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Введение
Атмосферный воздух является жизненно важным компонентом окружающей среды, неотъемлемой частью среды обитания человека.
Охрана атмосферного воздуха – это одна из актуальнейших задач (проблем) современности, решение которой не терпит отлагательства. Речь здесь идет об охране окружающей среды от отрицательных последствий многогранной в целом общественно необходимой деятельности людей правовыми, экономическими, техническими, санитарно-эпидемиологическими, биологическими и другими средствами. Наибольшую роль в этом играет правовая охрана атмосферного воздуха, выражающаяся: во-первых, в установлении государством и его специально уполномоченными органами строго обязательных для всех физических и юридических лиц норм и правил, т.е. принятии и издании соответствующих нормативных правовых актов различной юридической силы, направленных на охрану атмосферного воздуха. Это международные акты, федеральные законы и иные нормативные правовые акты Российской Федерации, ведомственные нормативные акты федеральных специально уполномоченных органов в области охраны атмосферного воздуха, санитарные нормы и правила; во-вторых, в осуществлении постоянного активного государственного контроля за соблюдением должностными лицами, гражданами и юридическими лицами независимо от форм собственности, подчиненности и подведомственности этих норм и правил; в-третьих, в применении компетентными государственными органами соответствующих санкций, как к физическим, так и к юридическим лицам, не соблюдающим экологические нормы и правила, т.е. нарушающим законодательство об охране атмосферного воздуха; в-четвертых, в осуществлении наступательного активного прокурорского надзора за исполнением названного законодательства всеми субъектами и в первую очередь органами экологического контроля, призванными вносить основной вклад в обеспечение законности в рассматриваемой сфере деятельности.
Люди особенно страдают от загрязнения атмосферного воздуха различными токсичными веществами и от шумовых воздействий. Загрязненный воздух отрицательно влияет и на капитальные сооружения, разного рода конструкции и материалы, нередко приводит к снижению качества продукции, вредно воздействует на погоду и климат. Между тем загрязнение воздушной среды в нашей стране различными газообразными и пылеобразными веществами приняло в ряде мест и в особенности в крупных городах и промышленных центрах опасные размеры.

Атмосферный воздух не только необходим для жизни людей, но и является важным компонентом промышленного производства и технического прогресса, без которого не может существовать современная цивилизация. В настоящее время загрязнение атмосферного воздуха газообразными веществами и твердыми частицами достигло огромных масштабов. Миллионы тонн газов, паров, пыли ежегодно выбрасываются в атмосферу в процессе  производства электроэнергии, при работе промышленных предприятий черной и цветной металлургии, химии и нефтехимии, целлюлозно-бумажной промышленности, транспорта, при сжигании и переработке бытовых и промышленных отходов.
К основным загрязняющим веществам, содержащимся в воздушной среде практически всех городов, относятся взвешенные вещества, соединения азота и серы, оксид углерода, фенол. Наиболее опасны для здоровья населения городов повышенные концентрации взвешенных веществ, диоксида азота, бензола, бенз(а)пирена, мышьяка, никеля, винилхлорида.

Загрязнение атмосферного воздуха негативно сказывается на экологической безопасности страны, влияет на здоровье каждого без исключения жителя. При этом приходится констатировать, что замеры концентраций вредных выбросов, особенно в атмосфере крупных городов, являющихся, как правило, и крупными промышленными центрами, показывают превышение предельно допустимых концентраций (ПДК) таких вредных веществ, как углекислый и угарный газ, окислы азота, углеводорода, и т.д.

Основные направления политики государства в экологической сфере в соответствии с главой 4 Конституции РФ и федеральными законами определил Президент Российской Федерации в своем Указе от 12.05.2009 № 537 «О Стратегии национальной безопасности Российской Федерации до 2020 года», в которой закреплено, что стратегическими целями обеспечения экологической безопасности и рационального природопользования являются сохранение окружающей природной среды и обеспечение  ее защиты, ликвидация экологических последствий хозяйственной деятельности в условиях возрастающей экономической активности и глобальных изменений климата.
Таким образом, основополагающие способы управления качеством атмосферного воздуха законодательно закреплены, однако организационный механизм управления, а также обеспечивающее его функционирование нормативно-методическое обеспечение разработано не в полном объеме, что серьезно сдерживает реализацию мероприятий по снижению выбросов загрязняющих веществ в атмосферный воздух.

Существующую нормативно-правовую базу по регулированию воздухоохранной деятельности следует оценивать через призму изменений состояния атмосферного воздуха и реальной деятельности по улучшению качества воздуха.

Обеспечение реализации законодательства об охране атмосферного воздуха в условиях рыночной экономики предлагает систему взаимосвязанных и взаимообусловленных организационно-правовых мер, включающих стимулирование природоохранной деятельности предприятий – источников загрязнений путем введения экономически обоснованной платы за выбросы.
В системе обеспечения качества атмосферного воздуха большое значение придается борьбе с нарушениями законодательства об охране атмосферного воздуха, особенно их предупреждению. Борьба с загрязнением атмосферного воздуха является важнейшей задачей и приоритетным направлением  деятельности прокуратуры по обеспечению экологической безопасности,  поскольку качество воздуха – важный показатель благоприятной окружающей среды для населения.

Органы прокуратуры осуществляют надзор за исполнением законодательства об охране атмосферного воздуха в соответствии с Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации». Учитывая значимость проблемы охраны окружающей среды, в том числе сохранения и улучшения качества атмосферного воздуха, для жизни и здоровья граждан, была создана система специальных природоохранных прокуратур, которая в настоящее время включает межрайонные природоохранные прокуратуры и Волжскую межрегиональную природоохранную прокуратуру.

Надзор за исполнением законодательства об охране атмосферного воздуха направлен, прежде всего, на обеспечение соблюдения всеми субъектами правоотношений требований законодательства Российской Федерации в области охраны атмосферного воздуха в целях улучшения качества атмосферного воздуха и предотвращения его вредного воздействия на здоровье человека.

1. Нормативно-правовое регулирование отношений 
и управление в сфере охраны атмосферного воздуха
1.1. Нормативно-правовое регулирование 
в области охраны атмосферного воздуха
Охрана атмосферного воздуха регламентируется международными актами, нормативными правовыми актами Российской Федерации, законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации, ведомственными нормативными актами федеральных специально уполномоченных органов в области охраны окружающей среды и санитарно-эпидемиологического благополучия населения. 
Закрепленные в Конституции РФ принципы правового регулирования отношений в сфере охраны атмосферного воздуха конкретизированы в законах и подзаконных нормативных актах. Правовую базу составляют нормы международного права, национальное законодательство, которое определяет порядок использования воздушного бассейна, ответственность за загрязнение воздушной среды, а также регулирует деятельность федеральных органов исполнительной власти, органов государственной власти субъектов Федерации, местного самоуправления в сфере охраны атмосферного воздуха. 

Международное сотрудничество Российской Федерации в области охраны атмосферного воздуха развивается в рамках многосторонних конвенций и соглашений, а также двусторонних договоров и соглашений со странами СНГ и дальнего зарубежья. Российское законодательство об охране атмосферного воздуха тесно взаимодействует с источниками международного права, с Европейской рамочной конвенцией о приграничном сотрудничестве территориальных сообществ и властей (Вместе с Типовыми и рамочными соглашениями, уставами и контрактами о приграничном сотрудничестве между территориальными сообществами и властями) (заключена в г. Мадриде 21.05.1980); с Конвенцией о защите окружающей среды посредством уголовного права (заключена в г. Страсбурге 04.11.1998), в которой закреплено, что каждая из Сторон принимает необходимые меры по квалификации в качестве уголовных преступлений в соответствии с национальным законодательством: слива, выброса или выпуска веществ или ионизирующего излучения в воздух, которые служат причиной смерти или наносят телесные повреждения любому человеку или вызывают серьезную опасность наступления смерти или телесных повреждений человека; незаконного слива, выброса или выпуска веществ или ионизирующего излучения в воздух,  наносящих или способных оказать вредное воздействие на атмосферный воздух, угрозу жизни или здоровью человека либо состоянию охраняемых памятников истории и культуры, другим охраняемым объектам, собственности, нанести вред жизни или здоровью животных или растений; незаконного вывоза, обращения, хранения, транспортировки, экспорта или импорта опасных отходов, вызывающих или способных привести к смерти или серьезному вреду здоровью любого человека или способных оказать вредное воздействие на атмосферный воздух; незаконной деятельности производства, выполняющего представляющие опасность операции и вызывающего смерть или способного привести к смерти или серьезному вреду здоровью любого человека или способных оказать вредное воздействие на атмосферный воздух; незаконного производства, обращения, хранения, транспортировки, экспорта или импорта ядерных веществ или других вредных радиоактивных веществ, что служит или может служить причиной наступления смерти или наносит, или может наносить серьезный вред здоровью человека или качеству воздуха. 

В 1985 г. в Вене состоялась конференция, принявшая Конвенцию об охране озонового слоя. Был установлен список веществ, отрицательно влияющих на озоновый слой, и принято решение о взаимном информировании государств о производстве и использовании этих веществ, о принимаемых мерах. Решающим стало подписание Монреальского протокола в 1987 г., согласно которому устанавливался контроль за производством и использованием фреонов и хлорфторуглеродов, наиболее разрушающих озоновый слой. В настоящее время приобретает актуальность выполнение требований Киотского протокола, предусматривающего выделение странам квот на загрязнение атмосферы.
В Рамочной конвенции ООН об изменении климата (Нью-Йорк, 9 мая 1992 г.) отмечено, что изменение климата и его неблагоприятные последствия являются предметом общей озабоченности. В результате производственной деятельности произошло существенное увеличение концентрации парниковых газов в атмосфере. Цель Рамочной конвенции ООН – добиться во исполнение соответствующих положений Конвенции стабилизации концентраций парниковых газов в атмосферу на таком уровне, который не допускал бы опасного антропогенного воздействия на климатическую систему.

Основным нормативным правовым актом законодательства Российской Федерации в области охраны атмосферного воздуха является Федеральный закон от 04.05.1999 № 96-ФЗ «Об охране атмосферного воздуха». Однако российское законодательство, регулирующее воздухоохранную деятельность, включает кроме Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха также федеральные законы от 10.01.2002 № 7-ФЗ «Об охране окружающей среды», от 30.03.1999 № 52-ФЗ «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения», постановления и распоряжения Правительства РФ, законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации, нормативные правовые акты специально уполномоченных государственных органов в области охраны атмосферного воздух 
Основополагающим нормативным правовым актом, регулирующим общественные отношения в сфере охраны атмосферного воздуха, является Федеральный закон от 04.05.1999 № 96-ФЗ 
«Об охране атмосферного воздуха», которым определены основные принципы государственного управления в области охраны атмосферного воздуха, а также полномочия органов государственной власти Российской Федерации субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления в области охраны атмосферного воздуха. В законе закреплены общие требования к хозяйственной и иной деятельности, оказывающей вредное воздействие на атмосферный воздух, требования к его охране при проектировании, размещении, строительстве, реконструкции и эксплуатации объектов хозяйственной и иной деятельности. Федеральный  закон регламентирует вопросы, связанные с выбросами вредных веществ в атмосферный воздух при производстве и эксплуатации транспортных и иных передвижных средств, а также выбросами вредных (загрязняющих) веществ при хранении, захоронении, обезвреживании и сжигании отходов производства и потребления.
Федеральный закон «Об охране атмосферного воздуха» устанавливает систему нормативов, которые включают:
гигиенический и экологический нормативы качества атмосферного воздуха
; 

предельно допустимый выброс вредных (загрязняющих) веществ (далее – ПДВ) – показатель, устанавливаемый для каждого стационарного источника выброса вредных веществ по каждому выбрасываемому веществу или их суммирующему воздействию при условии, что их приземная концентрация не превысит ПДК; 

временно согласованный выброс вредных (загрязняющих) веществ (далее – ВСВ) – лимит выброса вредных веществ, устанавливаемый для каждого стационарного источника выбросов предприятия, которое не может достигнуть ПДВ ко времени получения разрешений, но разрабатывает систему мероприятий в целях его поэтапного достижения (устанавливается с учетом социально-экономической ситуации в регионе и индекса загрязнения атмосферы (далее – ИЗА); 
предельно допустимую (критическую) нагрузку – суммарный показатель воздействия одного или нескольких вредных веществ на атмосферный воздух на конкретной территории, превышение которого может привести к устойчивым негативным изменениям качества атмосферного воздуха; 

предельно допустимый уровень физического воздействия на атмосферный воздух (далее – ПДУ) – показатель шумового, вибрационного, ионизирующего и иного физического воздействия на атмосферный воздух в пределах жилой застройки, в жилых и общественных зданиях, отражающий предельно допустимую величину физического воздействия, при которой отсутствует вредное воздействие на здоровье человека и окружающую среду;

предельно допустимый норматив вредного физического воздействия на атмосферный воздух (далее – ПДН) – устанавливается конкретно для каждого источника шумового, вибрационного, электромагнитного и других физических воздействий с учетом ПДУ;

технический норматив выбросов – норматив выбросов вредных веществ в атмосферный воздух, который устанавливается для технологических процессов, механических и технических средств и оборудования и отражает максимально допустимую массу ВВВ в атмосферный воздух в расчете на единицу продукции, мощности, пробега транспортных и иных механических средств.

