее – КоАП РФ, Кодекс). КоАП РФ устанавливает специальные составы правонарушений в рассматриваемой сфере правоотношений: ст. 14.6 КоАП РФ (нарушение порядка ценообразования за завышение или занижение регулируемых государством цен на продукцию, товары или услуги, а также предельных цен, надбавок); ст. 19.7.1 (непредставление сведений или представление заведомо недостоверных сведений в орган, уполномоченный в области государственного регулирования тарифов). 

В силу ч. 1 ст. 4.5 КоАП РФ давность привлечения к ответственности за нарушения законодательства о государственном регулировании цен (тарифов) составляет один год со дня совершения административного правонарушения. 

В соответствии со 23.51 КоАП РФ, предусмотренные им административные дела по вышеуказанным статьям уполномочены рассматривать должностные лица федеральных и региональных органов тарифного регулирования. 

Уголовный кодекс Российской Федерации (далее – УК РФ) не предусматривает специального состава преступления применительно к рассматриваемой сфере правоотношений. Вместе с тем практика прокурорского надзора свидетельствует о многочисленных фактах совершения должностными лицами органов региональной и местной власти должностных преступлений, выражающихся в злоупотреблении (ст. 285 УК РФ) или превышении (ст. 286 УК РФ) должностными полномочиями. Данные действия выражаются, как правило, в установлении тарифов с превышением предоставленных полномочий; их умышленном занижении или завышении в угоду интересов конкретных хозяйствующих субъектов; умышленном включении в состав расходов, учитываемых при формировании тарифа, необоснованных затрат, и др. 

Применение мер гражданско-правовой, материальной и дисциплинарной видов ответственности должно быть отражено в актах прокурорского реагирования в целях возмещения ущерба, привлечения виновных должностных лиц к ответственности работодателем. 

Меры прокурорского реагирования на нарушения законодательства

Выбор мер прокурорского реагирования зависит от характера, степени распространенности, тяжести выявленных прокурором нарушений, вида и размера причиненного ущерба, а также иных обстоятельств. 

Наиболее часто применяемой формой реагирования на нарушения законодательства об установлении тарифов в сфере ЖКХ является протест на правовой акт органа государственной власти субъекта Российской Федерации и (или) органа местного самоуправления об установлении тарифов. 

В соответствии со ст. 23 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» протест приносится прокурором или его заместителем в орган или должностному лицу, которые издали противоречащий федеральному законодательству правовой акт, либо в вышестоящий орган или вышестоящему должностному лицу. 

Протест должен содержать мотивированное требование прокурора об отмене или приведении в соответствие с законодательством правового акта в целом или его части. Протест подлежит обязательному рассмотрению не позднее чем в десятидневный 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. 

Также распространено оспаривание прокурорами незаконных правовых актов органов регионального и местного тарифного регулирования путем направления заявления в суд в порядке, предусмотренном процессуальным законодательством. Распространенность этой формы реагирования вызвана частым отклонением требований прокуроров, поскольку в случае их удовлетворения могут наступить «нежелательные» последствия как для органов власти, так и организаций ЖКХ (например, необходимость перерасчета платежей граждан, уплата дополнительных налогов). 

Действие незаконных тарифов даже на протяжении непродолжительного периода влечет крайне негативные последствия для потребителей жилищно-коммунальных услуг, выражающиеся, как правило, в уплате ими излишних платежей. Поэтому сама по себе отмена правового акта или изменение его в части не повлечет восстановление нарушенных прав потребителей. В этом смысле в качестве универсального средства прокурорского реагирования на нарушения законодательства в сфере установления тарифов ЖКХ является представление 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. В течение месяца должны быть приняты конкретные меры по устранению допущенных нарушений закона, их причин и условий, им способствующих.

В целях предупреждения правонарушений и при наличии сведений о готовящихся противоправных деяниях прокурор или его заместитель вправе применить к должностному лицу такую меру реагирования, как предостережение о недопустимости нарушения закона (ст. 251 Закона о прокуратуре). В случае неисполнения требований, изложенных в указанном предостережении, должностное лицо, которому оно было объявлено, может быть привлечено к ответственности в установленном законом порядке.

Если совершенное лицом нарушение закона содержит признаки административного правонарушения прокурор на основании ст. 25 Закона о прокуратуре и в предусмотренном КоАП РФ порядке выносит мотивированное постановление о возбуждении дела об административном правонарушении. Данное постановление подлежит рассмотрению уполномоченным на то органом или должностным лицом. В целях отстаивания своей позиции прокурору следует реализовывать право на участие в рассмотрении дела об административном правонарушении, представление доказательств, заявление ходатайств, дачу заключений по вопросам, возникающим во время рассмотрения дела.

Выявление прокурором в ходе проверки в незаконных действиях должностных лиц признаков состава уголовного преступления должно влечь вынесение постановления о направление соответствующих материалов в следственный орган или орган дознания для решения вопроса об уголовном преследовании данных лиц (п. 2 ч. 2 ст. 37 УПК РФ). 

При внесении актов прокурорского реагирования необходимо оценивать возможные негативные последствия исполнения требований прокурора, имея в виду, что акты реагирования должны быть направлены не на разрушение существующих правоотношений, а на их корректировку и приведение в соответствие с действующим законодательством (п. 13 приказа Генерального прокурора РФ № 195). 

В заключении необходимо еще раз подчеркнуть особую важность качественного осуществления прокурором надзора за исполнением законов при установлении тарифов ЖКХ, поскольку от этого напрямую зависит благосостояние граждан и финансовая устойчивость основных отраслей народного хозяйства. Путем сопровождения всех стадий формирования тарифов необходимо упреждать принятие незаконных правовых актов. В каждом случае устанавливать причины повышения тарифов, решительно пресекая факты включения в стоимость жилищно-коммунальных услуг не связанных с ними расходов. Мерами прокурорского реагирования необходимо добиваться реального устранения нарушений закона, восстановления прав потребителей жилищно-коммунальных услуг. 

Н.Д. Бут

Прокурорский надзор за исполнением 

антимонопольного законодательства

Правовое регулирование антимонопольной деятельности

Основу правового регулирования антимонопольной деятельности в Российской Федерации составляют следующие нормативные правовые акты: Конституция Российской Федерации; Гражданский кодекс Российской Федерации; федеральные законы от 26.07.2006  № 135-ФЗ «О защите конкуренции», от 21.07.2005 № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд», от 28.12.2009 № 381-ФЗ «Об основах государственного регулирования торговой деятельности в Российской Федерации», от 27.12.2002 № 184-ФЗ «О техническом регулировании» и иные.

Организационные и правовые основы предупреждения, ограничения и пресечения монополистической деятельности и недобросовестной конкуренции закреплены в Федеральном законе от 26.07.2006  № 135-ФЗ «О защите конкуренции» (далее Федеральный закон от 26.07.2006 № 135-ФЗ), целями которого: являются обеспечение единства экономического пространства, свободного перемещения товаров, свободы экономической деятельности в Российской Федерации; защита конкуренции и создание условий для эффективного функционирования товарных рынков. В этих целях указанным Законом  регламентированы следующие основные правила осуществления хозяйственной деятельности, препятствующие недобросовестной конкуренции: 

запрещено злоупотребление хозяйствующим субъектом доминирующим положением (ст. 10), результатом которого являются или могут являться недопущение, ограничение, устранение конкуренции и (или) ущемление интересов других лиц. 

запрещены соглашения между хозяйствующими субъектами или их согласованные действия на товарном рынке (ст. 11), если такие соглашения либо согласованные действия приводят или могут привести к нарушениям прав хозяйствующих субъектов;

запрещена недобросовестная конкуренция (ст. 14); 

Федеральным органам исполнительной власти, органам государственной власти субъектов Российской Федерации, органам местного самоуправления, иным осуществляющим функции указанных органов организациям или органам, а также государственным внебюджетным фондам, Центральному банку Российской Федерации запрещается принимать акты и (или) осуществлять действия (бездействие), которые приводят или могут привести к недопущению, ограничению, устранению конкуренции (ст. 15); 

запрещается наделение органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления полномочиями, осуществление которых приводит или может привести к недопущению, ограничению, устранению конкуренции; 

запрещается совмещение функций федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, иных органов власти, органов местного самоуправления и функций хозяйствующих субъектов за исключением случаев, установленных федеральными законами, указами Президента Российской Федерации, постановлениями Правительства Российской Федерации, а также наделение хозяйствующих субъектов функциями и правами указанных органов, в том числе функциями и правами органов государственного контроля и надзора;

запрещены ограничивающие конкуренцию соглашения или согласованные действия федеральных органов исполнительной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, иных органов, осуществляющих функции указанных органов или организаций, а также государственных внебюджетных фондов, Центрального банка Российской Федерации (ст. 16).

Существенное значение для регулирования антимонопольной сферы имеет Федеральный закон от 21.07.2005 № 94-ФЗ «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд», который  конкретизирует основные положения Федерального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ в сфере выполнения заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказания услуг для государственных или муниципальных нужд
.

Важным нормативным правовым актом для защиты конкуренции и обеспечения единства экономического пространства в Российской Федерации является Федеральный закон от 28.12.2009 № 381-ФЗ «Об основах государственного регулирования торговой деятельности в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон от 28.12.2009 № 381-ФЗ). Данным законом установлены антимонопольные правила для хозяйствующих субъектов, осуществляющих торговую деятельность, и хозяйствующих субъектов, осуществляющих поставки продовольственных товаров (ст. 13). В частности:

Хозяйствующим субъектам, осуществляющим торговую деятельность по продаже продовольственных товаров посредством организации торговой сети, и хозяйствующим субъектам, осуществляющим поставки продовольственных товаров в торговые сети, запрещается:

1) создавать дискриминационные условия, в том числе:

а) создавать препятствия для доступа на товарный рынок или выхода из товарного рынка других хозяйствующих субъектов;

б) нарушать установленный нормативными правовыми актами порядок ценообразования;

2) навязывать контрагенту условия:

а) о запрете на заключение хозяйствующим субъектом договоров поставки продовольственных товаров с другими хозяйствующими субъектами, осуществляющими аналогичную деятельность, а также с другими хозяйствующими субъектами на аналогичных или иных условиях;

б) об ответственности за неисполнение обязательства хозяйствующего субъекта о поставках продовольственных товаров на условиях, которые лучше, чем условия для других хозяйствующих субъектов, осуществляющих аналогичную деятельность;

в) о предоставлении хозяйствующим субъектом контрагенту сведений о заключаемых данным хозяйствующим субъектом договорах с другими хозяйствующими субъектами, осуществляющими аналогичную деятельность;

г) о внесении хозяйствующим субъектом, осуществляющим поставки продовольственных товаров, платы за право поставок таких товаров хозяйствующему субъекту, осуществляющему торговую деятельность посредством организации торговой сети, в функционирующие или открываемые торговые объекты;

д) о внесении хозяйствующим субъектом платы за изменение ассортимента продовольственных товаров;

е) о снижении хозяйствующим субъектом, осуществляющим поставки продовольственных товаров, их цены до уровня, который при условии установления торговой надбавки (наценки) к их цене не превысит минимальную цену таких товаров при их продаже хозяйствующими субъектами, осуществляющими аналогичную деятельность;

ж) о возмещении хозяйствующим субъектом, осуществляющим поставки продовольственных товаров, убытков в связи с утратой или повреждением таких товаров после перехода права собственности на такие товары, за исключением случаев, если утрата или повреждение произошли по вине хозяйствующего субъекта, осуществляющего поставки таких товаров;

з) о возмещении хозяйствующим субъектом затрат, не связанных с исполнением договора поставки продовольственных товаров и последующей продажей конкретной партии таких товаров;

и) о возврате хозяйствующему субъекту, осуществившему поставки продовольственных товаров, таких товаров, не проданных по истечении определенного срока, за исключением случаев, если возврат таких товаров допускается или предусмотрен законодательством Российской Федерации;

к) иные условия, если они содержат существенные признаки перечисленных выше условий;

3) осуществлять оптовую торговлю с использованием договора комиссии или смешанного договора, содержащего элементы договора комиссии.