В ст. 11 и 12 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» определены порядок и условия установления этих нормативов, в ст. 14 – общие положения по выдаче разрешений на ПДВ и ВСВ, а также разрешений на ПДН. Эти разрешения являются одним из оснований для заключения договоров между инвестором и субъектом Российской Федерации либо органом местного самоуправления на осуществление деятельности предприятий, имеющих источники негативного воздействия на атмосферный воздух на конкретной территории. Нормативы выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и предельно допустимые нормативы вредных физических воздействий на атмосферный воздух временно согласованные выбросы, методы их определения и виды источников, для которых они устанавливаются, разрабатываются и утверждаются в порядке, определенном постановлением Правительства РФ от 02.03.2000 № 183 (в ред. от 22.04.2009 № 351) «О нормативах выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и вредных физических воздействий на него». Формы разрешения на выбросы вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух утверждаются Министерством природных ресурсов и экологии Российской Федерации, это предусмотрено Положением о нормативах выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и вредных физических воздействий на него, а нормативы вредных физических воздействий на атмосферный воздух устанавливаются разрешениями, выдаваемыми Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору и Министерством здравоохранения и социального развития Российской Федерации по утвержденной соответственно Министерством природных ресурсов и экологии РФ и Министерством здравоохранения и социального развития РФ форме.
За выдачу разрешений на выброс вредных веществ и вредные физические воздействия взимается плата в соответствии с законодательством Российской Федерации. В жилой зоне и на других территориях проживания должны соблюдаться предельно допустимые концентрации (ПДК) загрязняющих веществ, установленные для атмосферного воздуха населенных пунктов. В соответствии с СанПин 2.2.1/2.1.1 1200-03 «Санитарно-защитные зоны и санитарная классификация предприятий, сооружений и иных объектов» источниками воздействия на среду обитания и здоровье человека являются объекты, для которых уровни создаваемого загрязнения за пределами промплощадки превышают ПДК и/или вклад в загрязнение жилых зон превышает 0,1 ПДК. При таком положении, учитывая требования письма Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору от 16.04.2007 № 04-09/386 «О применении коэффициента 1,2 к нормативам платы за выбросы загрязняющих веществ в атмосферный воздух», при расчете платы за негативное воздействие на окружающую среду применяется дополнительный коэффициент 1,2 к нормативам платы за выбросы загрязняющих веществ в атмосферный воздух.
Статья 31 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха», посвященная ответственности за нарушение законодательства об охране атмосферного воздуха, носит отсылочный характер – за административные правонарушения и преступления, связанные с загрязнением атмосферного воздуха, ответственность установлена соответственно Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях и Уголовным кодексом Российской Федерации.
Вред, причиненный здоровью, имуществу граждан, имуществу юридических лиц и окружающей среде загрязнением атмосферного воздуха, подлежит возмещению в полном объеме и в соответствии с утвержденными в установленном порядке таксами и методиками исчисления размера вреда, при их отсутствии – в полном объеме и в соответствии с фактическими затратами на восстановление здоровья, имущества граждан и окружающей среды за счет средств физических и юридических лиц, виновных в загрязнении атмосферного воздуха (ст. 32 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха»).

Законодательство об охране атмосферного воздуха рассматривается в экологическом праве как самостоятельная отрасль со специфическими целями, задачами, с основным федеральным законодательным актом и системой иных нормативных правовых актов, изданных в его развитие. Одновременно это законодательство можно рассматривать в качестве составной части законодательства об охране окружающей среды и природных ресурсов.

Федеральным законом «Об охране окружающей среды» от 10.01.2002 № 7-ФЗ определены, в частности, основы охраны атмосферного воздуха от вредных химических и физических воздействий: атмосферный воздух отнесен к объектам охраны окружающей среды (ст. 4); установлены полномочия органов государственной власти Российской Федерации в сфере отношений, связанных с охраной окружающей среды (ст. 5). В соответствии со ст. 5 и 6 этого Закона полномочия, в том числе по предъявлению исков по возмещению вреда, причиненного окружающей среде в результате нарушений законодательства об охране окружающей среды, предоставлены органам государственной власти Российской Федерации и органам государственной власти ее субъектов. Согласно ст. 9 Закона разграничение полномочий между указанными органами закреплено Конституцией РФ, федеральными законами, а также договорами о разграничении предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации. 
Следует отметить, что в соответствии с пунктом 1 статьи 22 Федерального закона от 10.01.2002 № 7-ФЗ «Об охране окружающей среды» в целях предотвращения негативного воздействия на окружающую среду хозяйственной и иной деятельности для юридических и физических лиц устанавливаются  нормативы допустимых выбросов и сбросов веществ и микроорганизмов, нормативы образования отходов производства и потребления и лимиты на их размещения. Обязанность по разработке указанных нормативов выбросов  и сбросов установлена ст. 23 этого же Закона, а также соответственно Федеральным законом «Об охране атмосферного воздуха».
Порядок разработки и утверждения соответствующих нормативов регулируется постановлениями Правительства РФ от 03.08.1992 № 545 «Об утверждении Порядка разработки и утверждения экологических нормативов выбросов и сбросов загрязняющих веществ в окружающую природную среду, лимитов использования природных ресурсов, размещения отходов» и от 02.03.2000 № 183 «О нормативах выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и вредных физических воздействий на него».
Деятельность по обращению с отходами регулируется Федеральным законом от 24.06.1998 № 89–ФЗ «Об отходах производства потребления».

Для юридических лиц и индивидуальных предпринимателей непроизводственной сферы согласно п. 6 приказа Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору от 19.10.2007 № 703 «Об утверждении методических указаний по разработке проектов нормативов образования отходов и лимитов на их размещение» разработка проектов нормативов образования отходов и лимитов на их размещение может осуществляться по упрощенной (декларативной) форме.

В соответствии с п. 1 ст. 16 Федерального закона «Об охране окружающей среды» негативное воздействие на окружающую среду является платным. Плата взимается в соответствии с Порядком определения платы и ее предельных размеров за загрязнение окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного воздействия, утвержденным постановлением Правительства РФ от 28.08. 92 № 632.
В ст. 34–55 Закона «Об охране окружающей среды» содержатся общие требования, касающиеся охраны окружающей среды при размещении, проектировании, строительстве, реконструкции, эксплуатации и ликвидации объектов хозяйственной и иной деятельности, при вводе в эксплуатацию зданий, строений, сооружений и иных объектов, с учетом специфики воздействия отдельных видов деятельности, а также требования к охране озонового слоя атмосферы и охране окружающей среды от негативного физического воздействия. Эти требования обязательны и для предприятий, имеющих источники негативного воздействия на атмосферный воздух. Статьи 47, 48 содержат требования в области охраны окружающей среды при производстве, обращении и обезвреживании потенциально опасных химических веществ, в том числе радиоактивных, иных веществ и микроорганизмов, при использовании радиоактивных веществ и ядерных материалов, ст. 45 – требования в области охраны окружающей среды при производстве и эксплуатации автомобильных и иных транспортных средств.
Федеральным законом от 24.06.1998 № 89-ФЗ «Об отходах производства и потребления» установлены требования к проектированию, строительству и эксплуатации объектов хозяйственной и иной деятельности, имеющих отходы, а также к размещению отходов и их транспортировке, включающие требования по охране окружающей среды, в том числе атмосферного воздуха, в области обращения с радиоактивными отходами, с биологическими отходами, с отходами лечебно-профилактических учреждений, с выбросами вредных веществ в атмосферу и со сбросами вредных веществ в водные объекты.
Запрещается внедрение новой техники, технологий, материалов, веществ и другой продукции, а также применение технологического оборудования и других технических средств, если они не отвечают требованиям охраны атмосферного воздуха.

При проектировании, строительстве, реконструкции и эксплуатации объектов хозяйственной и иной деятельности, при застройке городских и иных поселений должны быть выдержаны нормативы качества атмосферного воздуха. Кроме того, необходимо учитывать фоновый уровень загрязнения атмосферного воздуха и прогноз изменения его качества при указанной деятельности.
Запрещается размещение и эксплуатация объектов хозяйственной деятельности, которые не имеют предусмотренных правилами охраны атмосферного воздуха установок очистки газов и средств контроля за выбросами вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух.
При получении неблагоприятных метеорологических прогнозов юридические лица, имеющие источники выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух, обязаны проводить мероприятия по их уменьшению, а при изменении качества воздуха, при котором создается угроза жизни и здоровью человека, принимаются экстренные меры.
Федеральный закон от 23.11.1995 № 174-ФЗ «Об экологической экспертизе» устанавливает требования об обязательности проведения государственной экологической экспертизы материалов при планировании и проектировании объектов, которые могут оказать негативное воздействие на окружающую среду, включая атмосферный воздух. Строительство и эксплуатация таких объектов допускаются только при наличии положительного заключения государственной экологической экспертизы. 
Федеральным законом от 19.07.1998 № 113-ФЗ «О гидрометеорологической службе» установлены правовые основы деятельности в области гидрометеорологии и смежных с ней областях, в том числе определены: органы управления в области гидрометеорологии; порядок действий гидрометеорологической службы в чрезвычайных ситуациях; метрологические и сертификационные требования к информации и информационной продукции; категории доступа к информации о состоянии окружающей природной среды, ее загрязнении и иной информационной продукции; порядок и условия представления информации о состоянии окружающей природной среды, ее загрязнении юридическими и физическими лицами в государственные органы гидрометеорологической службы, и осуществляет свою деятельность на основе принципов глобальности и непрерывности наблюдений за состоянием окружающей среды и ее загрязнением.
К иным законодательным актам, содержащим нормы об охране окружающей среды, включая атмосферный воздух, можно отнести: Градостроительный кодекс Российской Федерации от 29.12.2004 № 190-ФЗ; Федеральный закон от 30.03.1999 № 52-ФЗ «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения»; Федеральный закон от 21.07.1997 № 116-ФЗ «О промышленной безопасности опасных производственных объектов»; Закон РФ от 05.03.1992 № 2446-1 «О безопасности»; Федеральный закон от 21.11.1995 № 170-ФЗ «Об использовании атомной энергии»; Федеральный закон от 09.01.1996 № 3-ФЗ «О радиационной безопасности населения».
Градостроительным кодексом РФ регулируются отношения в области создания системы расселения, градостроительного планирования, застройки, охраны окружающей среды; устанавливаются условия обеспечения благоприятной среды проживания населения и охраны природы, которые принимаются во внимание при разработке градостроительной документации и зонировании территории. 
Законодательство о градостроительной деятельности основывается на принципах: обеспечение сбалансированного учета экологических, социальных и иных факторов при осуществлении градостроительной деятельности; осуществление градостроительной деятельности с соблюдением требований технических регламентов; осуществление градостроительной деятельности с соблюдением требований безопасности территорий, инженерно-технических требований, требований гражданской обороны, обеспечением предупреждения чрезвычайных ситуаций природного и  техногенного характера; осуществление градостроительной деятельности с соблюдением требований охраны окружающей среды и экологической безопасности.

Федеральным законом от 30.03.1999 № 52-ФЗ «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения» установлены: санитарно-эпидемиологические требования к качеству атмосферного воздуха, эксплуатации транспортных средств; требования к проведению санитарно-эпидемиологических (профилактических) мероприятий; система государственного регулирования в области обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия (нормирование, разработка и утверждение санитарных правил, в том числе по охране атмосферного воздуха); права и обязанности должностных лиц Роспотребнадзора; ответственность за нарушения санитарного законодательства. Атмосферный воздух в городских и сельских населенных пунктах, на  территориях промышленных организаций, а также воздух в рабочих зонах производственных помещений, жилых и других помещениях (далее – место постоянного или временного пребывания человека) не должен оказывать вредное воздействие на человека. Органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления, граждане, индивидуальные предприниматели, юридические лица в соответствии со своими полномочиями обязаны осуществлять меры по предотвращению и снижению загрязнения атмосферного воздуха в городских и сельских населенных пунктах, воздуха в местах постоянного или временного пребывания человека, обеспечению соответствия атмосферного воздуха в городских и сельских поселениях, воздуха в местах постоянного или временного пребывания человека санитарным правилам 
(ст. 20 указанного Федерального закона).
Закон РФ «О безопасности», федеральные законы «О промышленной безопасности опасных производственных объектов», «Об использовании атомной энергии», «О радиационной безопасности населения» содержат требования, предъявляемые к технологическим процессам, материалам и веществам, используемым в производстве, а также к соответствующему контролю, и иные требования промышленной безопасности, которые обеспечивают безопасность окружающей среды, включая атмосферный воздух как ее составляющую.
Механизм реализации воздухоохранной деятельности представлен и в подзаконных актах. В развитие Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» приняты постановления Правительства РФ: от 30.07.2004 № 401 «О Федеральной службе по экологическому, технологическому и атомному надзору»; от 02.03.2000 № 182 «О порядке установления и пересмотра  экологических и гигиенических нормативов качества атмосферного воздуха, предельно допустимых уровней физических воздействий на атмосферный воздух и государственной регистрации вредных (загрязняющих) веществ и потенциально опасных веществ»; от 02.03.2000 № 183 «О нормативах выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и вредных физических воздействий на него»; от 21.04. 2000 № 373 «Об утверждении Положения о государственном учете вредных воздействий на атмосферный воздух и их источников». 
1.2. Органы, осуществляющие управление 
в области охраны атмосферного воздуха

Министерство природных ресурсов и экологии Российской Федерации (далее – Минприроды России) является специально уполномоченным федеральным органом исполнительной власти в области охраны атмосферного воздуха, который осуществляет свою деятельность во взаимодействии с Министерством здравоохранения и социального развития Российской Федерации (далее – Минздравсоцразвития России) и Федеральной службой России по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды (далее – Росгидромет). Установление и пересмотр экологических нормативов и физических воздействий входит в полномочия территориальных органов Минприроды России, гигиенических – Минздравсоцразвития России, при определении нормативов ВВВ используются методики, утвержденные Росгидрометом по согласованию с Минприроды России.
Значительное количество подзаконных актов в области охраны атмосферного воздуха издано до принятия Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» и требует доработки. Они действуют в части, не противоречащей указанному Федеральному закону. Среди них следует отметить:

Постановление Правительства РФ от 03.08.1992 № 545 «Об утверждении Порядка разработки и утверждения экологических нормативов выбросов и сбросов загрязняющих веществ в окружающую природную среду, лимитов использования природных ресурсов, размещения отходов» (с изм., внесенными постановлением Правительства РФ от 16.06.2000), которое является основным документом, регламентирующим порядок установления нормативов выбросов загрязняющих веществ в окружающую среду и устанавливающим требования разработки проектов ПДВ (п. 4).
Предприятиям, учреждениям и организациям-природопользователям устанавливаются нормативные объемы предельно допустимых и временно согласованных выбросов и сбросов загрязняющих веществ в окружающую природную среду с указанием этапов и сроков достижения нормативов предельно допустимых выбросов и сбросов.

Лимиты размещения отходов устанавливают место их размещения, предельные размеры выделяемой площади (объемов) для складирования, способы и условия хранения отходов и другие показатели, связанные с предотвращением или ограничением отрицательного влияния на состояние окружающей природной среды и условия жизни населения.

Лимиты использования природных ресурсов устанавливаются на определенный срок по каждому виду используемых (изымаемых) природных ресурсов и могут пересматриваться с учетом развития техники, усовершенствования технологических процессов, изменения потребности в данном виде ресурса и его состояния, а также других факторов (п. 6).
На территории Российской Федерации действуют и нормативные правовые акты СССР, которые не противоречат законодательству Российской Федерации. Среди этих актов следует отметить: 

постановление Совета Министров СССР от 16.12.1981 
№ 1180 «О нормативах предельно допустимых выбросов загрязняющих веществ в атмосферу и вредных физических воздействий на нее», в соответствии с которым нормы ВВВ (ПДВ, ВСВ) устанавливаются для предприятий и иных объектов, имеющих стационарные источники выбросов в атмосферу; разрешения на выброс загрязняющих веществ в атмосферу выдаются действующим предприятиям, учреждениям и организациям на основании утвержденных нормативов предельно допустимых или временно согласованных выбросов в 3-месячный срок со дня их утверждения. В разрешении должны быть указаны нормативы предельно допустимых или временно согласованных выбросов загрязняющих веществ в атмосферу, срок действия разрешения, другие условия и требования, обеспечивающие охрану атмосферного воздуха;
Инструкцию о порядке рассмотрения, согласования и экспертизы воздухоохранных мероприятий и выдачи разрешений на выброс загрязняющих веществ в атмосферу по проектным решениям (ОНД1-84) (утв. Госкомгидрометом СССР 23.04.1984), разрешение на выброс загрязняющих веществ в атмосферу должно быть получено на все проектируемые и реконструируемые источники загрязнения атмосферного воздуха по законченным проектным решениям до утверждения проекта (рабочего проекта) предприятия по форме, приведенной в приложении 7;  
методику расчета концентраций в атмосферном воздухе вредных веществ, содержащихся в выбросах предприятий 
(ОНД-86) (утв. Госкомгидрометом СССР 04.08.1986 № 192) – основной инструктивно-методический документ по расчету приземных концентраций вредных веществ и групп веществ с эффектом суммации вредного действия в атмосферном воздухе, выбрасываемых предприятием или группами предприятий, на основании которого рассчитывается санитарно-защитная зона (далее – СЗЗ) предприятия или промышленной зоны.
Специально уполномоченными государственными органами в области охраны атмосферного воздуха утверждено значительное количество нормативных инструктивно-методических документов по охране атмосферного воздуха для различных производственных объектов.
Необходимо отметить приказ Минприроды РФ от 31.10.2008 № 300 «Об утверждении Административного регламента Федеральной службы по надзору в сфере природопользования по исполнению государственной функции по контролю и надзору за соблюдением в пределах своей компетенции требований законодательства Российской Федерации в области охраны атмосферного воздуха» (в ред. от 03.09.2009 № 280). Административный регламент Федеральной службы по надзору в сфере природопользования (далее – Росприроднадзор) разработан в целях повышения качества и эффективности проверок, проводимых государственными инспекторами по охране природы, защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля и надзора за соблюдением требований законодательства в области охраны атмосферного воздуха, и определяет сроки и последовательность действий (административных процедур) при осуществлении полномочий по государственному контролю за соблюдением требований законодательства в области охраны атмосферного воздуха.

Нормативные акты по охране атмосферного воздуха населенных мест, а также воздуха рабочей зоны утверждаются Роспотребнадзором России. Из их числа следует выделить: 

санитарные правила «Гигиенические требования к обеспечению качества атмосферного воздуха населенных мест. СанПиН 2.1.6.1032-01», утвержденные постановлением Главного государственного санитарного врача Российской Федерации 17.05.2001 № 14, которые разработаны на основании Федерального закона от 30 марта 1999 г. № 52-ФЗ «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения» и Положения о санитарно-эпидемиологическом нормировании, утвержденного постановлением Правительства Российской Федерации от 24.07.2000 № 554;
СанПиН 2.2.1, 2.1.1, 1031-01. Санитарно-защитные зоны и санитарная классификация предприятий, сооружений и иных объектов (утв. постановлением Минздрава России от 17.05.2001 № 15 (в ред. от 10.04.2003 № 38) – чрезвычайно важный нормативный правовой акт, призванный обеспечить проживание граждан в условиях окружающей среды, безопасных для их жизни и здоровья, так как устанавливает предельно допустимые размеры СЗЗ исходя из особенностей воздействия объектов хозяйственной и иной деятельности на качество атмосферного воздуха.
Государственными стандартами устанавливаются преимущественно требования экологической безопасности к материалам и веществам, применяемым в производстве, к выбросу вредных веществ техническими средствами.

В соответствии с Федеральным законом «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения» приняты гигиенические нормативы ГН 2.2.5.2536-09 «Предельно допустимые концентрации (ПДК) вредных веществ в воздухе рабочей зоны» (утв. постановлением Главного государственного санитарного врача РФ от 03.09.2009 г. № 56 (вместе с «Гигиеническими нормативами ГН 2.2.5.2536-09 «Дополнение № 5 к ГН 2.2.5-1313-03 «Предельно допустимые концентрации (ПДК) вредных веществ в воздухе рабочей зоны» (зарегистрировано в Минюсте России 13.10.2009 № 15014).  

В соответствии со ст. 4 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» государственное управление в этой области осуществляется Правительством РФ непосредственно или через специально уполномоченный федеральный орган исполнительной власти, а также органами государственной власти субъектов Российской Федерации.

Согласно ст. 6 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» субъекты Российской Федерации: реализуют государственную политику в области охраны атмосферного воздуха, принимают нормативные правовые акты в этой области; участвуют в разработке предложений по снижению ВВВ, разработке и реализации программ по охране атмосферного воздуха, в организации и осуществлении государственного экологического контроля и мониторинга атмосферного воздуха; координируют воздухоохранную деятельность физических и юридических лиц; регулируют на подведомственной им территории передвижение транспортных средств; проводят мероприятия по защите населения в чрезвычайных ситуациях, связанных с загрязнением атмосферы, информируют население о состоянии атмосферного воздуха, предъявляют иски о возмещении вреда причиненного окружающей среде, в результате нарушения законодательства в области охраны атмосферного воздуха, выявленного в ходе организации и проведения государственного контроля за охраной атмосферного воздуха, осуществляемого органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации.
Федеральным законом «Об охране окружающей среды» закреплены требования в области охраны окружающей среды при осуществлении хозяйственной и иной деятельности (ст. 34), а нарушение требований в области охраны окружающей среды влечет за собой приостановление по решению суда размещения, проектирования, строительства, реконструкции, ввода в эксплуатацию, эксплуатации, консервации и ликвидации зданий, строений, сооружений и иных объектов.

Прекращение в полном объеме размещения, проектирования, строительства, реконструкции, ввода в эксплуатацию, эксплуатации, консервации и ликвидации зданий, строений, сооружений и иных объектов при нарушении требований в области охраны окружающей среды осуществляется на основании решения суда и (или) арбитражного суда.
Вместе с тем в федеральных законах и подзаконных актах не конкретизировано участие субъектов Российской Федерации в осуществлении государственного экологического контроля, в том числе государственного контроля за охраной атмосферного воздуха. В связи с этим при организации такого контроля органам исполнительной власти следует руководствоваться ст. 9 Федерального закона «Об охране окружающей среды», согласно которой при отсутствии норм о разграничении соответствующих полномочий между Российской Федерацией и субъектами Федерации должно быть заключено соглашение о разграничении полномочий по конкретному вопросу в сфере охраны окружающей среды. 

Важное значение в формировании качества атмосферного воздуха имеют градостроительное планирование, застройка, а также благоустройство территорий, которые осуществляются при непосредственном участии государственных органов исполнительной власти и органов местного самоуправления. 

В соответствии с законодательством РФ государственные органы исполнительной власти субъектов Федерации могут передавать часть своих полномочий по охране атмосферного воздуха органам местного самоуправления, что должно сопровождаться передачей части финансовых и материально-технических средств. 
Статьей 27 Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» установлены права и обязанности государственных инспекторов по охране природы, осуществляющих контроль за охраной атмосферного воздуха. Согласно Закону инспекторы имеют право: беспрепятственно посещать объекты хозяйственной и иной деятельности; проверять соблюдение установленных нормативов ВВВ и работу очистных сооружений, средств контроля за ВВВ; проверять соблюдение ПДН; определять размеры вреда, причиненного окружающей среде загрязнением атмосферного воздуха; направлять в правоохранительные органы материалы о нарушениях законодательства об охране атмосферного воздуха; аннулировать разрешения на ВВВ и ПДН; проводить измерения ВВВ; давать предписания, обязательные для физических и юридических лиц, об устранении правонарушений в области охраны атмосферного воздуха; привлекать к административной ответственности граждан и должностных лиц, виновных в нарушении экологического законодательства; предъявлять иски физическим и юридическим лицам за нарушения законодательства, регулирующего охрану атмосферного воздуха, обосновывать размеры возмещения вреда, причиненного окружающей среде загрязнением атмосферного воздуха; направлять в правоохранительные органы материалы о нарушениях законодательства Российской Федерации, законодательства субъектов Российской Федерации в области охраны атмосферного воздуха для решения вопросов о привлечении к ответственности лиц, виновных в указанных нарушениях;

аннулировать разрешения на выбросы вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и на вредные физические воздействия на него или приостанавливать действие таких разрешений на определенный срок, если условия таких разрешений не соблюдаются.
Нормы данной статьи были конкретизированы в Положении о государственном контроле за охраной атмосферного воздуха (утв. постановлением Правительства РФ от 15.01.2001 
№ 31). Согласно этому Положению Минприроды России и его территориальные органы осуществляют государственный контроль в области охраны атмосферного воздуха во взаимодействии с Минздравсоцразвития России и Росгидрометом; должностные лица Росприроднадзора  контролируют соблюдение  стандартов, нормативов, правил и иных требований охраны атмосферного воздуха, в том числе проведения производственного контроля за охраной атмосферного воздуха, а также установленных нормативов выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и временно согласованных выбросов, предельно допустимых нормативов вредных физических воздействий на атмосферный воздух и других условий, установленных разрешениями на выбросы вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и на вредные физические воздействия на него.
В обязанности инспекторов Росприроднадзора и его территориальных органов входит:
осуществление контроля за соблюдением нормативов ВВВ, а также иных условий, предусмотренных разрешением (лицензией) на ВВВ;

обеспечение контроля за выполнением заключений государственной экологической экспертизы;

обоснование размера возмещения вреда, причиненного окружающей среде загрязнением атмосферного воздуха;

информирование органов исполнительной власти Российской Федерации, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления и правоохранительных органов о нарушениях законодательства в области охраны атмосферного воздуха;

подготовка и направление материалов о нарушениях законодательства в правоохранительные органы;

взаимодействие с общественными природоохранными организациями при осуществлении контроля.
Министерство природных ресурсов и экологии Российской Федерации и его территориальные органы осуществляют деятельность по охране атмосферного воздуха, руководствуясь Положением о Министерстве природных ресурсов и экологии  Российской Федерации (утв. постановлением Правительства Российской Федерации от 29.05.2008 № 404). Министерство природных ресурсов и экологии Российской Федерации организует и в пределах своей компетенции обеспечивает выполнение обязательств, вытекающих из международных договоров Российской Федерации по вопросам, относящимся к сфере деятельности министерства; осуществляет координацию и контроль деятельности подведомственных ему Федеральной службы по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды, Федеральной службы по надзору в сфере природопользования, Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору, Федерального агентства водных ресурсов и Федерального агентства по недропользования.

Минприроды России руководствуется в своей деятельности Конституцией Российской Федерации, федеральными конституционными законами, федеральными законами, актами Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации, международными договорами Российской Федерации, осуществляет свою деятельность непосредственно и через свои подведомственные организации во взаимодействии с другими федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, общественными объединениями и иными организациями.
Общие требования к проведению государственного контроля на предприятиях установлены Федеральным законом от 26.12.2008 № 294-ФЗ (с изм. и доп., вступающими в силу с 01.01.2010) «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля».
В соответствии со ст. 2 названного Закона государственный контроль (надзор) – это деятельность уполномоченных органов государственной власти (федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации), направленная на предупреждение, выявление и пресечение нарушений юридическими лицами, их руководителями и иными должностными лицами, индивидуальными предпринимателями, их уполномоченными представителями требований, установленных нормативными правовыми актами Российской Федерации, посредством организации и проведения проверок юридических лиц, индивидуальных предпринимателей, принятия предусмотренных законодательством Российской Федерации мер по пресечению и (или) устранению последствий выявленных нарушений, а также деятельность указанных уполномоченных органов государственной власти по систематическому наблюдению за исполнением обязательных требований, анализу и прогнозированию состояния исполнения обязательных требований при осуществлении деятельности юридическими лицами, индивидуальными предпринимателями.