Статья 15 Федерального закона от 28.12.2009 № 381-ФЗ устанавливает антимонопольные требования к органам государственной власти субъектов Российской Федерации, органам местного самоуправления в области регулирования торговой деятельности, согласно которым органам государственной власти субъектов Российской Федерации, органам местного самоуправления, иным осуществляющим функции указанных органов органам или организациям запрещается принимать акты и (или) осуществлять действия (бездействие), которые приводят или могут привести к установлению на товарном рынке правил осуществления торговой деятельности, отличающихся от аналогичных правил, установленных федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации.

В процессе осуществления надзора за исполнением норм антимонопольного законодательства, обеспечивающих свободное перемещение товаров и услуг на территории Российской Федерации, прокурорам следует учитывать требования Федерального закона от 27.12.2002 № 184-ФЗ «О техническом регулировании», который регулирует отношения, возникающие:

при разработке, принятии, применении и исполнении обязательных требований к продукции или к связанным с ними процессам проектирования (включая изыскания), производства, строительства, монтажа, наладки, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации;

при разработке, принятии, применении и исполнении на добровольной основе требований к продукции, процессам проектирования (включая изыскания), производства, строительства, монтажа, наладки, эксплуатации, хранения, перевозки, реализации и утилизации, выполнению работ или оказанию услуг;

при оценке соответствия.

Функции государственного контроля в антимонопольной сфере выполняет Федеральная антимонопольная служба (ФАС России), Положение о которой утверждено постановлением Правительства РФ от 30.06.2004 
№ 331.

В соответствии со ст. 22 Федерального закона от 26.07.2006 
№ 135-ФЗ антимонопольный орган осуществляет следующие полномочия (ст. 23):

возбуждает и рассматривает дела о нарушениях антимонопольного законодательства;

выдает хозяйствующим субъектам,  федеральным органам исполнительной власти, органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органам местного самоуправления, иным осуществляющим функции указанных органов органам или организациям, а также государственным внебюджетным фондам, их должностным лицам обязательные для исполнения предписания;

направляет в федеральный орган исполнительной власти по рынку ценных бумаг, Центральный банк Российской Федерации предложения о приведении в соответствие с антимонопольным законодательством принятых ими актов и (или) прекращении действий в случае, если такие акты и (или) действия нарушают антимонопольное законодательство;

привлекает к ответственности за нарушение антимонопольного законодательства коммерческие организации и некоммерческие организации, их должностных лиц, должностных лиц федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, иных осуществляющих функции указанных органов или организаций, а также должностных лиц государственных внебюджетных фондов, физических лиц, в том числе индивидуальных предпринимателей;

обращается в арбитражный суд с исками, заявлениями о нарушении антимонопольного законодательства; 

участвует в рассмотрении судом или арбитражным судом дел, связанных с применением и (или) нарушением антимонопольного законодательства;

ведет реестр хозяйствующих субъектов (за исключением финансовых организаций), имеющих долю на рынке определенного товара в размере более чем тридцать пять процентов или занимающих доминирующее положение на рынке определенного товара, если в отношении такого рынка другими федеральными законами в целях их применения установлены случаи признания доминирующим положения хозяйствующих субъектов (далее – реестр). Порядок формирования и ведения реестра устанавливается Правительством Российской Федерации;

проводит проверку соблюдения антимонопольного законодательства коммерческими организациями, некоммерческими организациями, федеральными органами исполнительной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, иными осуществляющими функции указанных органов органами или организациями, а также государственными внебюджетными фондами, физическими лицами;

а также осуществляет иные предусмотренные федеральными законами, указами Президента Российской Федерации, постановлениями Правительства Российской Федерации полномочия.

Типичные нарушения антимонопольного законодательства

Практика показывает, что наиболее распространенными нарушениями антимонопольного законодательства являются указанные ниже:

1. Издание органами государственной власти и органами местного самоуправления нормативных правовых актов, противоречащих требованиям антимонопольного законодательства

Нормативными правовыми актами, противоречащими требованиям антимонопольного законодательства, необоснованно ограничивается конкуренция, создаются дискриминационные условия и необоснованное препятствование осуществлению деятельности хозяйствующими субъектами, в том числе путем установления не предусмотренных законодательством Российской Федерации требований к товарам или к хозяйствующим субъектам, различного рода условий, ограничений и обязанностей, не предусмотренных действующим законодательством, истребования излишних документов. 

2. Нарушения требований законодательства о порядке ценообразования
Анализ состояния законности и результаты осуществляемой прокурорами работы в указанной сфере свидетельствуют о том, что на фоне неблагоприятных природно-климатических условий лета 2010 г. имеются многочисленные случаи нарушения закона, включая факты ценового сговора, злоупотребления доминирующим положением, спекуляции, несоблюдения  запрета на соглашения между хозяйствующими субъектами или согласованные действия хозяйствующих субъектов на товарном рынке, если такие соглашения или согласованные действия приводят или могут привести к установлению или поддержанию цен (тарифов), скидок, надбавок (доплат), наценок и иных недобросовестных действий хозяйствующих субъектов, ведущих к резкому росту цен на реализуемую ими продукцию. 

Использование этих неблаговидных средств, прямо запрещенных российским законодательством, имеет целью получение коммерческой наживы и является одной из основных причин значительного роста цен на важнейшие продукты питания. Результаты прокурорских проверок свидетельствуют о том, что нарушения распространены по всей цепочке производства и реализации зерна, муки и хлеба – от сельхозпроизводителей до поставщиков, перерабатывающих предприятий, организаций оптовой и розничной торговли. 

Так, в ходе прокурорской проверки установлено, что в Краснодарском крае рядом оптовых поставщиков одновременно более чем на 40% осуществлено  необоснованное завышение в одностороннем порядке цен на реализуемые продукты питания, в частности на гречневую крупу, в связи с чем материалы проверки направлены в территориальный орган ФАС России по Краснодарскому краю, которым принято решение о возбуждении дела о нарушении антимонопольного законодательства. 
В Омской области проверка, проведенная в отношении ряда крупнейших производителей пшеничной муки, показала, что с августа 2010 г. цена на муку пшеничную у данных предприятий возросла на 30 – 110%, в связи с чем руководителям соответствующих организаций прокурорами объявлены предостережения о недопустимости нарушения ст. 11 Федерального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ, материалы проверки направлены в территориальный орган ФАС России.

Зачастую отмечаются признаки ценового сговора хозяйствующих субъектов.

В ряде регионов выявлены нарушения антимонопольного законодательства, выразившееся в осуществлении хозяйствующими субъектами согласованных действий и повлекшие установление завышенных цен на продукты питания. 

Прокурорами ряда субъектов Российской Федерации, в которых органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации в соответствии с постановлением Правительства Российской Федерации от 07.03.1995 № 239 «О мерах по упорядочению государственного регулирования цен (тарифов)» осуществляется государственное регулирование цен, выявлены факты превышения торговых надбавок, установленных к ценам на продукты питания. 

В Брянской области по результатам проверок с привлечением специалистов территориальных органов ФАС России, Роспотребнадзора и других контролирующих органов в некоторых сетевых магазинах органами прокуратуры установлены факты завышения цен от оптовых надбавок на 14,3% на куриное мясо. В связи с этим, руководителям сетевых магазинов объявлены предостережения.

Имеют место факты непринятия органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления достаточных мер к сдерживанию цен на основные продукты питания. 

Так, прокурором одного из районов Вологодской области в адрес администрации муниципального образования внесено представление об устранении нарушений закона, связанных с непринятием правовых актов об установлении порядка и условий осуществления торговой деятельности, что отрицательно влияло на состояние конкуренции и могло привести к бесконтрольному росту цен. 

3. Незаконное ограничение свободного перемещения товаров и услуг на территории Российской Федерации 

Такие нарушения связаны в первую очередь с изданием незаконных правовых актов органами государственной власти субъектов Российской Федерации и органами местного самоуправления, создающих препятствия для доступа отечественного бизнеса на региональные рынки с продовольственной, промышленной, алкогольной продукцией и иными товарами народного потребления.  
Массовый характер носят подобные нарушения в области ветеринарии, когда на региональные управления ветеринарии незаконно возлагаются обязанности по оформлению разрешений на ввоз и вывоз животных, продукции и сырья животного происхождения, а также иной продукции  в соответствующие регионы, несмотря на то, что Закон РФ от 14.05.1993 
№ 4979-1 «О ветеринарии», иные нормативные правовые акты Российской Федерации не возлагают на граждан и юридических лиц обязанность по получению подобных разрешений и не предусматривают осуществление государственной ветеринарной службой  соответствующей услуги.

Так, прокуратурой Нижегородской области принесен протест на ч. 2 ст. 10 Закона Нижегородской области от 01.02.2007 «О ветеринарии в Нижегородской области», предусматривающую, что ввоз на территорию и вывоз с территории области подконтрольных государственному ветеринарному надзору грузов осуществляется только при наличии разрешения главного государственного ветеринарного инспектора Нижегородской области. По результатам рассмотрения протеста Закон Нижегородской области  «О ветеринарии в Нижегородской области» приведен в соответствие с действующим законодательством.

Незаконные препятствия доступу отечественного бизнеса на региональные рынки вводятся также в иных сферах предпринимательской деятельности, чаще всего в сфере оборота алкогольной и спиртосодержащей продукции. 

Распространены факты, когда на уровне законов субъектов Российской Федерации возможность осуществления торговли алкогольной продукцией в разных районах субъекта ставится в зависимость от размера уставного капитала. Между тем согласно ч. 3.2 ст. 16 Федерального закона от 22.11.1995 № 171-ФЗ «О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции» субъекты Российской Федерации вправе устанавливать для организаций, осуществляющих розничную продажу алкогольной продукции (за исключением организаций общественного питания), требования только к минимальному размеру оплаченного уставного капитала. Подобные нормы региональных законов фактически допускают не предусмотренные федеральным законодательством ограничения конкуренции на рынке алкогольной продукции, ограничивают свободное перемещение товаров и услуг на территории Российской Федерации, ставя отдельные хозяйствующие субъекты, имеющие больший размер уставного капитала, в преимущественные условия по отношению к иным, имеющим меньший размер уставного капитала. 

Так, прокурором Брянской области опротестована, в результате чего отменена ст. 8.1 Закона Брянской области «О регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции на территории Брянской области», ограничивающая свободу экономической деятельности необоснованным условием о том, что розничную продажу алкогольной продукции (кроме предприятий общественного питания) вправе осуществлять только организации, имеющие оплаченный уставный капитал (уставной фонд) в размере: 400 тыс. руб., если деятельность обособленных подразделений организации (предприятий розничной торговли) осуществляется в областном центре Брянской области; 100 тыс. руб., если деятельность обособленных подразделений организации (предприятий розничной торговли) осуществляется в городах и районных центрах Брянской области; 50 тыс. руб., если деятельность обособленных подразделений организации (предприятий розничной торговли) осуществляется в сельской местности.  

В некоторых регионах незаконными нормативными правовыми актами органов государственной власти и местного  самоуправления вводятся  прямые запреты свободного перемещения товаров и услуг на территории регионов. 

Так, прокуратурой Кемеровской области опротестована, в результате чего отменена ст. 1 Закона Кемеровской области от 29.12.2008 «О запрете деятельности по приему лома и отходов цветных металлов», согласно которой на территории Кемеровской области запрещалась деятельность по приему лома и отходов цветных металлов. Протест рассмотрен и удовлетворен. 