Проведение экологического контроля регулируется Правилами осуществления государственного контроля в области охраны окружающей среды (государственного экологического контроля) (утв. постановлением Правительства РФ от 27.01.2009 
№ 53 (в ред. от 31.03 2009 № 285).
Государственный экологический контроль проводится в целях обеспечения органами государственной власти Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, юридическими и физическими лицами  исполнения законодательства в области охраны окружающей среды, соблюдения требований в области охраны окружающей среды, а также обеспечения экологической безопасности. В государственный экологический контроль входит государственный контроль за охраной атмосферного воздуха, государственный контроль за деятельностью в области обращения с отходами (за исключением радиоактивных отходов).
Государственный экологический контроль осуществляется должностными лицами Федеральной службы по надзору в сфере природопользования и ее территориальных органов по перечню, утвержденному постановлением Правительства Российской Федерации от 25.09.2008 № 716 «О должностных лицах Федеральной службы по надзору в сфере природопользования и ее территориальных органов, осуществляющих федеральный государственный экологический контроль (федеральных государственных  инспекторах в области охраны окружающей среды)», и должностные лица уполномоченных органов, перечни которых определяются в соответствии с законодательством субъектов Российской Федерации. Этими Правилами предусмотрен порядок допуска должностных лиц Федеральной службы по надзору в сфере природопользования и ее территориальных органов, осуществляющих государственный экологический контроль, на объекты Вооруженных Сил Российской Федерации. Должностные лица Федеральной службы по надзору в сфере природопользования и ее территориальных органов, осуществляющие в соответствии с установленным порядком государственный контроль на объектах Вооруженных Сил Российской Федерации, перед проведением проверки должны ознакомить командование воинской части с планом ее проведения. При проведении проверки должностным лицом Федеральной службы по надзору в сфере природопользования и ее территориальных органов разрешается ознакомление лишь со сведениями, имеющими отношение к вопросам охраны окружающей среды.
Росприроднадзор и его территориальные органы осуществляют также предупредительный контроль, а именно проводят государственную экологическую экспертизу планов, программ в области охраны атмосферного воздуха, предпроектной и проектной документации на строительство предприятий, имеющих источники выбросов в атмосферный воздух. Планируемая деятельность осуществляется на основании положительного заключения государственной экологической экспертизы по материалам, обосновывающим экологическую допустимость возможного воздействия. Однако порядок представления заключения государственной экологической экспертизы в органы государственного контроля (надзора) с целью проверки соответствия фактической деятельности проектным решениям, имеющим такое заключение, до настоящего времени не утвержден.
Современная система федеральных органов исполнительной власти, специально уполномоченных в сфере охраны природы, сформирована в соответствии с Указом Президента РФ от 12.05.2008 № 724 «Вопросы системы и структуры федеральных органов исполнительной власти» и в нее в настоящее время  входят: Министерство природных ресурсов и экологии Российской Федерации; Федеральная служба по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды; Федеральная служба по надзору в сфере природопользования; Федеральная служба по экологическому, технологическому и атомному надзору. 
Государственный санитарно-эпидемиологический надзор в Российской Федерации и ее территориальные органы осуществляют государственный санитарный надзор за состоянием и охраной атмосферного воздуха в части соблюдения санитарных правил, гигиенических нормативов, согласно постановлению Правительства РФ от 15.09.2005 № 569 «О Положении об осуществлении государственного санитарно-эпидемиологического надзора в Российской Федерации»). Органы Роспотребнадзора осуществляют надзор за соблюдением гигиенических нормативов качества атмосферного воздуха, а также требований охраны атмосферного воздуха от загрязнения при строительстве и вводе в эксплуатацию предприятий, иных объектов, влияющих на качество атмосферного воздуха, и при проведении производственного контроля за охраной атмосферного воздуха.
Федеральный центр Роспотребнадзора осуществляет нормирование в области санитарно-эпидемиологического благополучия населения, в том числе нормирование качества атмосферного воздуха населенных мест, а также обеспечение нормативными правовыми актами подчиненных ему городских, районных, областных центров Роспотребнадзора. Должностные лица, осуществляющие государственный санитарно-эпидемиологический надзор в Российской Федерации, обладают полномочиями, установленными статьями 50, 51, 52 и 53 Федерального закона «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения», и несут ответственность за ненадлежащее исполнение своих служебных обязанностей, а также за сокрытие фактов и обстоятельств, создающих угрозу санитарно-эпидемиологическому благополучию населения. 
Федеральная служба по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды (Росгидромет) находится в ведении Министерства природных ресурсов и экологии Российской Федерации и руководствуется Положением о Федеральной службе по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды, утвержденным постановлением Правительства РФ от 23.07.2004 № 372.
Федеральная служба по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды обеспечивает в установленной сфере деятельности выполнение обязательств Российской Федерации по международным договорам Российской Федерации, в том числе по Конвенции Всемирной метеорологической организации, рамочной Конвенции ООН об изменении климата и Протоколу по охране окружающей среды к Договору об Антарктике, подписанному в г. Мадриде 4 октября 1991 г.

Росгидромет осуществляет свою деятельность непосредственно и через свои территориальные органы и подведомственные организации во взаимодействии с другими федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, общественными объединениями и иными организациями, ведет государственный мониторинг атмосферного воздуха.
Федеральная служба  по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды и ее территориальные органы ведут наблюдение за состоянием атмосферного воздуха, учет вредных воздействий на него; составляют прогнозы неблагоприятных метеорологических условий, влияющих на уровень загрязнения воздуха, и доводят эту информацию до предприятий, являющихся источниками загрязнения; обеспечивают информирование органов исполнительной власти об аварийных выбросах, которые могут угрожать жизни и здоровью людей; участвуют в контроле за ВВВ в период неблагоприятных метеорологических условий.
Главное управление Государственной инспекции безопасности дорожного движения и его подразделения на местах осуществляют государственный контроль за выполнением мероприятий по охране атмосферного воздуха в части соблюдения нормативов ПДК, а также уровней шума, установленных для автотранспортных средств в соответствии с Законом РФ от 18.04.1991 № 1026-1 «О милиции». Постановлением Правительства РФ от 06.02.2002 № 83 «О проведении регулярных проверок транспортных и иных передвижных средств на соответствие техническим нормативам выбросов вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух» установлено требование о проведении соответствующих регулярных проверок автотранспортных средств силами МВД России – государственного технического осмотра. 
Главная государственная инспекция по надзору за техническим состоянием самоходных машин и других видов техники Министерства сельского хозяйства Российской Федерации и ее государственные органы (Главгостехнадзор России) (в ред. постановления Правительства РФ от 02.02.1998 № 141), осуществляют надзор за техническим состоянием тракторов, самоходных дорожно-строительных и иных машин и прицепов к ним в процессе использования независимо от их принадлежности (кроме машин Вооруженных Сил и других войск Российской Федерации, а также параметров машин, подконтрольных Гостехнадзору России и Главгосэнергонадзору России) по нормативам, обеспечивающим безопасность для жизни, здоровья людей. Главгостехнадзор России имеет право запрещать эксплуатацию поднадзорных самоходных машин и других видов техники, техническое состояние которых не соответствует требованиям охраны окружающей среды или не отвечает требованиям безопасности, давать обязательные предписания юридическим лицам, должностным  лицам и физическим лицам об устранении нарушений по вопросам, входящим в компетенцию органов гостехнадзора, запрашивать и получать в установленном порядке от организаций и должностных лиц сведения о соблюдении ими правил и норм эксплуатации поднадзорных органам гостехнадзора машин и оборудования.
В некоторых городах в органах МВД России, по согласованию с органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации или органами исполнительной власти городов, создаются специальные подразделения экологической милиции, осуществляющие свои полномочия по охране окружающей среды, включая атмосферный воздух. 
Так, во исполнение постановления Администрации Брянской области от 10.11.2006 № 659 «О создании в структуре милиции общественной безопасности УВД Брянской области экологического подразделения милиции общественной безопасности УВД Брянской области», с 1 января 2007 г. функции по выявлению и пресечению правонарушений в сфере охраны окружающей среды на территории Брянской области возложены на экологическое подразделение милиции общественной безопасности УВД Брянской области.
Санитарно-экологическая милиция создана в городе Самаре в 1990 г. О необходимости существования данного подразделения свидетельствуют показатели административной практики. Однако действующее административное законодательство не позволяло эффективно принимать меры к правонарушителям, в связи с этим разработано и принято Решением Самарской Городской Думы от 04.04.1996 № 85 «Положение о подразделении милиции общественной безопасности г. Самары по контролю за санитарным состоянием территории города».
В соответствии со ст. 10 Федерального закона от 10.01.2002 № 7-ФЗ «Об охране окружающей среды» (в ред. от 27.12.2009 
№ 374-ФЗ): ст. 6 и 7 Федерального закона от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления Российской Федерации» (в ред. от 05.04.2010 № 40-ФЗ), ст. 2, 9 Закона РФ «О милиции», п. 2 Указа Президента РФ от 12.02.1993 № 209 «О милиции общественной безопасности (местной милиции) в Российской Федерации» (в ред. от 02.12.1998 г. № 1454), ст. 24, 32 Закона Воронежской области «О местном самоуправлении в Воронежской области» Муниципальным Советом г. Воронежа принято постановление «О мерах по укреплению экологической безопасности на территории г. Воронежа вместе с Временным положением о роте по предупреждению и пресечению экологических преступлений и правонарушений муниципального полка патрульно-постовой службы милиции г. Воронежа. Во исполнение указанного постановления в порядке эксперимента создана на базе муниципального полка патрульно-постовой службы милиции г. Воронежа рота по предупреждению и пресечению экологических преступлений и правонарушений. Основными задачами роты являются предупреждение и пресечение экологических преступлений и правонарушений в сфере природоохранного и санитарно-эпидемиологического благополучия населения. Рота принимает участие в обеспечении режима экологической и санитарно-эпидемиологической безопасности при проведении карантинных мероприятий, в том числе при чрезвычайных ситуациях на территории города, оперативно реагирует на сообщение о совершении экологических преступлений и правонарушений, передает информацию о состоянии окружающей среды, полученную в ходе служебной деятельности, в природоохранные органы, вносит предложения по оздоровлению и улучшению качества окружающей природной среды.
В отделах по охране общественного порядка города Уфы образованы отделения (группы) по предупреждению и пресечению преступлений и административных правонарушений в сфере санитарии и экологии. Это весь перечень создания экологической милиции на территории страны по состоянию на май 2010 г.
С учетом негативного влияния промышленных предприятий на атмосферный воздух огромная роль в обеспечении его качества должна быть отведена Ростехнадзору и его территориальным органам (Положение о Федеральной службе по экологическому, технологическому и атомному надзору, утв. постановлением Правительства РФ от 30.07.2004 № 401). Такой документ, как Декларация о промышленной безопасности, содержащая сведения о воздействии на окружающую среду, в том числе на атмосферный воздух, согласовывается с территориальными подразделениями Ростехнадзора России. Декларация, положение которой утверждено постановлением Правительства РФ от 01.07.1995 
№ 675 «О декларации безопасности промышленного объекта Российской Федерации», является документом, определяющим возможность характер и масштабы чрезвычайных ситуаций на промышленном объекте и мероприятия по их предупреждению и ликвидации. Кроме того, Ростехнадзор России и его территориальные органы осуществляют надзор за технологическими процессами поднадзорных предприятий, включая газоочистку при ВВВ. Вместе с тем Ростехнадзор России, так же как и его территориальные органы, не проводит специальные проверки исполнения законодательства об охране атмосферного воздуха – только в процессе проверки исполнения законодательства о промышленной безопасности. 

В соответствии с совместными указаниями Генеральной прокуратуры Российской Федерации, МВД России и федеральных органов исполнительной власти, осуществляющих контроль (надзор) за обеспечением экологической безопасности, деятельность по надзору за исполнением законодательства об охране атмосферного воздуха должна осуществляться при тесном взаимодействии правоохранительных и природоохранных органов. Однако такое взаимодействие на местах должным образом не организовано, координация действий между этими структурами отсутствует. Недостаточен и обмен сведениями о выявляемых правонарушениях, об их динамике и условиях возникновения, что не позволяет как природоохранным органам, так и органам прокуратуры иметь полную, объективную информацию о состоянии законности и правопорядка в рассматриваемой сфере и использовать возможности прокуратуры по эффективному и своевременному реагированию на противоправные действия со стороны граждан и юридических лиц. 

Зачастую органы государственного контроля не направляют материалы по фактам экстремального загрязнения воздуха в правоохранительные органы либо направляют их несвоевременно. Представляемые материалы часто не содержат необходимых документов, заключений специалистов, не указывается размер вреда, причиненного человеку и окружающей среде. 
Несвоевременное извещение прокуроров о фактах техногенных аварий лишает следственные органы возможности вовремя провести ряд следственных действий, в том числе осмотр места происшествия, и препятствует качественному расследованию уголовных дел. 

2. Подготовка к проведению проверки исполнения
законодательства об охране атмосферного воздуха
2.1. Основные источники информации о состоянии 
законности в сфере охраны атмосферного воздуха

Одним из важнейших условий эффективности прокурорского надзора за исполнением законодательства об охране атмосферного воздуха является наличие достаточно полной и четкой информации о состоянии воздуха, динамике правонарушений в области его охраны на поднадзорной прокурору территории или на поднадзорных ему объектах, а также информации о финансовом обеспечении природоохранной деятельности на поднадзорных территориях и объектах. В ходе прокурорских проверок важно выявить не только сами правонарушения, причины и условия, им способствующие, но также факторы, способствующие пресечению правонарушений в области охраны атмосферного воздуха и улучшению его качества.

Важным источником информации о нарушениях являются нормативные правовые акты органов государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления, в которых регламентируются вопросы, связанные с исполнением законодательства об охране атмосферного воздуха.
Информация, подлежащая анализу и проверке прокурором, может быть разделена на два вида: первичная и переработанная.
К первичной информации относятся единичные сведения о нарушениях законодательства об охране атмосферного воздуха, поступающие в прокуратуру от государственных органов представительной и исполнительной власти, органов местного самоуправления, специально уполномоченных государственных органов в области охраны атмосферного воздуха (Минприроды России и его территориальных органов; Роспотребнадзора и его областных, районных, городских, краевых и республиканских центров; Росгидромета и его территориальных органов, организаций, ему подчиненных), а также граждан, общественных организаций, юридических лиц. Нередко прокуроры получают такие сведения из средств массовой информации. 

Сведения о состоянии атмосферного воздуха, воздухоохранных мероприятиях и нарушениях законодательства могут быть получены из статистической отчетности (федеральной, областной, городской, районной и т.д.). Информация о правонарушениях и преступлениях в области охраны атмосферного воздуха содержится в материалах гражданских, арбитражных и уголовных дел.
Из форм статистической отчетности может быть получена следующая информация:

из формы № 2-тп (воздух), годовая, – данные о состоянии атмосферного воздуха, количестве (объемах) ВВВ, об источниках ВВВ, о проводимых воздухоохранных мероприятиях; 

из формы № 4-ос «Отчет о текущих затратах на охрану природы», годовая, – данные о финансировании природоохранных мероприятий хозяйствующими субъектами и из государственного бюджета;
из формы П «Отчет о работе прокурора …» (полугодовой, годовой) – раздел «Статистические данные о работе прокурора по вопросам, связанным с охраной природы» – данные об общем количестве выявленных правонарушений в области охраны природы, и в частности охраны вод, атмосферного воздуха, земель; о количестве выявленных незаконных правовых актов; количестве принесенных прокурором протестов, внесенных представлений, объявленных предупреждений, направленных в суд исков и отклоненных судом; количестве возбужденных административных и уголовных дел; количестве правонарушений, выявленных государственными органами представительной и исполнительной власти, органами местного самоуправления, органами государственного контроля, органами внутренних дел и иными организациями; о числе лиц, привлеченных по представлению прокурора к ответственности, и лиц, наказанных в административном порядке по представлению прокурора;
из формы 1-Г (ГИЦ МВД России) «Единый отчет о преступности», годовой, – данные о количестве зарегистрированных преступлений, предусмотренных гл. 26 УК РФ (Экологические преступления), и о числе лиц, совершивших эти преступления;

из формы 1-Е «Отчет о следственной работе» – данные о количестве направленных прокурорами в суд дел о загрязнении вод, атмосферы, морской среды (ст. 250, 251, 252 УК РФ), числе обвиняемых по направленным в суд делам, количестве прекращенных прокурорами и следователями дел и числе лиц, в отношении которых дела прекращены;
 из формы 1-АЭ – сведения о выявленных правонарушениях в сфере экономики.

Информация о состоянии атмосферного воздуха и законности в области его охраны имеется в ежегодных государственных докладах «О состоянии окружающей среды в Российской Федерации» и в аналогичных докладах субъектов Российской Федерации, а также в ежегодных государственных докладах «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения».

Информацией о состоянии атмосферного воздуха располагают также Росгидромет, его территориальные органы и иные, подчиненные ему организации (государственные предприятия, научные институты).

Информация о деятельности контролирующих органов в области охраны атмосферного воздуха, причиненном ущербе, количестве обследованных предприятий, сумме штрафов, числе привлеченных к административной ответственности должностных лиц и граждан, суммах, на которые удовлетворены иски, может быть получена в Минприроды России и Роспотребнадзоре России.

Первичной информацией о нарушениях законодательства об охране атмосферного воздуха на транспорте располагают также территориальные подразделения ГИБДД, в том числе информацией о выпуске автотранспортными предприятиями на линию автомобилей, показатели ВВВ в выхлопных газах которых превышают установленные технические нормативы.

Не менее важна информация, поступающая из районных органов прокуратуры, так как именно она позволяет выявить проблемные вопросы в области охраны атмосферного воздуха на местах, конкретизировать цели и задачи проверок. 

Следует отметить, что в последние годы усилились требования Генеральной прокуратуры РФ к информации о нарушениях экологического законодательства, поступающей от прокуроров субъектов Российской Федерации. Однако эта информация часто недостаточна для оценки состояния законности в области охраны атмосферного воздуха и не позволяет сделать выводы о причинах и об обстоятельствах, способствующих экологической преступности в отдельных регионах. Необходимо, чтобы прокуроры, оценивая состояние законности в этой сфере, рассматривали его через призму здоровья населения и (или) состояния основных природных комплексов.

Целесообразно также на территориях, где количество вредных веществ в атмосферном воздухе превышает предельно допустимые их концентрации, установленные санитарными нормами и правилами, регулярно получать из поликлиник и других органов здравоохранения сведения о соответствующих заболеваниях среди населения.
Для организации и проведения плановых проверок важное значение имеет информация, полученная на основании систематизации, обобщения первичной информации, анализа статистических данных и информационных отчетов специально уполномоченных государственных органов в области охраны окружающей среды и санитарно-эпидемиологического благополучия населения.
Аналитическая работа состоит: в сборе информации, оценке ее качества и достаточности для решения поставленных задач, обеспечении сопоставимости и систематизированности для последующей обработки; обработке собранной информации (анализе информации, выявлении зависимостей между состоянием атмосферного воздуха и состоянием законности в области охраны атмосферного воздуха); определении круга субъектов, подлежащих проверке, формулировке вопросов, подлежащих выяснению прокурором в поднадзорных органах и организациях, определении информации, представляемой в правоохранительные и иные государственные органы контроля для организации совместных проверок и выработки скоординированных действий; доведении результатов анализа до прокуроров и иных компетентных лиц правоохранительных органов, а также органов государственного контроля. 

При получении первичной информации (сигнала) о нарушении законодательства об охране атмосферного воздуха прокурором может быть принято решение о проведении проверки прокуратурой либо о поручении проведения проверки поступившего сигнала о нарушении законодательства специально уполномоченному государственному органу, осуществляющему контроль за охраной атмосферного воздуха. При этом следует руководствоваться приказом Генерального прокурора РФ «О введении в действие Инструкции о порядке рассмотрения обращений и приема граждан в системе прокуратуры Российской Федерации» от 17 декабря 2007 № 200, действие которой распространяется на заявления, жалобы, запросы, содержащие сведения о нарушениях законодательства, охраняемых законом прав, свобод, человека и гражданина, интересов общества и государства, подготовленной в соответствии со ст. 10 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» и Федеральным законом от 02.05.2006 
№ 59-ФЗ «О порядке рассмотрения обращений граждан Российской Федерации». 
Инструкция устанавливает единый порядок рассмотрения и разрешения в системе прокуратуры Российской Федерации обращений граждан России, иностранных граждан, лиц без гражданства, обращений и запросов должностных и иных лиц о нарушениях их прав и свобод, прав и свобод других лиц, о нарушениях законов на территории Российской Федерации, а также порядок приема граждан, должностных лиц и иных лиц в органах прокуратуры Российской Федерации. Согласно Инструкции заявления и сообщения о любом совершенном и подготавливаемом преступлении рассматриваются в порядке, предусмотренном Уголовно-процессуальным кодексом РФ.
В соответствии с Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации» прокуроры проводят проверки по фактам действий должностных лиц, специально уполномоченных государственных органов по охране атмосферного воздуха и других государственных органов исполнительной власти, а также физических и юридических лиц, действия (бездействие) которых привели к значительному загрязнению атмосферного воздуха, последствием чего стало ухудшение здоровья населения или значительный экологический вред, повлекший ущемление прав граждан на благоприятную окружающую среду. 

Обязательной прокурорской проверке подлежит информация:

о принятии органами представительной и исполнительной власти Российской Федерации правовых актов, противоречащих Конституции РФ и федеральным законам, применение которых может негативно отразиться на качестве атмосферного воздуха и здоровье населения;

о незаконных действиях (бездействии) органов государственной власти, органов местного самоуправления, а также их должностных лиц, повлекших загрязнение атмосферного воздуха и иные негативные изменения, причинение вреда жизни, здоровью граждан, их имуществу; 

о противоправных действиях (бездействии), содержащих признаки экологических преступлений, предусмотренных гл. 26 (ст. 246 – 249, 251) УК РФ, повлекших значительное загрязнение атмосферного воздуха.

2.2. Типичные нарушения законодательства об охране 
атмосферного воздуха

Нарушения в сфере атмосферного воздуха выявлены почти всеми прокурорами субъектов Российской Федерации, основными из которых явились функционирование предприятий, имеющих стационарные источники выбросов загрязняющих веществ, без специального разрешения либо с истекшим сроком действия указанного разрешения, отсутствие проекта нормативов предельно допустимых выбросов, эксплуатация оборудования предприятий в отсутствие режимных карт и экологических паспортов, эксплуатация предприятий в отсутствие разработанных мероприятий по регулированию выбросов при неблагоприятных метеорологических условиях, отсутствие производственного контроля на предприятиях, осуществляющих выбросы в атмосферный воздух, отсутствие разработанных санитарно-защитных зон на предприятиях.

Практика прокурорского надзора свидетельствует о том, что нередко только после вмешательства органов прокуратуры предприятиями принимались меры к устранению нарушений законодательства об охране  атмосферного воздуха. Например, только после иска Нижегородской межрайонной  природоохранной прокуратуры ООО ДСК «Воротынская», занимающееся производством строительных материалов, изготовлением асфальтобетонной смеси, разработало проект нормативов предельно-допустимых выбросов и получило разрешение на выбросы загрязняющих веществ. Аналогичные нарушения выявлены прокурорами Астраханской, Брянской, Кемеровской, Костромской, Липецкой, Новгородской, Нижегородской, Рязанской областей, Республики Татарстан и других регионов.
Вопреки требованиям законодательства органами Роспотребнадзора не в полной мере осуществлялись полномочия государственного контроля за обеспечением санитарно-эпидемиологического благополучия населения. Не во всех случаях выдавались предписания об устранении правонарушений, принимались меры по привлечению виновных к установленной законом ответственности. Необоснованно задерживалась выдача санитарно-эпидемиологического заключения на проект нормативов предельно допустимых выбросов в атмосферу. Так, решением Арбитражного суда Волгоградской области удовлетворено заявление Волжской межрегиональной природоохранной прокуратуры о признании незаконным бездействия Управления Роспотребнадзора по Волгоградской области, выразившегося в необоснованной задержке на 6 месяцев выдачи ООО «СМУ-3» санитарно-эпидемиологического заключения на проект нормативов предельно допустимых выбросов в атмосферу для котельной. Аналогичные нарушения выявлены в Ставропольском крае и других регионах.

Кроме того, вопреки требованиям ст. 5, 6 и 27 Федерального закона № 96-ФЗ, п. 5.1.14 Положения о Федеральной службе по надзору в сфере природопользования, утвержденного постановлением Правительства Российской Федерации от 30.07.2004 
№ 400, территориальными органами Росприроднадзора не в полном объеме осуществлялись полномочия по контролю и надзору в сфере охраны атмосферного воздуха, меры к реальному устранению нарушений не принимались. Так, при выявлении Управлением Росприроднадзора по Краснодарскому краю в деятельности ООО «ЮНП-Ейск», ООО «КубаньАгроПром», ООО «Акватория лета», ДОЛСТ «Ейск» и ряда других предприятий нарушений в области охраны атмосферного воздуха, предписания об их устранении не выносились. Вопрос о привлечении виновных лиц к административной ответственности по ст. 19.5 КоАП РФ не рассматривались. Кроме того, вопреки требованиям ч. 2 ст.4.1 КоАП РФ при выявлении нарушений законодательства об охране атмосферного воздуха инспекторами территориальных управлений Росприроднадзора в одних случаях назначались административные наказания в виде штрафа, в других – аналогичные материалы направлялись в суд для приостановления деятельности предприятий. Уместно отметить, что при проверке филиала «МЖК Краснодарский» – ООО «МЭЗ Юг Руси» установлено, что предприятие осуществляло деятельность в отсутствие разрешения на выброс загрязняющих веществ в атмосферу, в связи с чем Управлением Росприроднадзора по краю материал направлен в суд для приостановления деятельности филиала. Однако при выявлении аналогичных нарушений в деятельности ООО «Петровский кирпичный завод» государственные инспектора Управления Росприроднадзора ограничились привлечением правонарушителя к административной ответственности по ст. 8.1 КоАП РФ. Нарушения законодательства об охране атмосферного воздуха вскрыты прокурорами также в управлениях  Росприроднадзора по Курской, Липецкой и других областей.

Вышеизложенное свидетельствует об избирательном подходе территориальных органов власти при применении мер административного характера и создает условия для уклонения правонарушителя от ответственности.

По-прежнему значительное количество хозяйствующих субъектов допускают нарушения требований федерального законодательства о своевременном внесении платы за негативное воздействие на окружающую среду либо не состоят на учете в органах Ростехнадзора.

В ходе прокурорских проверок выявлены нарушения при выдаче органами государственной власти разрешительной документации в области охраны атмосферного воздуха.

Так, Череповецкой природоохранной межрайпрокуратурой установлено, что Управлением Ростехнадзора по Вологодской области отдельным хозяйствующим субъектам выдавались разрешения на выброс загрязняющих веществ в атмосферный воздух на срок, меньше чем срок действия установленных нормативов ПДВ. Управлением Ростехнадзора по Рязанской области систематически нарушались сроки рассмотрения заявлений о выдаче разрешения на выбросы загрязняющих веществ в атмосферный воздух.

Прокурорами предъявлялись требования о понуждении к устранению нарушений в рассматриваемой сфере, в части разработки санитарно-защитной зоны предприятий.

Например, по иску Мурманского межрайонного природоохранного прокурора решением суда ООО «Мурманские рыбопродукты» было обязано разработать проект санитарной защитной зоны. Аналогичные нарушения выявлены прокурорами Нижегородской, Новгородской, Костромской, Липецкой, Кемеровской областей, Республики Татарстан.