В некоторых регионах распоряжениями органов местного самоуправления напрямую запрещался вывоз различных видов сельскохозяйственной продукции за пределы районов.

Так, по протесту прокурора одного из районов Республики Мордовия отменено решение Совета депутатов сельского поселения, которым был запрещен вывоз мяса и молока за пределы территории поселения. По протесту прокурора незаконное решение отменено.

В ряде случаев незаконные ограничения свободного перемещения товаров и услуг на территории Российской Федерации напрямую связаны с нарушениями в области сертификации продукции. В частности, такие ограничения обусловлены введением дополнительных требований по сертификации продукции, работ и услуг, не предусмотренных федеральным законодательством, необоснованным расширением сферы обязательной сертификации, в том числе требованием выяснять не только предусмотренное ст. 2, 11, 21 Федерального закона от 27.12.2002 № 184-ФЗ «О техническом регулировании» соответствие продукции требованиям технических регламентов, положениям стандартов, сводам правил, но и соответствие определенным ценовым стандартам, что необоснованно ограничивает возможность доступа отечественного бизнеса на региональные рынки, нарушает единство экономического пространства. 

Допускаются факты расширения сферы сертификации, в том числе добровольной. Так, несмотря на то, что в соответствии со ст. 2, 11, 21 Федерального закона «О техническом регулировании» при осуществлении сертификации (в том числе добровольной) выясняется только соответствие продукции требованиям технических регламентов, стандартов, сводам правил, в ряде случаев вводится сертификация на соответствие определенным ценовым стандартам. 

4. Навязывание контрагенту условий договора, невыгодных для него или не относящихся к предмету договора; дача хозяйствующим субъектам указаний о первоочередных поставках товаров для определенной категории покупателей (заказчиков) или о заключении в приоритетном порядке договоров; нарушения при заключении договоров поставок продовольственных товаров

Например, в Московской области выявлены факты заключения отдельными хозяйствующими субъектами, осуществляющими торговую деятельность (торговыми сетями), договоров, условиями которых предусмотрена выплата вознаграждения в связи с приобретением последними отдельных видов социально значимых продовольственных товаров. По факту указанных нарушений территориальным органом ФАС России в отношении 10 мукомольных предприятий возбуждены дела о нарушении законодательства о защите конкуренции в части осуществления согласованных действий, которые привели к установлению и поддержанию завышенных цен на указанную продукцию, проводится расследование.

5. Необоснованное препятствование осуществлению деятельности хозяйствующими субъектами, в том числе путем установления не предусмотренных законодательством Российской Федерации требований к товарам или к хозяйствующим субъектам

Различного рода препятствия осуществлению законной предпринимательской деятельности были выявлены прокурорами в различных сферах деятельности: торговой, строительной, деятельности транспортных перевозчиков и др. 

Так, в нарушение ст. 1, 2 ГК РФ, ст. 15 Федерального закона «О защите конкуренции», ст. 7 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» во многих регионах распространены случаи, когда для субъектов хозяйственной деятельности в основном органами местного самоуправления устанавливались незаконные обязанности для осуществления предпринимательской деятельности, в том числе обязанности по согласованию с администрацией муниципального образования вопросов организации работы предприятий торговли, общественного питания, бытовых услуг, парикмахерских, маникюрных и косметологических кабинетов, режима  их работы, а также запрет на реализацию алкогольной продукции на летней торговой площадке. 

Распространены нарушения законодательства о защите конкуренции,  включая создание льгот и преференций отдельным хозяйствующим субъектам при выдаче разрешений на строительство. 
Например, органами прокуратуры Московской области выявлены грубые нарушения градостроительного законодательства при выдаче разрешений на строительство. Вскрыты факты предъявления явно завышенных требований при выдаче указанных разрешений для одних хозяйствующих субъектов, тогда как другим юридическим лицам и индивидуальным предпринимателям подобные требования не предъявлялись (материалы прокурорской проверки направлены в следственные органы для уголовно-правовой оценки действий должностных лиц). 

По иску прокурора Сахалинской области арбитражным судом признан незаконным отказ в допуске одной из коммерческих организаций к участию в аукционе на выполнение строительно-ремонтных работ по не предусмотренным законодательством основаниям. 

6. Понуждение к заключению различного рода договоров и соглашений, в том числе об участии в развитии социальной и инженерной инфраструктуры, а также к оказанию спонсорской и благотворительной помощи
Например, в Московской области  сложилась незаконная практика установления противоречащих действующему законодательству условий для предпринимателей, осуществляющих строительную деятельность. Правовыми актами органов государственной власти утверждались формы инвестиционных контрактов, содержащих  незаконные условия (обременения) субъектов предпринимательской деятельности: об обязательных инвестициях со стороны инвестора-застройщика в му​ниципальное жилье в виде безвозмездной передачи в собственность соответствующего муниципального образования части квартир; о безвозмездной передаче инвестором-застройщиком в муниципальную собственность возведенных за счет собственных средств наружных инженерных сетей и др. Таким образом, на предпринимателей, осуществляющих строительную деятельность, необоснованно перекладывались расходы по созданию, реконструкции и ремонту общегородских инженерных сетей и иных объектов жилищно-коммунального хозяйства, а также по строительству муниципального жилья. Только после вмешательства прокуратуры были восстановлены права предпринимателей. 

Выявлены многочисленные случаи издания нормативных правовых актов, незаконно возлагающих на юридические лица и индивидуальных предпринимателей обязанности по благоустройству территорий муниципальных образований, ликвидации стихийных свалок, оснащению мест общего пользования противопожарным оборудованием, а также обязанности о прохождении регистрации в органе местного самоуправления.

В ряде регионов органами местного самоуправления на предпринимателей неправомерно возлагались обязанности по предоставлению на безвозмездной основе транспорта для обеспечения проведения мероприятий, связанных с призывом граждан на военную службу, развитием массового спорта и т.д. На незаконные правовые акты приносились протесты, которые в большинстве случаев удовлетворялись.

7. Создание дискриминационных условий для отдельных хозяйствующих субъектов
Прокуратурой города Апатиты принесен протест на постановление администрации, которым был ограничен перечень предприятий и организаций, имеющих право на торговлю охлажденной рыбой и морепродуктами на территории города. Протест прокурора рассмотрен и удовлетворен. 

Прокурором одного из районов Чукотского автономного округа оспорено распоряжение главы администрации «Об организации выездной торговли при проведении массовых мероприятий», в соответствии с которым только двум предприятиям предоставлялась возможность осуществления розничной торговли при проведении массовых мероприятий, устанавливался режим их работы  в указанный период. Протест прокурора рассмотрен и удовлетворен.

Прокурорами выявляются и пресекаются поистине вопиющие факты создания дискриминационных условий для отдельных хозяйствующих субъектов.
Так, прокурором одного из районов Свердловской области  принесен протест на распоряжение главы городского округа «О запрете заправки горюче-смазочными материалами на 3-ем км автодороги Гари-Сосьва у индивидуального предпринимателя Р., принятое с грубыми нарушениями требований  ст. 8 Конституции Российской Федерации, ст. 15 Федерального закона «О защите конкуренции». Данным распоряжением было запрещено бюджетным организациям соответствующего городского округа осуществлять заправку горюче-смазочными материалами на 3-ем км автодороги Гари-Сосьва у индивидуального предпринимателя Р. Протест не был удовлетворен, в связи с чем прокуратурой подано исковое заявление в суд  о признании вышеуказанного распоряжения незаконным и о его отмене. Исковое заявление удовлетворено, распоряжение главы  городского округа признано противоречащим действующему законодательству и отменено.

8. Незаконное наделение хозяйствующих субъектов функциями органов государственной власти, совмещение функций органов местного самоуправления с функциями хозяйствующих субъектов

Например, прокурором одного из районов Тюменской области был установлен факт заключения пяти муниципальных контрактов об оказании услуг юриста, зооинженера, бухгалтера, экономиста и инженера в отрасли сельского хозяйства. Данными контрактами функции структурного подразделения районной администрации – управления сельского хозяйства были переданы хозяйствующему субъекту, который осуществлял подготовку проектов нормативных правовых актов и их правовую экспертизу, координировал деятельность в периоды проведения посевных и уборочных кампаний, в частности, по обеспечению горюче-смазочными материалами. По искам прокурора Тюменской области муниципальные контракты были признаны арбитражным судом не соответствующими закону. 

9. Незаконная передача контролирующими органами своих функций организациям и учреждениям, не имеющим права на осуществление контрольных полномочий

Так, управлением ветеринарии Кировской области в ежегодный сводный план проведения проверок на 2010 год были включены проверки, по которым в качестве уполномоченных на их проведение органов указаны КОГУ «С…», не наделенные полномочиями на проведение мероприятий по контролю. В связи с этим в Управление ветеринарии внесено представление об устранении нарушений закона, которое рассмотрено и удовлетворено. В план внесены коррективы.

10. Заключение ограничивающих конкуренцию соглашений, осуществление ограничивающих конкуренцию согласованных действий 

Например, в Омской области в нарушении п. 2 ч. 1 ст. 15, п. 4 ст. 16 Федерального закона «О защите конкуренции» между филиалом ОАО «О…» и администрациями ряда сельских поселений 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 подготовлены материалы для обращения в арбитражный суд области с заявлениями о признании договоров в данной части недействительными, главам поселений внесены представления, в отношении должностного лица филиала ОАО «О..» возбуждено дело об административном правонарушении по ст. 14.32 КоАП РФ (заключение ограничивающего конкуренцию соглашения или осуществление ограничивающих конкуренцию согласованных действий).  

3. Организация работы прокурора по надзору за исполнением 
антимонопольного законодательства.

Прокурорский надзор за исполнением антимонопольного законодательства начинается с проверки полноты и объективности принимаемых контролирующим органом мер к нарушителям закона. Не следует подменять уполномоченный орган, проводить проверки в хозяйствующих субъектах и органах управления. Систематически изучая правовые акты органов государственной власти и местного самоуправления, прокурор должен выбрать те из них, которые препятствуют конкуренции, нарушают единство экономического пространства.

В ходе проверок решений и действий территориальных антимонопольных органов выясняются следующие вопросы:

1) соответствуют ли требованиям законодательства нормативные правовые акты территориального антимонопольного органа;

2) выполняет ли территориальный антимонопольный орган возложенную на него основную задачу – выявление и пресечение на территории региона фактов монополистической деятельности, а также противоречащих антимонопольному законодательству действий (бездействия) хозяйствующих субъектов, органов исполнительной власти и местного самоуправления, направленных на недопущение, ограничение или устранение конкуренции (обратить внимание на полноту проверок по этому вопросу, характер выявленных правонарушений, адекватность принятых мер);

3) своевременно ли антимонопольный орган выдает федеральным органам исполнительной власти, органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органам местного самоуправления, иным осуществляющим функции указанных органов органам или организациям, хозяйствующим субъектам, а также государственным внебюджетным фондам, их должностным лицам в законодательно предусмотренных случаях обязательные для исполнения предписания; 

4) выявлялись ли факты противозаконного совмещения функций органов исполнительной власти и органов местного самоуправления с функциями хозяйствующих субъектов, а также незаконного наделения органами власти и государственного контроля хозяйствующих субъектов определенными правами; 

5) должным ли образом осуществляется антимонопольным органом функция государственного контроля за экономической концентрацией;
6) передает ли в необходимых случаях антимонопольный орган материалы о нарушениях законов в правоохранительные органы;

7) не нарушается ли антимонопольным органом законодательно установленный порядок применения мер административного воздействия к нарушителям антимонопольного законодательства, в том числе:

не допускается ли рассмотрение дел об административных правонарушениях неуполномоченными лицами в нарушение ст. 23.48 КоАП РФ (Руководитель ФАС России, его заместители, руководители территориальных органов ФАС России, их заместители);
не допускается ли нарушений прав хозяйствующих субъектов в процессе привлечения к административной ответственности; 

осуществляется ли должный контроль за выполнением в установленный срок их законных предписаний и решений, своевременно ли привлекаются ли нарушители к административной ответственности за соответствующее нарушение, предусмотренное ч. 2 ст. 19.5 КоАП РФ («Невыполнение в срок законного предписания (постановления, представления, решения) органа (должностного лица), осуществляющего государственный контроль (надзор);
не нарушаются ли законодательно установленные сроки привлечения к административной ответственности;
8) соблюдаются ли требования законодательства о государственном контроле (надзоре) при проведении проверок соблюдения антимонопольного законодательства коммерческими организациями, некоммерческими организациями, федеральными органами исполнительной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, иными осуществляющими функции указанных органов органами или организациями, а также государственными внебюджетными фондами.