Помимо разработки санитарно-защитной зоны природопользователи посредством вынесенных судебных решений, по заявлениям прокуроров, обязывались получить разрешения на выбросы загрязняющих веществ, разработать проекты нормативов предельно допустимых выбросов либо отремонтировать пылегазоочистное оборудование.

Так, решением Светлоярского районного суда Волгоградской области удовлетворен иск прокурора об обязании ОАО «БИОТЕХ» произвести ремонт оборудования по очистке промышленных выбросов загрязняющих веществ в атмосферный воздух. Ответчик осуществлял  эксплуатацию оборудования по очистке промышленных выбросов загрязняющих веществ в атмосферный воздух с неисправными воздуховодами, что приводило к выбросам загрязняющих веществ (диоксида азота, окиси азота, оксида углерода, бензопирена) в атмосферный воздух. Аналогичные нарушения были выявлены и устранены мерами прокурорского реагирования в Костромской области.

Прокурорами выявлены нарушения ст. 13 Федерального 
закона «О гидрометеорологической службе» от 19.07.1998 № 113-ФЗ, а также ряда положений Административного регламента исполнения Федеральной службой по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды государственной функции по обеспечению функционирования на территории Российской Федерации  пунктов гидрометеорологических наблюдений и системы получения, сбора и распространения гидрометеорологической информации, утвержденного приказом Минприроды России от 31.10.2008 № 299.

Так, на момент проверки исполнения законодательства о мониторинге атмосферного воздуха в государственном учреждении «Липецкий областной  центр по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды» земельные участки, занятые стационарными постами наблюдения за состоянием атмосферного воздуха, входящими в состав государственной наблюдательной сети, и расположенные на территории г. Липецка, в установленном порядке оформлены не были, а также не обеспечены  минимальными охранными зонами. При таких условиях размещения постов наблюдения за состоянием атмосферного воздуха, проводимый мониторинг не дает в полном объеме реального представления о загрязнении воздушного бассейна.
При подготовке к прокурорской проверке исполнения законодательства об охране атмосферного воздуха следует руководствоваться приказами Генерального прокурора РФ 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 07.05.2008 № 84 «О разграничении компетенции прокуроров территориальных, военных и других специализированных прокуратур».
Эффективность проверки обеспечивается четким определением ее целей и задач, исходя из содержания поступившей информации о правонарушении. Каждая проверка информации имеет свой предмет установления незаконных действий (бездействия).
Проверки могут проводиться по конкретному вопросу в одном или нескольких структурных подразделениях Минприроды России или Роспотребнадзоре России. Например, сообщение о нарушении при выдаче разрешения на временно согласованный выброс вредных веществ территориальным органом Минприроды России может стать основанием для проверки выдачи самих разрешений на ВВВ и ПДН физическим и юридическим лицам, имеющим стационарные источники ВВВ. 

Проверки могут быть целевыми и охватывать в целом всю систему государственных органов, осуществляющих управление и контроль в области охраны атмосферного воздуха. Они проводятся, как правило, на основе результатов анализа состояния законности в области охраны атмосферного воздуха и обобщения поступившей в органы прокуратуры информации о рассматриваемых правонарушениях. При организации целевых прокурорских проверок необходимо учесть все виды возможных нарушений, за которые законом установлена административная или уголовная ответственность, в том числе правил промышленной безопасности.

При проведении целевой проверки следует выяснить: обеспечиваются ли права граждан на благоприятные условия проживания (в отношении качества атмосферного воздуха); как органы исполнительной власти субъектов Федерации, органы местного самоуправления, государственные органы контроля и надзора реализуют предоставленные им законодательством Российской Федерации полномочия по созданию благоприятных условий проживания населения; обеспечивается ли ими соблюдение законности в области охраны атмосферного воздуха; какие меры предпринимаются по сохранению и улучшению его качества. При проведении такого вида проверки в первую очередь проверяется информация, поступающая в прокуратуру, в частности, о ненадлежащем исполнении своих обязанностей должностными лицами территориальных органов Министерства природных ресурсов и экологии РФ или Роспотребнадзора, в работе должностных лиц территориальных органов Минприроды России, об уклонении их от проведения проверок и о непринятии ими мер по устранению правонарушений в области охраны атмосферного воздуха, о превышении полномочий при наложении административных взысканий, об отсутствии контроля за исполнением их предписаний и постановлений предприятиями и иными организациями. 
Подготовка к прокурорской проверке должна включать:

изучение Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» и иных нормативных правовых актов, регулирующих вопросы, изложенные в информации (сигнале), поступившей в прокуратуру;

изучение нормативных правовых актов, устанавливающих требования по учету негативного воздействия на атмосферный воздух и по контролю за этим воздействием, законность и обоснованность действий должностных лиц по выдаче разрешений на ВВВ в атмосферный воздух в субъекте Российской Федерации;

изучение данных, отражающих фактическое состояние атмосферного воздуха, которые характеризуются физическими, химическими, биологическими и иными показателями и (или) их совокупностью;

изучение результатов проверок, проведенных на предприятии(ях) органами государственного контроля, по охране атмосферного воздуха; 

изучение результатов экологического контроля, проводимого в субъекте РФ; 

изучение приказов, инструкций, указаний Генерального прокурора РФ, устанавливающих требования к прокурорским проверкам в этой области;
подбор специалистов, которых необходимо привлечь к проверке;
ознакомление с материалами ранее проведенных прокурорских проверок исполнения законодательства об охране атмосферного воздуха.
Результативность проверки определяется уровнем знаний соответствующих нормативных правовых актов, а также уровнем организации ее проведения, четкостью определения ее задач, содержания, источников и средств получения информации, возможных форм реализации материалов проверки. Все эти положения должны найти отражение в задании на проведение проверки, разработка которого предшествует самой проверке. В задании необходимо предусмотреть и формы работы участвующих в проверке специалистов. 
К прокурорской проверке исполнения законодательства об охране атмосферного воздуха рекомендуется привлекать специалистов в различных отраслях знаний – охраны атмосферного воздуха, специалистов-технологов по газоочистному оборудованию и др. При получении сведений о загрязнении, которое могло повлечь ухудшение состояния естественных экологических систем или нанесение вреда здоровью человека, к прокурорской проверке следует привлечь должностных лиц территориальных органов Минприроды России, Роспотребнадзора.  

Если загрязнение атмосферного воздуха повлекло ухудшение здоровья населения, то врачи и специалисты Роспотребнадзора должны дать ответы на следующие вопросы: каковы органолептические свойства загрязняющих атмосферный воздух веществ, особенности их кумулятивного воздействия, класс опасности и токсичности выбрасываемых загрязняющих веществ, предельно допустимые нормативы их выбросов и концентраций в атмосферном воздухе. 
3. Проведение прокурорских проверок
3.1. Проведение прокурорских проверок в органах 
исполнительной власти субъектов Российской Федерации 
и органах местного самоуправления

Основными направлениями надзорной деятельности считать надзор за законностью правовых актов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина, надзор в сфере экономики и экологической безопасности, предупреждение преступных проявлений. С учетом экологической обстановки в каждом регионе необходимо наладить эффективный надзор за исполнением законов об охране природы и рациональном использовании ее ресурсов.
При проведении проверки исполнения законодательства об охране атмосферного воздуха в органах исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органах местного самоуправления следует иметь в виду их полномочия в области охраны окружающей среды, в том числе по финансово-экономическому обеспечению воздухоохранных мероприятий, благоустройству территорий, а также по координации природоохранной деятельности на подведомственной им территории.
Проведенные прокурорами проверки исполнения законодательства об охране атмосферного воздуха показали, что указанные органы не обеспечивают благоприятные (нормативно обеспеченные) условия проживания граждан и не реализуют в полном объеме свои полномочия по предупреждению негативного воздействия выбросов загрязняющих веществ предприятиями в атмосферный воздух, а также иных вредных физических воздействий на него. В том числе эти органы:

принимают решения о размещении предприятий, оказывающих негативное воздействие на атмосферный воздух, без согласования документации с государственными органами, специально уполномоченными в области охраны окружающей среды, и иными государственными органами контроля;

не инициируют проведение общественной экологической экспертизы по экологически опасным объектам, планируемым к размещению на территории муниципального образования;

не осуществляют должным образом контроль за природоохранной деятельностью хозяйствующих субъектов, не ведут учет источников выбросов в атмосферный воздух на территории муниципального образования;

не предпринимают меры по организации общественного движения за улучшение качества окружающей среды и общественного экологического контроля;

не проводят работу среди населения по повышению экологических знаний.

При проведении проверки в органах исполнительной власти субъекта Федерации прокурор выясняет следующие вопросы:

какие нормативные правовые акты приняты с целью обеспечения прав граждан на чистый воздух;

какие федеральные программы и программы субъекта Федерации в области охраны атмосферного воздуха приняты, в каком объеме они фактически реализуются на территории субъекта Федерации, каковы фактические объемы финансирования этих программ из федерального бюджета и из бюджета субъекта Федерации;

утверждены ли порядок финансирования программ по охране атмосферного воздуха и порядок контроля за расходованием бюджетных средств субъекта Федерации на воздухоохранные или иные природоохранные цели;

проводились ли проверки расходования средств на реализацию воздухоохранных мероприятий, определенных федеральными и региональными программами в области охраны атмосферного воздуха, каковы результаты этих проверок;

каким правовым актом определено участие субъекта Федерации в организации государственного мониторинга атмосферного воздуха и государственного контроля в этой области, в чем практически оно проявляется;

какие мероприятия проводятся по координации деятельности государственных органов контроля в области охраны атмосферного воздуха, каким нормативным правовым актом эта координация регулируется;

какова форма участия субъекта Федерации в организации социально-гигиенического мониторинга, в том числе мониторинга атмосферного воздуха в населенных пунктах, осуществляется ли финансирование этих работ из бюджета субъекта Федерации, местного бюджета;

какие правовые акты, касающиеся организации охранных зон стационарных пунктов наблюдений за состоянием окружающей среды, ее загрязнением, приняты;

соблюдаются ли требования Положения об оценке воздействия намечаемой хозяйственной и иной деятельности на окружающую среду (приказ Госкомэкологии РФ от 16.05.2000 № 372) при принятии решений по объектам, имеющим источники воздействия на атмосферный воздух;
организуются ли общественное обсуждение программ охраны атмосферного воздуха по проектным решениям намечаемой деятельности, которая может оказать вредное воздействие на атмосферный воздух, и общественный контроль за охраной атмосферного воздуха;

участвуют ли органы исполнительной власти субъекта Федерации и органы местного самоуправления в приемке производственных объектов, имеющих стационарные источники выбросов загрязняющих веществ; 

обладают ли органы исполнительной власти субъекта Федерации информацией о размещении жилых строений в санитарно-защитной зоне предприятий, и какие меры принимаются по их выводу;

утверждаются ли субъектом Федерации дифференцированные ставки платы за загрязнение атмосферного воздуха, согласованы ли они со специально уполномоченным федеральным органом;

утверждены ли в субъекте Федерации нормативные правовые акты, регулирующие выбросы в периоды неблагоприятных метеорологических условий; 

какие реально принимаются меры по защите населения в чрезвычайных ситуациях, возникающих в результате загрязнения атмосферного воздуха, и создан ли резерв для ликвидации чрезвычайных ситуаций, расходуются ли из него средства для ликвидации ситуаций, связанных с загрязнением атмосферного воздуха;

размещаются ли на территории субъекта Федерации объекты, которые могут оказать негативное воздействие на состояние озонового слоя, какие меры принимаются к ликвидации или перепрофилированию этих объектов;

какие меры принимаются для снижения воздействия автотранспортных средств на атмосферный воздух, в том числе их акустического воздействия;

приняты ли субъектом Федерации правовые акты о запрещении деятельности, осуществляемой с нарушением законодательства об охране атмосферного воздуха.

В органах местного самоуправления прокурор должен выяснить те же вопросы, касающиеся регулирования деятельности в области охраны атмосферного воздуха, что и в органах исполнительной власти субъектов Российской Федерации.

При проверке деятельности органов местного самоуправления в рассматриваемой области на территории муниципального образования следует руководствоваться не только законодательством об охране атмосферного воздуха, Федеральным законом от 06.10.2003 № 131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» или иными федеральными законами, регламентирующими осуществление финансово-бюджетной деятельности местного самоуправления, но и постановлением Пленума Высшего Арбитражного Суда РФ от 21.10.1993 № 22 «О некоторых вопросах практики применения Закона РСФСР «Об охране окружающей природной среды», в котором даны разъяснения по отдельным положениям применения законодательства об охране атмосферного воздуха. В нем, в частности, указано, что органам местного самоуправления не предоставлено право введения дополнительных платежей за загрязнение окружающей среды и размещение отходов.
Материалы прокурорских проверок свидетельствуют о распространенном характере нарушений законодательства об охране атмосферного воздуха. Выявлены многочисленные случаи эксплуатации производственных объектов в отсутствие разрешений на выбросы вредных (загрязняющих) веществ в атмосферный воздух и разрешений на вредное физическое воздействие на атмосферный воздух, либо с истекшим сроком их действия, отсутствие проекта нормативов предельно допустимых выбросов. 
С учетом того, что эти органы регулируют на подведомственной им территории деятельность по размещению и контролю за твердыми бытовыми отходами, особое внимание здесь необходимо уделить вопросам их взаимодействия. Так в соответствии со ст. 31 Земельного кодекса Российской Федерации требуется обеспечивать взаимодействие с органами государственного контроля в области охраны атмосферного воздуха при согласовании мест хранения и утилизации дурнопахнущих бытовых отходов и контролю за своевременным вывозом этих отходов.

3.2. Проведение прокурорских проверок в государственных органах надзора и контроля, других органов
Прокурорские проверки исполнения законодательства об охране атмосферного воздуха проводятся в территориальных органах Министерства природных ресурсов Российской Федерации, районных, городских центрах Роспотребнадзора, в отделениях, а также в управлениях органов внутренних дел. 

При проведении прокурорами ряда субъектов Федерации  проверок исполнения законодательства об охране атмосферного воздуха выявлено, что органы государственного контроля за охраной атмосферного воздуха (территориальные органы Минприроды России и центры Роспотребнадзора) допускают нарушения требований законодательства при производстве дел об административных правонарушениях в рассматриваемой сфере: протоколы и постановления содержат неполные сведения о характере правонарушений и лицах, их совершивших; отказы нарушителей от дачи объяснений вопреки требованиям закона не фиксируются; иногда необоснованно прекращаются административные производства.

Несмотря на принимаемые меры, эффективность работы контролирующих органов в борьбе с экологическими нарушениями остается неадекватной складывающейся опасной обстановке. Практика прокурорского надзора свидетельствует о том, что органами Роспотребнадзора, Росприроднадзора, Ростехнадзора и другими органами допускались существенные нарушения исполнения законодательства.
Так, в нарушение ст. 5 Федерального закона от 04.05.1999 № 96-ФЗ «Об охране атмосферного воздуха», п. 5.3.3 Положения о Ростехнадзоре, утвержденного постановлением Правительства Российской Федерации от 30.07.2004 № 401, Управлением Ростехнадзора по Волгоградской области отдельным хозяйствующим субъектам выдавались разрешения на выброс загрязняющих веществ в атмосферный воздух на срок меньше, чем срок действия установленных нормативов предельно допустимых выбросов. Управлением Ростехнадзора по Рязанской области систематически нарушались сроки рассмотрения заявлений о выдаче разрешений на выброс загрязняющих веществ в атмосферный воздух.  

При проведении проверки в государственных органах контроля за охраной атмосферного воздуха прокурор знакомится: с приказами, инструкциями и другими документами, изданными руководителями этих органов; текущими и перспективными планами работы; с журналами и книгами учета, в том числе с данными автоматизированного учета и экологического аналитического контроля; с протоколами, предписаниями, постановлениями и иными актами указанных органов; с ответами руководителей предприятий на эти акты; с письмами, жалобами и заявлениями, поступившими в органы государственного контроля, по вопросам охраны атмосферного воздуха. Прокурор беседует с руководителями отделов, инспекторами и иными должностными лицами, требуя от них устные и письменные объяснения. В ходе проверки прокурор должен определить законность действий этих должностных лиц, причины низкой эффективности их деятельности и меры, способствующие повышению ее эффективности и улучшению качества атмосферного воздуха. Прокуроры руководствуются 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». Прокуроры обязаны:
производить формирование ежегодных сводных планов проведения плановых проверок путем проверки законности предложений органов государственного контроля (надзора), муниципального контроля, представляющих проекты таких планов, и их сведение в пределах соответствующих территорий;
оганизовать учет проводимых органами государственного контроля (надзора), муниципального контроля внеплановых выездных проверок субъектов малого и среднего предпринимательства, а также ежегодный мониторинг внеплановых выездных проверок.

При проведении надзорных проверок органов государственного контроля (надзора), муниципального контроля уделять особое внимание исполнению требований Федерального закона № 294-ФЗ и привлечению к ответственности виновных в нарушении закона лиц с использованием всех полномочий, предусмотренных Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации».

Организовать проведение сверок данных с органами государственного контроля (надзора), муниципального контроля об осуществленных внеплановых выездных проверках субъектов малого и среднего предпринимательства по итогам работы за каждое полугодие.

Обеспечить системный сбор, накопление и обработку информации о нарушениях прав субъектов предпринимательской деятельности при осуществлении государственного контроля (надзора), муниципального контроля, включая сведения общественных организаций и средств массовой информации.

В территориальном органе Минприроды России прокурор выясняет следующие вопросы:

обладает ли этот орган полной информацией о состоянии атмосферного воздуха и об источниках ВВВ в атмосферный воздух, достаточной для принятия решений о выдаче разрешений на ПДВ, ВСВ и решений о реализации воздухоохранной деятельности;

утвержден ли перспективный план проверок предприятий, имеющих источники выбросов в атмосферный воздух, соблюдается ли он;

как часто проводятся внеплановые проверки предприятий, что является для этого основанием, осуществляются ли такие проверки по жалобам и заявлениям граждан, регистрируются ли жалобы и заявления; 

проводятся ли контрольные проверки исполнения законодательства об охране атмосферного воздуха, в том числе предписаний и постановлений; как регулярно;
устанавливаются ли ВСВ для предприятий, соблюдаются ли при этом требования законодательства о разработке воздухоохранных мероприятий, проверяется ли соблюдение предприятиями сроков поэтапного достижения ПДВ, имеют ли место многократные согласования ВСВ, на каком основании;

ведется ли контроль за соблюдением технических нормативов выбросов владельцами автотранспортных предприятий, располагает ли территориальный орган информацией о количестве токсичных веществ, выбрасываемых с выхлопными газами автотранспортными средствами на территории субъекта Федерации;
все ли предприятия со стационарными источниками ВВВ зарегистрированы, есть ли разрешения на ПДВ, ВСВ, сколько предприятий не имеют соответствующих разрешений;

имеется ли в территориальном органе информация об инвентаризации источников выбросов на предприятиях;

установлен ли перечень объектов, владельцы которых должны осуществлять мониторинг атмосферного воздуха;

организован ли контроль за внедрением новых технических средств и оборудования на предприятиях, наличием в стандартах и сертификатах на них требований по воздействию на атмосферный воздух;

для каких предприятий установлены нормативы физических воздействий на атмосферный воздух, осуществляется ли регистрация предприятий, являющихся источником повышенного акустического, электромагнитного и иного негативного физического воздействия на атмосферный воздух; 

в каком объеме взимаются сборы за выдачу разрешений (лицензий) на выбросы загрязняющих веществ в атмосферный воздух и иные вредные физические воздействия, соответствуют ли эти сборы законодательству, куда они направляются и в каком объеме;

обладает ли территориальный орган полной информацией о применении на территории субъекта Федерации материалов и веществ, оказывающих негативное влияние на состояние атмосферного воздуха, в том числе таких, степень экологической опасности которых не определена; если такие вещества применяются, какие меры принимаются по установлению их ПДК; 

всегда ли размещение экологически опасных объектов, имеющих стационарные источники выбросов загрязняющих веществ, согласовывается с территориальными органами Минприроды России и Роспотребнадзора;

как обеспечивается контроль за соблюдением заключений государственной экологической экспертизы по проектам строительства объектов, имеющих источники выбросов в атмосферный воздух;

всегда ли при проведении государственной экологической экспертизы проводятся проверки наличия материалов, касающихся оценки воздействия на атмосферный воздух планируемых выбросов загрязняющих веществ, прогнозируемого состояния качества атмосферного воздуха при реализации планируемых решений и мероприятий по снижению негативного воздействия до нормативно разрешенного;

осуществляется ли контроль за сжиганием отходов производства и потребления, осуществляется ли это сжигание с использованием специальных установок; если нет, то в каких случаях установки не применяются;

всегда ли выявляются лица, виновные в загрязнении атмосферного воздуха, и всегда ли они привлекаются к установленной законом ответственности;

всегда ли при привлечении к ответственности за нарушения законодательства об охране атмосферного воздуха решения контролирующих органов соответствуют законодательству Российской Федерации, в том числе постановления о приостановлении ВВВ;

какие санкции применяются при привлечении к административной ответственности лиц за нарушения законодательства об охране атмосферного воздуха, все ли они соответствуют КоАП РФ (проверить дела об административных правонарушениях за загрязнение атмосферного воздуха); 

всегда ли при загрязнении атмосферного воздуха устанавливаются размеры причиненного окружающей среде вреда; какими документами руководствуются контролирующие органы при их определении (ознакомиться с материалами проверок);

во всех ли случаях устанавливаются обстоятельства, способствующие правонарушениям, последствием которых является загрязнение атмосферного воздуха; 

направляются ли материалы о загрязнении атмосферного воздуха и вредных воздействиях на него, содержащие признаки преступления, предусмотренного ст. 251 УК РФ, в прокуратуру, соблюдаются ли при этом сроки передачи материалов;

информируют ли территориальные государственные органы исполнительной власти и органы местного самоуправления о нарушениях законодательства в области охраны атмосферного воздуха.

В городском, районном, областном или ином территориальном центре Роспотребнадзора прокурор, учитывая полномочия Роспотребнадзора, установленные санитарным законодательством и законодательством об охране атмосферного воздуха, при проведении проверки выясняет следующие вопросы:

осуществляется ли социально-гигиенический мониторинг окружающей среды, соответствует ли его проведение нормативным актам;

участвуют ли органы исполнительной власти и органы местного самоуправления в организации социально-гигиенического мониторинга, в чем это участие заключается, каким нормативным актом регулируется;

какие меры принимаются в случаях, если по результатам социально-гигиенического мониторинга состояние атмосферного воздуха не соответствует гигиеническим нормативам качества, утвержденным санитарными правилами и нормами;

как превышение ПДК загрязняющих веществ в атмосферном воздухе отражается на состоянии здоровья населения, что послужило основанием для такой оценки;

что реально делается данным центром для соблюдения нормативов ПДК в атмосферном воздухе; 

какие коммунально-производственные и иные предприятия, имеющие источники выбросов химических и биологических веществ в окружающую среду, подлежат санитарному надзору, ведется ли реестр этих предприятий, установлены ли СЗЗ для всех этих предприятий;

регистрируются ли центром вредные вещества, которые используются в производстве и хранятся на территории субъекта Российской Федерации;

осуществляется ли учет источников вредных физических и других воздействий на атмосферный воздух, отрицательно влияющих на здоровье человека;

какие мероприятия реально проводятся с целью снижения негативного воздействия ВВВ на население, принимаются ли меры по приостановке или ограничению деятельности предприятия при нарушении им санитарных норм и правил, регламентирующих требования об охране атмосферного воздуха;

проводятся ли проверки режима использования СЗЗ предприятий и контроль состояния атмосферного воздуха на границах СЗЗ;

поступает ли в центр Роспотребнадзора информация об аварийных выбросах на предприятиях, проводится ли контроль состояния атмосферного воздуха при аварийных ситуациях и неблагоприятных метеорологических условиях;

проводятся ли проверки загрязнения атмосферного воздуха на автозаправочных станциях, каковы результаты этих проверок; 

какие меры реагирования применяют должностные лица Госсанэпиднадзора при нарушениях законодательства об охране атмосферного воздуха, санитарных норм и правил;

всегда ли соблюдаются требования законодательства об административных правонарушениях при привлечении лиц к административной ответственности за нарушения санитарного законодательства (проверить дела об административной ответственности за загрязнение атмосферного воздуха); 

направляется ли информация о нарушении законодательства об охране атмосферного воздуха, санитарных норм и правил в правоохранительные органы, государственные органы исполнительной власти субъекта Федерации, органы местного самоуправления.

Следует отметить, что в результате прокурорских проверок исполнения законодательства об охране атмосферного воздуха в районных, городских центрах Роспотребнадзора выявлено, что проверки исполнения требований санитарных правил к качеству атмосферного воздуха нередко проводятся должностными лицами этой организации с нарушением законодательства. Они не всегда выясняют все обстоятельства нарушения законодательства. Имеют место случаи, когда к административной ответственности привлекают лиц, не являющихся субъектами данного правонарушения. 
В территориальных органах Росгидромета проводятся проверки исполнения законодательства об охране атмосферного воздуха, в том числе в части соблюдения законности этими органами при сборе, анализе и предоставлении информации о состоянии атмосферного воздуха и прогнозах его изменения. 
При проведении проверки в территориальном органе Росгидромета прокурор должен выяснить следующие вопросы:
обеспечивается ли мониторинг загрязнения атмосферного воздуха в соответствии с требованиями законодательства о гидрометеорологической службе;

соблюдаются ли требования законодательства о зонах охраны пунктов наблюдения;

проводится ли централизованный учет информации о состоянии атмосферного воздуха в соответствии с нормативными документами;

ведется ли учет заказчиков информации и средств, полученных за информацию, кому предоставляется информация о состоянии атмосферного воздуха за плату и какая именно; предоставляется ли информация о состоянии атмосферного воздуха без оплаты и кому именно (проверить книги учета); 

своевременно и регулярно ли осуществляется оповещение природопользователей, имеющих стационарные источники выбросов в атмосферный воздух, о неблагоприятных метеорологических условиях.

Проведенные прокурорами проверки показали, что территориальные органы Росгидромета не осуществляют в полном объеме свои обязанности по контролю за состоянием атмосферного воздуха, возложенные на них законодательством о гидрометеорологической службе. 
Росгидромет и его территориальные органы являются ведущими организациями, осуществляющими мониторинг атмосферного воздуха. Однако подразделения Росгидромета допускают нарушения законодательства о гидрометеорологической службе в части размещения пунктов наблюдения. 
Согласно ст. 9 Федерального закона от 19.07.1998 № 113-ФЗ «О гидрометеорологической службе» (в ред. от 23.07.2008 
№ 160-ФЗ) для этой деятельности в смежных с ней областях необходима лицензия. Однако, как показывают прокурорские проверки, при отсутствии должного контроля со стороны государственных органов имеют место многочисленные факты проведения предприятиями и организациями, в том числе органами Роспотребнадзора, наблюдений и измерений качества атмосферного воздуха без надлежащим образом оформленных лицензий.