При проведении проверок исполнения антимонопольного законодательства прокурорам необходимо выяснять также следующие вопросы: 
1) издавались ли органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, территориальными органами федеральных органов исполнительной власти и иными государственными органами, обладающими контрольно-надзорными полномочиями, незаконные правовые акты, регулирующие вопросы осуществления предпринимательской деятельности и государственного контроля (надзора), в том числе с превышением предоставленных полномочий; ограничивались ли ими права хозяйствующих субъектов путем установления различного рода условий, не предусмотренных действующим законодательством; допускались ли факты введения не предусмотренных законом сборов и обязанностей в отношении субъектов предпринимательской деятельности; не содержат ли указанные правовые акты признаки коррупциогенности;

2) ущемлялись ли права предпринимателей недобросовестной конкуренцией, связанной с нарушениями антимонопольного законодательства, законодательства о размещении заказов на поставки товаров для государственных нужд. При этом необходимо проверить:

имеют ли место случаи ограничения конкуренции и неправомерного предоставления льгот отдельным хозяйствующим субъектам; допускались ли факты злоупотребления хозяйствующих субъектов доминирующим положением на рынке, заключались ли ими соглашения, направленные на ограничение конкуренции; допускалось ли совмещение функций федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, иных органов государственной власти, органов местного самоуправления и функций хозяйствующих субъектов; выявлялись ли факты наделения хозяйствующих субъектов функциями и правами органов государственной власти, в частности, функциями и правами органов государственного контроля и надзора;

вводились ли неправомерные ограничения в отношении создания хозяйствующих субъектов в какой-либо сфере деятельности; устанавливались ли запреты и ограничения в отношении осуществления отдельных видов деятельности или производства определенных видов товаров;

допускалось ли необоснованное воспрепятствование осуществлению деятельности хозяйствующими субъектами;

устанавливались ли запреты и ограничения в отношении свободного перемещения товаров в Российской Федерации, иные ограничения прав хозяйствующих субъектов на продажу, покупку, иное приобретение, обмен товаров;

выдавались ли хозяйствующим субъектам указания о первоочередных поставках товаров для определенной категории покупателей (заказчиков) или о заключении в приоритетном порядке договоров;

устанавливались ли для приобретателей товаров ограничения выбора хозяйствующих субъектов, которые предоставляют такие товары.

Особое внимание при осуществлении прокурорского надзора за исполнением антимонопольного законодательства следует уделять вопросам ценообразования, для чего в оперативном режиме осуществлять  мониторинг динамики цен на основные продукты питания (муку, хлеб, мясо, молоко) на внутреннем рынке у производителей, оптовых и розничных реализаторов.

Данную работу следует организовать в рамках деятельности  межведомственных групп по противодействию правонарушениям в сфере экономики во взаимодействии с органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления в области регулирования торговой деятельности, территориальными органами Федеральной антимонопольной службы, Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека, Федеральной службы по ветеринарному и фитосанитарному надзору, общественными объединениями и иными организациями в сфере защиты прав потребителей, органами внутренних дел, органами федеральной службы безопасности. 

При проведении названной работы необходимо оперативно принимать исчерпывающие меры прокурорского реагирования по устранению нарушений антимонопольного законодательства, решительно пресекать факты ценового сговора, необоснованного повышения цен на основные продукты питания, привлекать к ответственности виновных лиц. 

4. Меры прокурорского реагирования на выявленные 
нарушения антимонопольного законодательства
Выявив нарушения антимонопольного законодательства, установив обстоятельства, способствующие этим нарушениям, и виновных лиц, прокурор принимает меры к их устранению и недопущению в будущем, а также к привлечению к установленной законом ответственности виновных лиц. 

Федеральным законом от 17.01.1992 № 2202-1 «О прокуратуре Российской Федерации» (далее – Закон о прокуратуре) предусмотрены меры прокурорского реагирования на нарушения законов.

Выбор мер реагирования в антимонопольной сфере зависит от характера нарушений антимонопольного законодательства, их причин, распространенности, вредных последствий, вызванных несоблюдением законов, степени вины правонарушителей. 

В случаях выявления правовых актов или их отдельных положений, противоречащих требованиям антимонопольного законодательства, прокурор или его заместитель в соответствии со ст. 23 Закона о прокуратуре приносит протест в орган или должностному лицу, которые издали эти акты, либо в вышестоящий орган или вышестоящему должностному лицу или обращается в суд в порядке, предусмотренном процессуальным законодательством. Реагирование путем принесения протестов нередко способствует более оперативной отмене незаконных актов (учитывая большую загруженность судов разного рода делами). 

Протест подлежит обязательному рассмотрению не позднее чем 
в 10-дневный срок с момента его поступления, а в случае принесения протеста на незаконное решение представительного органа – на ближайшей сессии. При исключительных обстоятельствах, требующих незамедлительного устранения нарушения закона, прокурор вправе установить сокращенный срок рассмотрения протеста. 

Например, прокурорами зачастую выявляются факты издания органами государственной власти и местного самоуправления нормативных правовых актов, противоречащих требованиям федерального законодательства в рассматриваемой сфере правоотношений в связи с созданием дискриминационных условий либо преимуществ для отдельных хозяйствующих субъектов.

Так, прокуратурой Большереченского района Омской области принесены протесты на ряд ограничивающих конкуренцию решений представительных органов сельских поселений, устанавливающих порядок уплаты налога на имущество физических лиц только через Сбербанк России.

Одной из наиболее часто применяемых и эффективных мер реагирования прокурора на нарушения антимонопольного законодательства является представление. В соответствии со ст. 24 Закона о прокуратуре представление вносится прокурором или его заместителем в орган или должностному лицу, которые правомочны устранить допущенные нарушения закона, и подлежит безотлагательному рассмотрению. Представление вносится на основе обстоятельно проведенной прокурорской проверки, глубокого анализа выявленных нарушений законов и способствующих им обстоятельств.

Представление является универсальным актом прокурорского реагирования, позволяющим ставить самые различные вопросы, по преимуществу правового характера, направленные как на устранение и предупреждение нарушений законов и способствующих им обстоятельств, так и на привлечение к дисциплинарной ответственности виновных лиц. Особое внимание при подготовке представлений обращается на их юридическую обоснованность, достоверность, грамотность, краткое, но исчерпывающее изложение всех обстоятельств. Все данные, приводимые в представлениях, должны быть тщательно проверенными. Предложения, включаемые в представления, должны быть конкретными, предусматривать наиболее результативные мероприятия по устранению нарушений закона и их предупреждению, восстановлению прав и свобод граждан, а также  охраняемых законом интересов общества и государства.

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.

Так, применяя такую меру прокурорского воздействия, как представление, прокуроры добиваются эффективного устранения нарушений антимонопольного и смежного с ним законодательства, вызванных бездействием или запоздалым реагированием органов государственной власти и местного самоуправления. 

Например, прокурором Междуреченского района Вологодской области внесено представление главе администрации муниципального образования в связи с отсутствием муниципальных программ развития торговли, правовых актов об установлении порядка и условий осуществления торговой деятельности, об организации проведения ярмарок, препятствующих бесконтрольному росту цен на товары.

Только после внесения представления губернатору Орловской области был определен конкретный орган, отвечающий за координацию действий, мониторинг ситуации и устранение условий повышения цен на продукты питания.

Представление является эффективной мерой реагирования и в случае выявления нарушений порядка ценообразования на отдельные виды социально значимых продовольственных товаров первой необходимости, а также иных нарушений законодательства об основах государственного регулирования торговой деятельности. 

Так, в Орловской области органами прокуратуры внесены представления руководителям ряда торговых организаций по фактам нарушений требований указанного законодательства, регламентирующих вопросы заключения договоров поставок продовольственных товаров и запрещающих выплату вознаграждения организациям, осуществляющим торговую деятельность, за приобретение отдельных видов социально значимых продовольственных товаров. 

Статьей 251 Закона о прокуратуре прокурорам предоставлено право в целях предупреждения правонарушений и при наличии сведений о готовящихся противоправных деяниях объявлять в письменной форме должностным лицам предостережение о недопустимости нарушения закона.

Основанием для предостережения должностного лица в антимонопольной сфере могут быть только достоверные сведения о готовящихся противоправных деяниях, могущих привести к совершению правонарушения антимонопольного законодательства и причинению вреда государственным или общественным интересам либо охраняемым законом правам и свободам граждан, не влекущих уголовную ответственность.

Наиболее активно прокуроры объявляют предостережения в рамках надзорной деятельности, направленной на борьбу с правонарушениями в сфере ценообразования на основные продукты питания.

Например, в некоторых регионах, чтобы не допустить искусственный рост цен на хлебобулочные изделия, территориальными органами прокуратур объявлены предостережения о недопустимости нарушения закона руководителям ряда предприятий-изготовителей и магазинов розничной торговли. Такие меры приняты в Москве, Республике Татарстан, Московской, Калужской областях.

В Омской области прокурорами объявлены предостережения о недопустимости нарушения законодательства о защите конкуренции руководителям четырех крупнейших производителей пшеничной муки, которые с августа 2010 г. подняли цену на свой товар на 30 – 110%.

В соответствии со ст. 25 Закона о прокуратуре прокурор исходя из характера нарушения закона должностным лицом может вынести мотивированное постановление о возбуждении производства об административном правонарушении. Следует отметить специфику данной меры прокурорского реагирования в антимонопольной сфере. В соответствии с Федеральным законом от 17.07.2009 № 160-ФЗ «О внесении изменений в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях и отдельные законодательные акты Российской Федерации», вступившим в силу 22.08.2009, изменен порядок возбуждения дел об административных правонарушениях, предусмотренных статьями 14.9, 14.31–14.33 КоАП РФ. 

Статья 28.1 КоАП РФ дополнена ч. 1.2, согласно которой поводом к возбуждению дел об административных правонарушениях, предусмотренных перечисленными статьями, является вступление в силу решения комиссии антимонопольного органа, которым установлен факт нарушения антимонопольного законодательства Российской Федерации. 

В ст. 4.5 КоАП РФ введена ч. 6, в соответствии с которой срок давности привлечения к административной ответственности за указанные административные правонарушения начинает исчисляться со дня вступления в силу соответствующего решения комиссии антимонопольного органа.

Подобного рода изменения, внесенные в действующее законодательство, обусловлены, в частности, тем, что антимонопольное расследование характеризуется рядом существенных особенностей. Например, для квалификации факта злоупотребления монополистическим положением хозяйствующего субъекта требуется проведение анализа и оценки конкурентной среды на конкретном товарном рынке, что влечет необходимость сбора и обработки большого массива информации и, соответственно, требует определенных временных затрат.

На основании ст. 28.4 КоАП РФ прокурор вправе возбудить дело о любом административном правонарушении, ответственность за которое предусмотрена данным Кодексом или законом субъекта Российской Федерации. Вместе с тем согласно ч. 3 ст. 28.1 КоАП РФ дело об административном правонарушении может быть возбуждено уполномоченным должностным лицом только при наличии установленного законом повода и достаточных данных, указывающих на событие административного правонарушения.

Таким образом, выявив в ходе проверки факты нарушений антимонопольного законодательства, подпадающие под административную ответственность по указанным выше статьям, прокурор передает в антимонопольный орган материалы дела, на основе которых выносится решение комиссии антимонопольного органа о наличии или отсутствии состава административного правонарушения. Только на основании данного решения прокурором может быть возбуждено дело об административном правонарушении.
Например, на основании постановления прокурора Муромцевского района Омской области УФАС по области привлекла к административной ответственности по ч. 1 ст. 14.9 КоАП РФ (ограничение конкуренции органами власти, органами местного самоуправления) в виде штрафа председателя комитета экономики и управления муниципальной собственностью администрации Муромцевского муниципального района в связи с несоблюдением установленного законодательством о конкуренции порядка заключения договора в отношении муниципального имущества и порядка представления муниципальной преференции. 

Для предупреждения, обнаружения и пресечения нарушений в антимонопольной сфере прокурорам целесообразно налаживать взаимодействие с территориальными антимонопольными органами, что оказывает определенное влияние на такую меру реагирования, как обращение прокурора с заявлением в суд в целях устранения нарушений антимонопольного законодательства. Одним из эффективных способов взаимодействия органов прокуратуры с антимонопольными органами является совместное участие в судебных заседаниях по рассмотрению вопросов, связанных с привлечением к административной ответственности за нарушения антимонопольного законодательства. В судебных процессах вырабатывается согласованная позиция по квалификации действий нарушителей антимонопольного законодательства.

Например, практика свидетельствует о высокой эффективности совместного участия территориальных органов прокуратуры и ФАС России в судебных заседаниях по рассмотрению вопросов, связанных с привлечением нефтяных компаний к административной ответственности за злоупотребление доминирующим положением на товарном рынке. 

Так, решением ФАС России от 26.09.2008 ОАО «ТНК-ВР Холдинг» признано нарушившим требования Федерального закона «О защите конкуренции» в связи с установлением и поддержанием монопольно высоких оптовых цен на автомобильные бензины и авиационный керосин, созданием дискриминационных условий на оптовых рынках автомобильных бензинов и авиационного керосина в Российской Федерации. 

Антимонопольным органом ОАО «ТНК-ВР Холдинг» выдано предписание с требованием о прекращении злоупотребления доминирующим положением на рынке оптовой реализации нефтепродуктов и совершении действий, направленных на обеспечение конкуренции и устранение последствий нарушения антимонопольного законодательства.

На основании постановления ФАС России от 24.11.2008 Общество привлечено к административной ответственности по ст. 14.31 КоАП РФ (злоупотребление доминирующим положением на товарном рынке), ему назначено наказание в виде штрафа.

ОАО «ТНК-ВР Холдинг» обратилось в Арбитражный суд Тюменской области с заявлением о признании незаконными и отмене решения, предписания и постановления ФАС России. 

Генеральной прокуратурой Российской Федерации прокурору Тюменской области было поручено вступить в судебный процесс по рассмотрению указанного заявления и оказать содействие ФАС России.

В ходе судебного разбирательства представитель прокуратуры поддержал позицию ФАС России, считая доказанным состав совершенного Обществом административного правонарушения и обоснованным вывод антимонопольного органа о нарушении организацией требований Федерального закона «О защите конкуренции».

Решением Арбитражного суда Тюменской области от 06.04.2009 требования ОАО «ТНК-ВР Холдинг» удовлетворены, названные решение, предписание и постановление антимонопольного органа признаны незаконными и отменены. Постановлениями апелляционной и кассационной инстанций указанное решение суда оставлено в силе, жалобы прокуратуры области и ФАС России отклонены.

В результате последовательной позиции Генеральной прокуратуры Российской Федерации и ФАС России Президиумом Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации 25.05.2010 г. все состоявшиеся судебные акты по данному делу отменены, принято новое решение об отказе в удовлетворении заявления ОАО «ТНК-ВР Холдинг». 

Названное судебное решение имеет прецедентный характер и оказывает позитивное воздействие на формирование цен на рынке нефтепродуктов, способствует не только формированию судебной практики, но и повышению роли государства в противодействии ценовому сговору, а также защите прав потребителей от действий недобросовестных организаций. 

В настоящее время представители прокуратуры принимают участие в аналогичных судебных разбирательствах, проводимых в Москве, Волгоградской, Нижегородской областях и других субъектах Российской Федерации. 

� См. п. 3 приказа Генерального прокурора Российской Федерации от 23.12.2009 �№ 395.


� СЗ РФ. 1999. № 42. Ст. 5005.


� СЗ РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.


� Подробно об этом см.: Участие прокуратур субъектов Российской Федерации и отделов (управлений) Генеральной прокуратуры Российской Федерации в федеральных округах в правотворческой деятельности законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Российской Федерации: науч.-методич. пособие. М., 2004. С. 93


� СЗ РФ. 2000. № 49. Ст. 4826.


� См. п. 2 постановления Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 20.01.2003 № 2.


� Организационные приемы поддержания режима законности в нормотворческой деятельности органов государственной власти и местного самоуправления изложены в гл.1 настоящего пособия.


� СЗ РФ. 1999. № 42. Ст. 5005.


� СЗ РФ. 2003. № 40. Ст. 3822.


� Другие особенности принятия нормативных правовых актов изложены в соответствующих главах настоящего пособия.


� БВС РФ. 2008.; Рос. газ. 2010. 17 июня.


� Обзор судебной практики от 01.08.1998 // БВС РФ. 1998. № 8–10.


� СЗ РФ. 2002. № 24. Ст. 2253.


� СЗ РФ. 2001. № 33 (ч. I). Ст. 3430.


� СЗ РФ. 2006. № 31 (ч. I). Ст. 3434.


� Утверждены постановлением Правительства Российской Федерации от 13.08.1997 �№ 1009 // СЗ РФ. 1997. № 33. Ст. 3895.


� См. приказы Генерального прокурора РФ от 07.12.2007 № 195 (п. 4), от 2.10.2007 �№ 155 (подп. 2.2).


� Игонина Н.А. автор пунктов 1, 2, 4, 7, 8. 


� Скачкова А.Е. автор пунктов  3, 5, 6.


� См.: Пояснительная записка к  проекту федерального закона № 308243-5 «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации в связи с совершенствованием правового положения государственных (муниципальных) учреждений», подготовленная Комитетом по бюджету и налогам ГД ФС РФ.


� Определение Судебной коллегии по гражданским делам Верховного Суда Российской Федерации от  07.02. 2003  № 645-ГО3-1.


� См.: По�ста�нов�ле�ние Пре�зи�диу�ма Вер�хов�но�го Су�да РФ от 13.10.2004 № 12пв04; Оп�ре�де�ле�ние Вер�хов�но�го Су�да РФ от 02.04.2003  № 242пв-02.


� См.: По�ста�нов�ле�ние Пре�зи�диу�ма Вер�хов�но�го Су�да РФ от 13.10.2004 № 12пв04; Оп�ре�де�ле�ние Вер�хов�но�го Су�да РФ от 02.04.2003  № 242пв-02.


� Применяется с учетом ограничений, установленных ст. 35 БК РФ. Это требование направлено исключительно на обеспечения мониторинга бюджетной системы, бюджетного учета и отчетности.


� Комментарий к Бюджетному кодексу Российской Федерации (постатейный) под ред. Е.Ю. Грачевой). М.: "Проспект", 2009.








� Ермакова Е.Л.. К вопросу об управлении неналоговыми доходами российского бюджета // Бухгалтерский учет в бюджетных и некоммерческих организациях. 2006. № 15. 


� Так, Правила осуществления федеральными органами государственной власти, органами управления государственными внебюджетными фондами Российской Федерации и (или) находящимися в их ведении бюджетными учреждениями, а также Центральным банком Российской Федерации бюджетных полномочий главных администраторов доходов бюджетов бюджетной системы Российской Федерации утверждены постановлением Правительства Российской Федерации от 29.12.2007 № 995 


� Так, постановлением Правительства Российской Федерации 29.12.2008 № 1065 утверждено Положение о формировании и финансовом обеспечении выполнения государственного задания федеральными органами исполнительной власти и федеральными государственными учреждениями.


� Так, относительно средств федерального бюджета постановлением Правительства Российской Федерации от 22.06.2009 № 596 утверждены Правила разработки прогноза социально-экономического развития Российской Федерации.


� Так, относительно средств федерального бюджета постановлением Правительства России утверждены Порядок управления средствами Резервного фонда, утв. постановлением от 29.12.2007 № 955 (ред. от 06.11.2008, с изм. от 21.04.2010);  Порядок выделения бюджетных ассигнований из резервного фонда Правительства Российской Федерации по предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций и последствий стихийных бедствий (вместе с Правилами выделения бюджетных ассигнований из резервного фонда Правительства Российской Федерации по предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций и последствий стихийных бедствий) от 13.10.2008 № 750 (ред. от 24.02.2009) и Положение о порядке расходования средств резервного фонда, утверждено постановлением Правительства РФ от 08.07.1997 № 838.


� Приказом  Минфина России утверждены Рекомендации по заполнению форм реестров расходных обязательств субъектов Российской Федерации и сводов реестров расходных обязательств муниципальных образований, входящих в состав субъекта Российской Федерации от 07.09.2007 № 77н. Относительно средств федерального бюджета постановлением Правительства России от 16.07.2005 № 440 утверждено Положение о ведении реестра расходных обязательств Российской Федерации.


� Так, относительно средств федерального бюджета приказом  Минфина России от 17.04.2008 № 47н утвержден Порядок планирования бюджетных ассигнований федерального бюджета на 2009 год и на плановый период 2010 и 2011 годов.


� Порядок составления и ведения кассового плана исполнения федерального бюджета в текущем финансовом году, утв. приказом Минфина России от 27.11.2007 № 120н «О Порядке составления и ведения кассового плана исполнения федерального бюджета в текущем финансовом году».


� Так, относительно средств федерального бюджета приказом  Минфина России от 27.11.2007 № 120н утвержден Порядок составления и ведения кассового плана исполнения федерального бюджета в текущем финансовом году.


� Так, относительно средств федерального бюджета приказом  Минфина России от 17.12.2008 № 143н утвержден Порядок составления и ведения сводной бюджетной росписи федерального бюджета и бюджетных росписей главных распорядителей средств федерального бюджета (главных администраторов источников финансирования дефицита федерального бюджета).


� Так, относительно средств федерального бюджета приказом  Минфина России от 30.09.2008 № 104н утвержден Порядок доведения бюджетных ассигнований, лимитов бюджетных обязательств при организации исполнения федерального бюджета по расходам и источникам финансирования дефицита федерального бюджета и передачи бюджетных ассигнований, лимитов бюджетных обязательств при реорганизации участников бюджетного процесса федерального уровня.


�Так, относительно средств федерального бюджета приказом  Минфина России от 01.09.2008 № 87н (с послед изм. и доп.) утвержден Порядок санкционирования оплаты денежных обязательств получателей средств федерального бюджета и администраторов источников финансирования дефицита федерального бюджета. 


� Так, приказом Федерального казначейства от  07.10.2008 № 7н утвержден Порядок открытия и ведения лицевых счетов Федеральным казначейством и его территориальными органами. Приказ Федерального казначейства от 14.09.2009 № 210 (ред. от  07.06.2010) «Об утверждении Порядка управления операциями со средствами на едином счете федерального бюджета».


� Так, относительно средств федерального бюджета приказом  Минфина России от 01.09.2008 № 87н утвержден Порядок санкционирования оплаты денежных обязательств получателей средств федерального бюджета и администраторов источников финансирования дефицита федерального бюджета.


�Так, относительно средств федерального бюджета приказом  Минфина России от 30.09.2008 № 104н  (с послед. изм. и доп.) утвержден Порядок доведения бюджетных ассигнований, лимитов бюджетных обязательств при организации исполнения федерального бюджета по расходам и источникам финансирования дефицита федерального бюджета и передачи бюджетных ассигнований, лимитов бюджетных обязательств при реорганизации участников бюджетного процесса федерального уровня.


� Относительно федерального бюджета Порядок завершения операций по исполнению федерального бюджета в текущем финансовом году, утв. приказом Минфина России от 06.06.2008 № 56н (ред. от 17.12.2009).


�Так, приказ Федерального казначейства от 30.12.2009 № 308 «Об утверждении перечней подведомственных Федеральному казначейству распорядителей и получателей бюджетных средств, администраторов доходов федерального бюджета и администраторов источников финансирования дефицита федерального бюджета».





� Например, приказ Минфина России от 27.08.2004 № 243 «О Методических рекомендациях субъектам Российской Федерации и муниципальным образованиям по регулированию межбюджетных отношений»; письмо Минфина России от 12.08.1997 № 10-06-03 «Об информации по результатам изучения и анализа межбюджетных отношений».


� См. приказы Федерального казначейства от 25.08.2005 № 12н «Об утверждении Общего порядка кассового обслуживания исполнения бюджетов бюджетной системы Российской Федерации» РФ, от 10.10.2008 N 8н (ред. от  25.12.2009) «О порядке кассового обслуживания исполнения федерального бюджета, бюджетов субъектов Российской Федерации и местных бюджетов и порядке осуществления территориальными органами Федерального казначейства отдельных функций финансовых органов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований по исполнению соответствующих бюджетов»).


 Порядок управления операциями со средствами на едином счете федерального бюджета, утвержден приказом Казначейства РФ от 14.09.2009№210(ред.от07.06.2010)


� См. Постановление Конституционного Суда РФ от 15.12.2006 № 10-П По делу о проверке конституционности положений частей четвертой, пятой и шестой статьи 215.1 Бюджетного кодекса Российской Федерации, Указание Банка России от 07.11.2007 �№ 1900-У «Об особенностях ведения счетов Федерального казначейства в случаях передачи полномочий по кассовому обслуживанию исполнения бюджетов субъектов Российской Федерации и муниципальных образований исполнительным органам государственной власти субъекта Российской Федерации».


�Порядок открытия и ведения лицевых счетов Федеральным казначейством и его территориальными органами, утвержден приказом Федерального казначейства от 07.10.2008 № 7н  (с изм. от 14.07.2010).


� Законодатель не ограничивает действие таких правовых актов периодом  бюджета. Представляется, что это могут быть правовые акты как постоянного действия, так и ограниченного периода действия, принимаемые после утверждения правового акта о бюджете. Во всяком при наличии соответствующих статей расходов бюджета и отсутствии таких правовых актов бюджетное финансирование осуществляться не может. Рассматриваемые правовые акты  не подлежат применению в случае противоречиях их правовому акту о бюджете на соответствующий год и (или) плановый период. 





� Так, относительно средств федерального бюджета, Постановлением Правительства Российской Федерации от 31.12.2009 № 1202 утверждены Правила осуществления в 2010 году бюджетных инвестиций в объекты капитального строительства государственной собственности Российской Федерации в форме капитальных вложений в основные средства федеральных государственных унитарных предприятий.


� Постановление Правительства РФ от 26.05.2009 № 453 (ред. от 31.12.2009) «Об утверждении Правил предоставления (использования, возврата) из федерального бюджета бюджетам субъектов Российской Федерации бюджетных кредитов на 2010год».


� Относительно средств федерального бюджета постановлением Правительства РФ от  29.03.2008 № 227 утвержден Порядок размещения средств федерального бюджета на банковские депозиты.





� Относительно федерального бюджета – Положение о составлении проекта федерального бюджета и проектов бюджетов государственных внебюджетных фондов Российской Федерации на очередной финансовый год и плановый период, утв. постановлением Правительства РФ от 29.12.2007 № 1010 (ред. от 25.06.2009, с изм. от  21.04.2010.


� К примеру, приказ Росфиннадзора от 18.09.2007 № 132 (ред. 22.08.2008) «Об утверждении формы Бюджетной заявки территориального управления Федеральной службы финансово-бюджетного надзора на финансирование расходов в очередном финансовом году».


� См. п. 6 Указа Президента РФ от 10.10.2000 № 1486 «О дополнительный мерах по обеспечению единства правового пространства Российской Федерации», п. 7  Положения о порядке ведения федерального регистра нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации, утвержденного Постановлением Правительства РФ от 29.11.2000 № 904; подп. 64 п. 2 ст. 26.3 Федерального закона № 184-ФЗ; ст. 43.1 Федерального закона № 131-ФЗ; Положение о ведении федерального регистра муниципальных нормативных правовых актов, утвержденное Постановлением Правительства РФ от 10.09.2008 № 657. 


� См. п. 4 ст. 22 Федерального закона от 02.12.2009 № 308-ФЗ «О федеральном бюджете на 2010 год и на плановый период 2011 и 2012 годов» (ред. 04.05.2010); приказ Минфина России от 23.04.2009 №36н «Об утверждении Порядка направления Федеральным казначейством и его территориальными органами представлений о приостановлении операций в валюте Российской Федерации по счетам, открытым участникам бюджетного процесса в учреждениях Центрального банка Российской Федерации и кредитных организациях в нарушение бюджетного законодательства Российской Федерации» (ред. 01.04.2010).


� Так, например, Порядок составления и ведения сводной бюджетной росписи федерального бюджета и бюджетных росписей главных распорядителей средств федерального бюджета (главных администраторов источников финансирования дефицита федерального бюджета) утвержден приказом Минфина России от 17.12.2008 № 143н.


� Порядок доведения бюджетных ассигнований, лимитов бюджетных обязательств при организации исполнения федерального бюджета по расходам и источникам финансирования дефицита федерального бюджета и передачи бюджетных ассигнований, лимитов бюджетных обязательств при реорганизации участников бюджетного процесса федерального уровня утвержден приказом Минфина России от 30.09.2008 № 104 н.


�  Так, например, Порядок составления и ведения кассового плана исполнения федерального бюджета в текущем финансовом году утвержден приказом Минфина России от 27.11.2007 № 120 н.


� См.  Общие требования к порядку составления, утверждения и ведения бюджетных смет бюджетных учреждений, утв. приказом Минфина России от 20.11.2007 № 112н.


� Например, см. приказ Росфиннадзора от 02.03.2006 № 25 «Об утверждении Порядка подготовки сводного уведомления об изменении лимитов бюджетных обязательств главным распорядителям средств федерального бюджета».


� См. также Порядок ведения кассовых операций в Российской Федерации, утв. Банком России 22.09.1993 № 40; Положение о безналичных расчетах в Российской Федерации, утв. ЦБ РФ 03.10.2002 № 2-П); Правила обеспечения наличными деньгами получателей средств бюджетов бюджетной системы Российской Федерации, утв. приказом Минфина России от 03.09.2008 № 89н; Положение о правилах организации наличного денежного обращения на территории Российской Федерации, утв. ЦБ РФ от 05.01.1998 № 14-П (ред. 31.10.2002); Инструкцию по бюджетному учету, утв. приказом Минфина России от 30.12.2008 № 148н (ред. 30.12.2009).


� В том числе, документов предусмотренных Инструкцией по бюджетному учету, утв. приказом Минфина России от 30.12.2008 № 148н (ред. 30.12.2009).  �Санкционирование оплаты денежных обязательств осуществляется в форме совершения разрешительной надписи (акцепта) после проверки наличия документов, предусмотренных порядком санкционирования оплаты денежных обязательств, установленным финансовым органом в соответствии с положениями Бюджетного кодекса РФ (п. 5 ст. 219 БК РФ)


� О санкционировании оплаты денежных обязательств получателей средств федерального бюджета при наличном способе их оплаты следует обратить внимание на письмо Минфина России от 02.02.2009 N 02-03-09/287 и приказ Минфина России «Об утверждении Порядка проведения эксперимента по обеспечению Федеральным казначейством получателей средств федерального бюджета наличными денежными средствами с использованием расчетных (дебетовых) банковских карт» от 04.06.2009 №49н.


�Определение Конституционного Суда РФ от 08.04.2004 № 137-О «Об отказе в принятии к рассмотрению запроса Законодательного Собрания Ростовской области о проверке конституционности статей 15.14, 15.15, 15.16 и 23.7 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях». 


[25] См.подробнее: Игонина Н.А, Опенышев О.С. Прокурорский надзор за исполнением законодательства о закупках товаров, работ, услуг для государственных и муниципальных нужд. Пособие. М.: Академия ГП РФ, 2010.


� Процедуры размещения информации о закупках на официальных сайтах регламентируются НПА регионального и муниципального уровней. К примеру, см. постановление Правительства Московской области от 4 июля 2006 г. № 626/25 «О мерах по обеспечению размещения в сети Интернет информации о размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг  для государственных нужд Московской области  и нужд муниципальных образований Московской области (в ред. постановления Правительства МО от 13.11.2006 № 1062/44).


� Размещение сводного плана закупок продукции в сети Интернет практикуется в Республике Бурятия: см. р� HYPERLINK "http://economy.buryatia.ru/attached_documents/57.htm" \t "_self" �аспоряжение правительства РБ № 57-р от 14.02.2006г. «О создании информационной системы для обеспечения открытости, объективности и эффективности государственных закупок�».


� Организация работы городской (районной) прокуратуры: методич. пособие под. ред. С.И.Герасимова / НИИ Проблем укрепления законности и правопорядка ГП РФ М., 2001., С.19.  





� Прокурорский надзор: учебник под  ред. Ю.Е.Винокурова  8-е изд., М., Юрайт-издат. 2008. С.137.





� Шадрина Е.В. Автореферат диссертации на соискание ученой степени  кандидата экономических наук, «Региональная система государственных закупок как рыночный механизм обеспечения общественных потребностей. Ростов-на-Дону,  2005 г.,  с.3, 8.


� И.И.Смотрицкая Экономика государственных закупок, Институт экономики РАН, М.,: Книжный дом «ЛИБРОКОМ». 2009. С. 93.


� К примеру, Методические рекомендации по разработке прогнозов объемов  продукции, закупаемой для государственных нужд за счет средств бюджетов  субъектов Российской Федерации и  внебюджетных источников финансирования, а также для муниципальных нужд за счет средств местных бюджетов и внебюджетных источников финансирования на 2010–2012 годы, утвержденные заместителем министра экономического развития РФ  А.В.Поповой.





� Противодействие коррупции. Прокурорский надзор, уголовно-правовая характеристика, уголовное преследование/. С-Петербургский юридический институт (филиал) Академии Генеральной прокуратуры Российской Федерации. С-Петербург. 2009. с.25, 26 .


� К примеру,  п. 3.6. Положения о порядке формирования и ведения реестра муниципальных потребностей г.Красноярска, утвержденное постановлением администрации г. Красноярка от 13.07.2006 № 637. 





� Постановление Правительства Нижегородской области от 24 октября 2007 г. № 395 «Об утверждении порядка формирования государственного заказа Нижегородской области».





� Мельников В.В. Совершенствование механизма государственных закупок на основе повышения эффективности конкурсных торгов в Российской Федерации. Дис. канд. эк. наук: 08.00.05. Новосибирск, 2005. С. 17.





� И.И.Смотрицкая Экономика государственных закупок, Институт экономики РАН, М,: Книжный дом «ЛИБРОКОМ». 2009. С.141.





� В.Кикавец  Административная ответственность члена конкурсной (аукционной, котировочной) комиссии за нарушения в сфере размещения государственного заказа в Российской Федерации. Право и жизнь. 2009. № 127.





� См. Научн.-практич. пособие Прокурорский надзор за исполнением законодательства об административной ответственности: подготовленное НИИ проблем укрепления законности и правопорядка при Генеральной прокуратуре РФ в 2006 г. под  ред. Ю.Е.Винокурова.





� Указанное пособие готовится к изданию АГП РФ по теме: «Прокурорский надзор  за исполнением бюджетного законодательства». 





� А.П.Алехин, Ю.М.Козлов Административное право Российской Федерации. Ч.1 Сущность и основные институты административного права Учебник, ТЕИС. 1995. С.222.





� Вопросы ответственности за нецелевое использование бюджетных средств освещены в методических рекомендациях М.В. Рубцова «Прокурский надзор за исполнением законодательства о целевом использовании бюджетных средств» Москва, 2010. 





� Ю.Комов, А.Давыдова Проблемы малозначительности при оценке административных правонарушений, связанных с размещением заказов для государственных и муниципальных нужд// Журнал  «Хозяйство и право» №10. 2008. С. 114-118.





� Гражданское право: учебник под общ. Ред. С.С.Алексеева. ВЕЛБИ. Москва.2007. С. 197.


� Прокурорский надзор Российская прокуратура в правовом демократическом государстве. Учебник под редакцией А.Я.Сухарева. 2-е издание, переработанное и дополненное. Издательство НОРМА, Москва, 2008 год., с.180.





� Методические рекомендации по применению гражданско-правовых и прокурорско-надзорных мер реагирования, уголовно-правовой оценке нарушений при осуществлении  государственных закупок по конкурсной процедуре. Подготовлены Научно-практическим центром проблем укрепления законности и правопорядка Генеральной прокуратуры Республики Беларусь. Минск, .2008.





� А.А.Строганов Госзаказ и контроль за его размещением. Методика построения эффективной системы контроля при размещении заказов для государственных и муниципальных нужд. М., Юриспруденция. 2010. С. 6. 





� Анализу подверглась информация прокуратур субъектов РФ, поступившая по заданию ГП РФ во исполнение поручения Президента РФ от 21.10.2009 г. за №86/3-48н-2009, положенная в основу    «Обобщения практики  прокурорского надзора в  сфере закупок товаров, работ, услуг для государственных (муниципальных) нужд» от 15.09.2009.





� В основном в форме учреждений, подведомственных региональным органам управления имуществом. 


� В соответствии с подп. 9 п.2 ст. 3 Федерального закона «О приватизации государственного и муниципального имущества» его действие не распространяется на отношения, возникающие при отчуждении государственными  и муниципальными предприятиями, учреждениями имущества, закрепленного за ними на праве хозяйственного ведения или оперативного управления.  


� О правовой оценке арбитражными судами  таких фактов, а также необоснованного расторжения   договоров аренды см. п.5 Информационного письма Президиума Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации от 05.11.2009 № 134 «О некоторых вопросах применения Федерального закона «Об особенностях отчуждения недвижимого имущества, находящегося в государственной собственности субъектов Российской Федерации  или в муниципальной собственности и арендуемого субъектами малого и среднего предпринимательства, и о внесении  изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации». 


� В соответствии с ч. 4.2 ст. 18 Федерального закона «О развитии  малого и среднего предпринимательства в Российской Федерации государственное и муниципальное имущество, включенное в указанные перечни, не подлежит  отчуждению в частную собственность, в том числе в собственность субъектов малого или среднего предпринимательства, арендующих это имущество.


� Вопросы организации проверки за исполнением законов о приватизации,  в сфере реализации публично-правовыми образованиями прав акционеров рассматриваются ниже. 


� Исключения предусмотрены пунктами 1 – 13 ч. 1 ст. 17.1 Федерального закона «О защите конкуренции». Кроме того, до 01.07.2015 разрешается заключение  на новый срок без проведения торгов договоров аренды, заключенных до 01.07.2008 с субъектами малого и среднего предпринимательства, кроме указанных в ч.3 ст. 14 Федерального закона от 24.07.2007 № 209-ФЗ «О развитии малого и среднего предпринимательства в Российской Федерации», при условии   отсутствия на момент заключения договора аренды на новый срок оснований для его досрочного расторжения. 


� Здесь и далее перечень дополнительных вопросов, связанных с оценкой, аналогичен приведенному выше применительно к проверке исполнения законов органами управления государственным (муниципальным) имуществом. 


� Перечень объектов, на отношения по отчуждению которых не распространяются требования Федерального закона «О приватизации государственного и муниципального имущества» установлен п. 2 ст. 3 названного Закона; 


� Здесь и далее нормы Федерального закона «О некоммерческих организациях», а также Гражданского кодекса РФ,  Федерального закона «Об автономных учреждениях», касающиеся статуса, правового режима имущества  государственных  (муниципальных) учреждений приведены в редакции Федерального закона № 83-ФЗ. 





� Законность распоряжения органами предварительного расследования вещественными доказательствами, имуществом,  арестованным  для обеспечения возможной конфискации, входит в предмет   прокурорского надзора за процессуальной деятельностью органов дознания и предварительного следствия. 








� БВС РФ. 1998. № 8. С. 16; 1999. № 1. С. 12. 





� Напр.: Постановление Правительства РФ от 26.06.1999 № 698 «О проведении конкурсов на получение права на наземное эфирное телерадиовещание, а также на разработку и освоение нового радиочастотного канала для целей телерадиовещания» и др.


� Распоряжение Правительства РФ от 06.05.2008 № 671-р // СЗ РФ. 2008. № 20. Ст. 2383; 2009. № 33. Ст. 4102.


� Постановление Пленума Высшего Арбитражного Суда РФ от 09.12.2002 № 11 «О некоторых вопросах, связанных с введением в действие Арбитражного процессуального кодекса Российской Федерации» // Вестник Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации. 2003. № 2.


� Постановление Пленума Высшего Арбитражного Суда РФ от 09.12.2002 № 11 «О некоторых вопросах, связанных с введением в действие Арбитражно-процессуального кодекса Российской Федерации» // Рос. газ. 2003. № 15.


� Утв. постановлением Правительства РФ от 06.07.2006 № 416.


� С 01.09.2010 г. утратил силу в связи с вступлением в силу Федерального закона от 12.04.2010 № 61-ФЗ «Об обращении лекарственных средств».


� Выявление легализации преступных доходов: науч.-методич. пособие / под ред. А.Н. Ларькова / Академия Генеральной прокуратуры Российской Федерации. М., 2010. С. 89.


� Чекушина Т. Залог успеха борьбы с отмыванием «грязных» денег // Современное право. 2004. № 9. С. 9.


�Постановление Правительства РФ от 08.01.2003 № 6 «О порядке утверждения правил внутреннего контроля в организациях, осуществляющих операции с денежными средствами или иным имуществом» // СЗ. 2003. № 2. Ст. 188. 


� Положение о Федеральной службе по финансовому мониторингу, утвержденное Постановлением Правительства РФ от 23.06.2004 № 307 // СЗ РФ. 2004. № 26. Ст. 2676.


� Приказ Росфинмониторинга от 23.05.2008 № 130 «Об утверждении Административного регламента исполнения Федеральной службой по финансовому мониторингу государственной функции по согласованию правил внутреннего контроля организаций, осуществляющих операции с денежными средствами или иным имуществом, в сфере деятельности которых отсутствуют надзорные органы» (зарег. в Минюсте России 09.06.2008 № 11823) // БНА. 2008. № 32.


� СЗ РФ. 2002. № 28. Ст. 2790.


 


� Федеральным законом Российской Федерации от 23.07.2010 № 176-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма» и Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях», вступающим в силу 24.01.2011 г., Банк России, Росстрахнадзор, орган, осуществляющий контроль и надзор в сфере кредитной кооперации, уполномочены в поднадзорной сфере рассматривать дела об административных правонарушениях, предусмотренных ч. 1 – 4 ст. 15.27 КоАП РФ (неисполнение требований законодательства о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма).


� Письмо ЦБ РФ от 06.04.2005 № 56-Т «О методических рекомендациях по проведению проверок соблюдения кредитными организациями требований законодательства Российской Федерации и нормативных актов Банка России в области противодействия легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма».





� СЗ РФ. 1996. № 17. Ст. 1918; 2002. № 52. Ст. 5141; 2006. № 2. Ст. 172; № 31. Ст. 3437.


� Рос. газ. 1993. 12 янв.


� Положение о Федеральной службе страхового надзора от 30.06.2004 № 330 // СЗ РФ. 2004. № 28. Ст. 2904.


� Приказ Министерства финансов РФ от 31.12.2008 № 156н «Об утверждении Административного регламента Федеральной службы страхового надзора по исполнению государственной функции осуществления контроля и надзора за соблюдением страховыми организациями требований законодательства Российской Федерации о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма в части, относящейся к компетенции Службы // Рос. газ. 2009. 10 июня.


� Постановление Правительства РФ от 16.03.2009 № 228 «О Федеральной службе по надзору в сфере связи, информационных технологий и массовых коммуникаций» (вместе с «Положением о Федеральной службе по надзору в сфере связи, информационных технологий и массовых коммуникаций») // СЗ РФ. 2009. № 12. Ст. 1431.


� Положение о Российской государственной пробирной палате при Министерстве финансов РФ (утв. приказом Министерства финансов РФ от 12.12.2005 № 327). 


� Приказ Минфина РФ от 21.06.2005 № 76н «Об утверждении Положения о порядке осуществления органами федерального пробирного надзора контроля за исполнением организациями, осуществляющими скупку, куплю-продажу драгоценных металлов, драгоценных камней, ювелирных изделий из них и лома таких изделий, требований законодательства Российской Федерации о противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма».


� Приказ Росфинмониторинга от 08.12.2009 № 336 «О Межведомственной комиссии по противодействию легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма» (вместе с «Положением о Межведомственной комиссии по противодействию легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма») // Рос. газ. 2010. 17 фев.








� Постановление Правительства РФ от 14.06.2002 № 425 «Об утверждении Положения о предоставлении информации и документов Федеральной службе по финансовому мониторингу органами государственной власти Российской Федерации, органами государственной власти субъектов  Российской Федерации и органами местного самоуправления» // СЗ РФ. 2002. № 25. Ст. 2457.





� Приказ Росфинмониторинга от 24.06.2009 № 141 «О должностных лицах Федеральной службы по финансовому мониторингу, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях» (зарег. в Минюсте России 28.07.2009 № 14428) // Рос. газ. 2009. 18 авг.





� Линников А. Противодействие отмыванию нелегальных доходов // Экономика и жизнь. 2007. № 34. С. 32.


� Решение арбитражного суда Мурманской области от 14.10.2009 по делу № А42-8283/2009.


� СЗ РФ. 2004. № 31. Ст. 3215.


 


� Определение Конституционного Суда РФ от 01.04.2008 № 392-О-О «Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы общества с ограниченной ответственностью «Вегатек» на нарушение конституционных прав и свобод частями 7 и 8 статьи 16 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации».





� Определение Конституционного Суда РФ от 01.04.2008 № 392-О-О «Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы общества с ограниченной ответственностью «Вегатек» на нарушение конституционных прав и свобод частями 7 и 8 статьи 16 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации».


� Определение Верховного Суда РФ от 04.02.2009 № 52-Г08-6.


� См., напр.: Определение Верховного Суда РФ от 18.02.2009 № 71-Г09-1, согласно которому в удовлетворении заявления о признании недействительными постановления государственного органа и решения избирательной комиссии об отказе в регистрации инициативной группы по проведению областного референдума правомерно отказано, так как принятое на референдуме решение по предлагаемому инициативной группой вопросу повлечет за собой правовую неопределенность. 





� Определение Верховного Суда РФ от 25.04.2007 № 18-Г07-2.


� Определение Верховного Суда РФ от 13.06.2007 № 85-Г07-2.


� Определение Верховного Суда РФ от 23.05.2007 № 6-Г07-3.


� Определение Верховного Суда РФ от 16.05.2007 № 34-Г07-7.


� Определение Верховного Суда РФ от 28.03.2007 № 81-Г07-1.


� По общей норме, при соблюдении установленных законом требований, на территории России допускалось их использование до 30.07.2009 г. (ч. 1 ст. 16 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации»).


� Определение Верховного Суда РФ от 31.10.2007 № 39-Г07-6.


� Определение Верховного Суда РФ от 17.10.2007 № 48-Г07-8.


� См. также: Определение Верховного Суда РФ от 17.10.2007 № 48-Г07-8 «Об оставления без изменения решения Челябинского областного суда от 23.07.2007», которым было оставлено без удовлетворения заявление о признании противоречащей федеральному законодательству и недействующей статьи 1 Закона Челябинской области «О запрете деятельности залов игровых автоматов на территории Челябинской области» от 30.05.2007№ 145-30.


� Определение Верховного Суда РФ от 17.10.2007 № 19-Г07-22.


� Определение Верховного Суда РФ от 31.10.2007 № 66-Г07-11.


� Определение Верховного Суда РФ от 29.08.2007 № 11-Г06-21.


� Определение Конституционного Суда РФ от 01.04.2008 № 389-О-О «Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы общества с ограниченной ответственностью «Игра» на нарушение конституционных прав и свобод частью 7 статьи 16 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» и статьей 1 Закона Челябинской области «О запрете деятельности залов игровых автоматов на территории Челябинской области»; Определение Конституционного Суда РФ от 06.03.2008 № 384-О-О «Об отказе в принятии к рассмотрению жалоб общества с ограниченной ответственностью «Азарт» на нарушение конституционных прав и свобод частями 7 и 8 статьи 16 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации». 





� См. также письма ФНС России от 28.02.2007 № 01-2-02/252 «О порядке применения положений Федерального закона от 29.12.2006 № 244-ФЗ, а также главы 29 НК РФ», Минфина России от 04.05.2007 № 03-05-05-05/04 «О порядке применения положений Федерального закона от 29.12.2006 N 244-ФЗ, а также главы 29 НК РФ».








� См.: Письмо Минфина России от 25.12.2009 № 03-05-05-05/14.


� См.: Письмо Минфина России от 13.07.2010 № 03-05-04-05/04; информационную систему «КонсультантПлюс» номера в ИБ 75089, 64160; Сотников Д. Игра в тире – спорт или азартная игра? // Аудит и налогообложение. 2010. № 2. С. 41, 42.














� Первоначальная редакция: СЗ РФ. 2001. № 33 (Ч. 1). Ст. 3431.


� Постановление Президиума ВАС РФ от 03.03.2009 № 13619/08 по делу № А60-28010/2007-С10; постановлением Президиума ВАС РФ от 03.03.2009 № 13619/08; определение ВАС РФ от 19.12.2008 № 13619/08. 


� См.: Федеральный закон «О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей», постановление Правительства РФ от 19.06.2002 № 439 «Об утверждении форм и требований к оформлению документов, используемых при государственной регистрации юридических лиц, а также физических лиц в качестве индивидуальных предпринимателей»  (ред. от 09.03.2010).





� См. также письмо Минфина РФ от 07.08.2007 № 03-02-07/2-138. 


� См., напр.: решение ФАС Уральского округа от 30.10.2008 № Ф09-7916/08-С3 по делу № А07-5738/08, которым постановлено, что право организатора азартных игр продолжить до 30.06.2009 свою деятельность вне игорных зон после вступления в силу Федерального закона от 29.12.2006 № 244-ФЗ возникает лишь в отношении имеющихся у него по состоянию на 01.01.2007 г. игорных заведений, т.е. в тех местах осуществления деятельности по организации и проведению азартных игр, где такая деятельность осуществлялась. 





� См.: Приказ Росфинмониторинга «Об утверждении Положения о порядке осуществления Федеральной службой по финансовому мониторингу контроля за исполнением организациями, осуществляющими операции с денежными средствами или иным имуществом, в сфере деятельности которых отсутствуют надзорные органы, Федерального закона от 07.08.2001 № 115-ФЗ «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма» от 23.05.2008 № 131.


� Определение Конституционного Суда РФ от 01.04.2008 № 390-О-О «Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы общества с ограниченной ответственностью «Реванш» на нарушение конституционных прав и свобод частями 7 и 8 статьи 16 Федерального закона «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации».


� См. также: информационное письмо Президиума ВАС РФ от 04.11.2002 № 70 №О применении арбитражными судами статей 140 и 317 Гражданского кодекса Российской Федерации». 





� Первоначальная редакция: СЗ РФ.2004. № 43.Ст. 4169.


�   Информационная база «КонсультантПлюс».


� Рос. газ. 2003. 26 авг.


� Постановление Правительства РФ от 17.06.2004 № 290 «О Федеральном архивном агентстве» (ред. от 15.06.2010). 


�  Первоначальная редакция: СЗ РФ. 2004. № 31. Ст. 3258.


� Первоначальная редакция: СЗ РФ. 2004. № 32. Ст. 3346.


� См.: Постановление Правительства РФ от 02.06.2008 № 420 «О Федеральной службе государственной статистики» (ред. от 15.06.2010).





� Информационный сборник Министерства строительного комплекса Московской области. 2009. № 12 (186). С. 27.


� Юрисдикция – установленная законом совокупность правомочий соответствующих государственных органов разрешать правовые споры и дела о правонарушениях, оценивать действия субъектов права с точки зрения их правомерности, применять юридические санкции к правонарушителям // Толковый словарь русского языка начала ХХI века. Актуальная лексика / под ред. Г.Н. Скляревской. М., 2006. С. 1105.


� СЗ РФ. 2005. № 1 (ч. 1). Ст. 14. 


� СЗ РФ. 2005. № 1 (ч. 1). Ст. 16.


� СЗ РФ. 2005. № 1 (ч. 1). Ст. 17.


� СЗ РФ. 2001. № 44. Ст. 4147.


� СЗ РФ. 2005. № 1 (ч. 1). Ст. 40.


� СЗ РФ. 2006. № 30. Ст. 3287.


� СЗ РФ. 2005. № 1 (ч. 1). Ст. 42.


� СЗ РФ. 1998. № 29. Ст. 3400.


� СЗ РФ. 1994. № 32. Ст. 3301.


� Рос. газ. 1992. 6 июня.


� СЗ РФ. 2003. № 46 (ч. 2). Ст. 4448.


� СЗ РФ. 2006. № 1. Ст. 10.


� СЗ РФ. 2006. № 52 (ч. 1). Ст. 5498.


� СЗ РФ. 2007. № 19. Ст. 2293.


� СЗ РФ. 2007. № 31. Ст. 4017


� Рос. газ. 2008. 30 июля.


� СЗ РФ. 2009. № 29. Ст. 3584.


� СЗ РФ. 2007. № 30. Ст. 3799.


� Рос. газ. 2008. № 158.


� Автор присоединяется к мнению А.Х. Казариной о дополнении п. 2 ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» абзацем 4: «Запрещается вмешательство в оперативно - хозяйственную деятельность коммерческих и некоммерческих организаций // (Казарина А.Х. Теоретические и прикладные проблемы прокурорского надзора за исполнением законов экономической направленности: автореф. дис. … д-ра юрид. наук. М., 2009. С. 18).


� Под специалистом обычно понимают лицо, которое владеет в силу своей профессиональной подготовки определенными знаниями и имеет опыт практической работы. 


� Объектом прокурорского надзора правильнее считать не поднадзорные органы, которые в определенных случаях выступают субъектами прокурорско-надзорных правоотношений, а точное исполнение ими законов. 


� Напр., в Московской области образовано Главное управление государственного строительного надзора (Главгосстройнадзор Московской области), в Нижегородской области и Республике Татарстан – инспекции государственного строительного надзора, в г. Санкт-Петербурге – служба государственного строительного надзора и экспертизы. 





� Напр., постановление Федерального арбитражного суда Поволжского округа от 07.12.2007 № А12-11065/07-С6-5/21 о признании законным и обоснованным постановления Управления государственного строительного надзора Администрации Волгоградской области о назначении ОАО «Дагэлектроавтомат» (застройщик жилого дома в г. Волгограде) административного штрафа в размере 500 000 руб. за совершение правонарушения, предусмотренного ч. 1 ст. 9.5 КоАП РФ.


� СЗ РФ. 2004. № 40. Ст. 3961; СЗ РФ. 2009. № 30. Ст. 3805.


� СЗ РФ. 2001. № 33 (ч. 1). Ст. 3422.


� СЗ РФ. 2004. № 32. Ст. 3347.


� СЗ РФ. 2002. № 2. Ст. 133.


� СЗ РФ. 2008. № 52 (ч. 1). Ст. 6366.


� СЗ РФ. 2009. № 25. Ст. 3052. Ранее вопросами госземконтроля занимались органы Роснедвижимости.


� СЗ РФ. 2006. № 47. Ст. 4919.


� Напр., в Московской области полномочия по осуществлению контроля и надзора в сфере долевого строительства многоквартирных домов возложены на Министерство строительного комплекса, в Нижегородской области – на Министерство жилищной политики и жилищного фонда Нижегородской области, в Ярославской области – на департамент строительства Ярославской области, во Владимирской области – на департамент строительства и архитектуры администрации Владимирской области, в г. Санкт-Петербурге – на Комитет по строительству, в Брянской области – на департамент по строительству и т.д.


� Стуканов А.П. Прокурорский надзор за исполнением законов органами административной юрисдикции Российской Федерации. СПб., 2000; Женетль С.З. Процессуальная деятельность прокурора по делам об административных правонарушениях: учеб. пособие. М., 2006. и др.


� Емельянов С.А. Предупреждение правонарушений средствами общего надзора прокуратуры. М., 1980; Берензон А.Д., Давыденко Л.М., Долежан В.В. и др. Анализ районным (городским) прокурором правонарушений непреступного характера: учеб. пособие. Харьков. 1981.


� Законность. 2009. № 5. С. 51 – 56.


� СЗ РФ. 2006. № 12. Ст. 1232.


� Подробнее об этом: Григоренко В.Н. Использование помощи специалиста в работе прокурора по общему надзору. М., 1988; Циркаль В.В. Тактика производства следственных действий с участием специалистов: дис. … канд. юрид. наук. Киев, 1984.


� Вопрос о проверках исполнения законов как методе прокурорско-надзорной деятельности возник после принятия Конституции СССР (1936 г.), хотя, как показывает анализ публикаций, подобные проверки практиковались уже в 20-е годы прошлого века. Однако вплоть до принятия Положения о прокурорском надзоре в СССР (1955 г.) практика прокурорских проверок исполнения законов складывалась чисто эмпирически. Об этом см., напр.: Ломовский В.Д. Прокурорская проверка исполнения законов: учеб. пособие. Тверь, 1993.
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