При проведении проверок в Главном управлении Государственной инспекции безопасности дорожного движения и его подразделениях необходимо выяснить следующие вопросы:
каково общее количество эксплуатируемых автотранспортных средств, уровень токсичных веществ в отработанных газах которых превышает установленные технические нормативы, какова тенденция их роста (уменьшения), с чем это связано;

автотранспортные средства каких предприятий наиболее часто эксплуатируются с неисправными или неотрегулированными топливными системами, какие меры принимаются для соблюдения этими автотранспортными предприятиями требований законодательства об охране атмосферного воздуха и правил дорожного движения;

осуществляют ли сотрудники ГИБДД замеры токсичных веществ в отработанных газах автотранспортных средств, что является для этого основанием;

какие меры применяются к нарушителям законодательства об охране атмосферного воздуха (ознакомиться с протоколами об административных правонарушениях, журналами и книгами учета проверяемых автомобилей и иными материалами проверок автотранспортных средств и предприятий).  
При проведении проверок в органах внутренних дел прокурору следует ознакомиться с материалами уголовных дел о нарушении общественного порядка, вызвавшего загрязнение атмосферного воздуха и выяснить следующие вопросы: 
своевременно  ли поступают материалы о загрязнении атмосферного воздуха, каковы результаты их рассмотрения, сколько материалов направлено в контролирующие органы;

по каким делам следствие было прекращено;

какие дела о загрязнении атмосферного воздуха направлены в суд, каковы результаты их рассмотрения;

 проводятся ли комплексные проверки сотрудниками милиции во взаимодействии с органами Министерства природных ресурсов и экологии Российской Федерации.
3.3. Проведение прокурорских проверок на предприятиях
Каждая проверка на предприятии индивидуальна и зависит от характера полученных сведений о нарушении законодательства об охране атмосферного воздуха. 

При проведении проверки следует учитывать, что согласно требованиям Федерального закона от 10.01.2002 № 7-ФЗ «Об охране окружающей среды»:

предприятие должно соблюдать нормативы ПДВ и ВСВ, установленные территориальными органами Минприроды России;
при проектировании зданий, строений, сооружений и иных объектов должны учитываться нормативы допустимой антропогенной нагрузки на окружающую среду; предусматриваться мероприятия по предупреждению и устранению загрязнения окружающей среды, а также способы размещения отходов производства и потребления; применяться ресурсосберегающие, малоотходные, безотходные и иные наилучшие существующие технологии, способствующие охране окружающей среды, восстановлению природной среды, рациональному использованию и воспроизводству природных ресурсов; 
запрещается изменение стоимости проектных работ и утвержденных проектов за счет исключения из таких работ и проектов планируемых мероприятий по охране окружающей среды при проектировании строительства, технического перевооружения, консервации и ликвидации зданий, строений, сооружений и иных объектов (ст. 36);

запрещается строительство и реконструкция зданий, строений, сооружений и иных объектов до утверждения проектов и до установления границ земельных участков на местности, а также изменение утвержденных проектов в ущерб требованиям в области охраны окружающей среды (ст. 37); 

запрещается ввод в эксплуатацию зданий, строений, сооружений и иных объектов, не оснащенных техническими средствами и технологиями обезвреживания, безопасного размещения отходов производства и потребления обезвреживания выбросов и сбросов загрязняющих веществ, обеспечивающими выполнение установленных требований в области охраны окружающей среды (ст. 38); 
на предприятии должен осуществляться производственный экологический контроль, включая контроль за работой газопылеулавливающего оборудования, и это оборудование должно иметь сертификат соответствия государственным стандартам (ст. 67);
осуществляется  и общественный контроль в области охраны окружающей среды (общественный экологический контроль) в целях реализации права каждого на благоприятную окружающую среду и предотвращения нарушения законодательства в области охраны окружающей среды (ст. 68). 
Проведенные прокурорами проверки исполнения законодательства об охране атмосферного воздуха показали, что производственный контроль осуществляется редко. Практически повсеместно субъекты хозяйственной и иной деятельности не выполняют обязанности по обеспечению эффективной работы очистных установок и средств контроля, соблюдению иных требований законодательства об охране атмосферного воздуха. Нередко в нарушение Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» на предприятиях: не разрабатываются и не согласовываются с территориальными органами Минприроды России планы воздухоохранных мероприятий; отсутствуют разрешения на ПДВ и ВСВ или превышаются установленные территориальными органами Минприроды России нормативы ВСВ; не осуществляется регистрация газопылезащитных установок, не согласовываются графики контроля за их работой, своевременно не производятся ремонтные работы газоочистного оборудования, не обеспечивается выполнение воздухоохранных мероприятий в соответствии с нормативами ПДВ. 
При проведении проверки исполнения законодательства об охране атмосферного воздуха на предприятии прокурор должен выяснить следующие вопросы:

соответствуют ли законодательству об охране атмосферного воздуха приказы, инструкции и иные акты руководства предприятия;

насколько обеспечено предприятие газоочистным оборудованием, имеются ли на него сертификаты соответствия, все ли источники выбросов загрязняющих веществ оборудованы средствами измерительного контроля; 

утверждены ли на предприятии программы (планы) по охране атмосферного воздуха, в том числе по снижению ВВВ, выполняются ли они; cоответствуют ли воздухоохранные мероприятия утвержденным нормативам ПДВ предприятия;

как часто осуществляются залповые ВВВ, обусловлены ли они технологическим процессом или его нарушениями, своевременно ли информирует предприятие о них государственные органы контроля; 

какие мероприятия проводятся по предупреждению и устранению аварийных выбросов и ликвидации последствий загрязнения атмосферного воздуха; 

каков порядок производственного экологического контроля на предприятии, утвержден ли он каким-либо документом; создана ли для контроля за выбросами специальная служба (назначено ли ответственное лицо);
в полном ли объеме используются для усовершенствования, ремонта и реконструкции газоочистного оборудования выделяемые амортизационные средства, а также средства, предназначенные для внедрения экологически чистых технологий произ-водства; 

каков порядок учета выбросов загрязняющих веществ на предприятии; определены ли должностные лица или подразделения, на которые возложены обязанности по контролю за газоочистным оборудованием и проведением природоохранных мероприятий, утверждены ли их должностные инструкции;

на все ли источники выбросов загрязняющих веществ имеются соответствующие разрешения на выбросы, выданные в установленном порядке территориальным органом Минприроды России;
каковы фактические выбросы вредных веществ предприятием, в каких документах они фиксируются, соблюдаются ли нормативы ВВВ и ПДН, установленные государственными органами в области охраны атмосферного воздуха; 

каков порядок работы предприятия при неблагоприятных метеорологических условиях, какие меры принимаются в этот период для снижения ВВВ;

в каком объеме осуществляется плата за нормативные и сверхнормативные ВВВ, соответствуют ли ее размеры утвержденным в установленном порядке; 

имеет ли предприятие санитарный паспорт, регулярно ли он заполняется;

какие нарушения технологического процесса, вызвавшие загрязнение атмосферного воздуха сверх допустимых нормативов, допущены на предприятии, в частности при хранении сырья (проверить по результатам экоаналитического контроля), выявляются ли причины этих нарушений, какие меры принимаются к лицам, их допустившим;

утверждена ли в установленном порядке санитарно-защитная зона предприятия, обеспечивается ли соблюдение установленного режима ее использования;

проводятся ли медицинские обследования персонала, были ли отмечены профессиональные заболевания, связанные с загрязнением атмосферного воздуха рабочей зоны или физическими воздействиями на него;

регулярно ли сообщается в органы государственного контроля об аварийных ВВВ, проводится ли при этом служебное расследование;

привлекаются ли администрацией предприятия к дисциплинарной или материальной ответственности должностные лица – нарушители законодательства об охране атмосферного воздуха, законны ли принимаемые администрацией решения о привлечении их к ответственности (ознакомиться с объяснениями этих должностных лиц);

своевременно ли и в полном ли объеме возмещается предприятием ущерб, причиненный окружающей среде вследствие загрязнения атмосферного воздуха, на основании решения суда или добровольно; 

как часто руководители предприятия или уполномоченные лица представляют сведения в государственные органы исполнительной власти субъекта Федерации и органы местного самоуправления об организации производственного экологического контроля. 
Те же вопросы прокуроры выясняют, в том числе и на автотранспортных предприятиях при проведении там аналогичных проверок. Вместе с тем, учитывая особенности процедуры проверок, прокурор должен уделить особое внимание вопросам организации должностными лицам этих предприятий соответствующей подготовки автотранспортных средств, выходящих на маршруты, а также обеспечения предприятий контрольно-измерительными приборами, определяющими дымность и токсичность;
все ли автомобили и как часто подвергаются контролю на дымность и токсичность; в том числе следует выяснить: имеют ли место случаи выпуска на маршруты автотранспортных средств с превышением показателей токсичности и дымности и как часто;

все ли необходимые контрольно-измерительные приборы имеются на предприятии, все ли они исправны и аттестованы;

ведется ли учет автотранспортных средств, превышающих ВВВ;

какие меры принимаются, если автомобили не отвечают техническим нормативам на дымность и токсичность;

соответствует ли применяемое топливо категориям (классам) автотраспортных средств, всегда ли водителям, выходящим на маршрут, выдаются талоны на топливо, соответствующее автомобилю данного класса.

В ходе проведения проверки на предприятиях необходимо ознакомиться с данными их лабораторий, осуществляющих учет и анализ проб атмосферного воздуха.

При проверке исполнения законодательства об охране атмосферного воздуха прокурорам также следует выяснить законность принимаемых на предприятии приказов, регламентов, иных актов и административных мер по снижению ВВВ, а также законность привлечения должностных лиц предприятия к административной и дисциплинарной ответственности.

Особое внимание в ходе проверки на предприятии прокуроры должны уделить вопросам возмещения вреда, причиненного окружающей среде вследствие загрязнения атмосферного воздуха. Необходимо проверить своевременность внесения платы за ПДВ, ВСВ и сверхнормативные ВВВ, размер платы, ее соответствие утвержденным нормативам. 

По результатам проверки следует выявлять обстоятельства, приводящие к сверхнормативному загрязнению атмосферного воздуха ВВВ предприятием, а также установить наличие или отсутствие признаков состава преступления в действиях его руководителей и иных должностных лиц. 

4. Принятие прокурором мер по устранению 
выявленных нарушений законов и способствующих 
им обстоятельств
В зависимости от характера нарушений законодательства об охране атмосферного воздуха, причин и условий, им способствующих, распространенности правонарушений, их повторности, наступивших и возможных вредных последствий, степени вины правонарушителей, а также задач, которые стоят перед прокурором, избираются соответствующие меры прокурорского реагирования: протест, представление, предостережение о недопустимости нарушения закона,  постановление о возбуждении производства об административном правонарушении, предъявление в суд иска о возмещении вреда, причиненного окружающей среде и здоровью граждан загрязнением атмосферного воздуха. Прокурор по фактам выявленных нарушений уголовного законодательства, руководствуясь ст. 37 УПК РФ, выносит мотивированное постановление о направлении соответствующих материалов в следственный орган  или орган дознания для решения вопроса об уголовном преследовании. 
Выбор средств реагирования зависит от характера нарушений законодательства, степени общественной опасности правонарушения, причин и условий их порождающих, распространенности и повторности этих нарушений, вредных последствий, статуса правонарушителя.
Акты прокурорского реагирования направлены на устранение нарушений закона и обстоятельств, им способствующих. Важно, чтобы в каждом конкретном случае прокурор, выбирая меры реагирования, стремился с их помощью активизировать деятельность государственных органов исполнительной власти, контроля и надзора в области охраны атмосферного воздуха, органов местного самоуправления, определить такие пути решения проблем, чтобы в максимальной степени обеспечить права граждан на благоприятную окружающую среду, в том числе на чистый атмосферный воздух.
На незаконные правовые акты органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, а также федеральных органов исполнительной власти в соответствии со ст. 23 Федерального закона о прокуратуре прокурором или его заместителем приносится протест на противоречащий правовой акт в орган или должностному лицу, издавшему этот акт, либо в вышестоящий орган или вышестоящему должностному лицу, либо прокурор обращается в суд в порядке, предусмотренном гражданским и арбитражным процессуальным законодательством РФ.

Опротестование незаконных актов осуществляется в пределах компетенции прокуроров соответствующих уровней, с учетом требований приказов Генеральной прокуратуры РФ от 02.10.2007 № 155 «Об организации прокурорского надзора за законностью нормативных правовых актов органов Государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления»; от 07.05.2008 № 84 «О разграничении компетенции прокуроров территориальных, военных и других специализированных прокуратур», от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина».
В протесте, направляемом в орган, издавший незаконный акт, указывается точное название органа; название акта, противоречащего федеральному закону, а также положение закона, которому противоречит  изданный акт; обстоятельства, дающие основания для вывода о его незаконности; четкое изложение требований прокурора со ссылкой на правовые нормы, регламентирующие процедуру принесения и рассмотрения протеста; срок его рассмотрения; должность, классный чин и подпись лица, принесшего протест.

Протест подлежит обязательному рассмотрению не позднее чем в десятидневный срок с момента его получения, а в случае принесения протеста на решение представительного (законодательного) органа субъекта РФ или органа местного самоуправления – на ближайшем заседании. При исключительных обстоятельствах, требующих немедленного устранения нарушения закона, прокурор вправе установить сокращенный срок рассмотрения протеста. О результатах рассмотрения протеста незамедлительно сообщается прокурору в письменной форме.

Наиболее распространенной формой прокурорского реагирования на нарушение законодательства в сфере охраны атмосферного воздуха является представление об устранении нарушений закона, причин нарушений и способствующих им условий, которое согласно ст. 24 Федерального закона о прокуратуре РФ вносится прокурором или его заместителем в орган или должностному лицу. Представление готовится на основе материалов прокурорской проверки и вносится как по единичному факту, так и по группе нарушений законодательства в сфере охраны и использования водных объектов.

В представлении указываются: орган и должностное лицо, которому оно вносится; источники информации об имевших место нарушениях законодательства; характеристика этих нарушений; анализ причин и условий, приведших к нарушению; требования прокурора об устранении нарушений закона, а также способствующих нарушениям обстоятельств и условий; указания о сроках и порядке рассмотрения представления, а также рекомендации по устранению конкретных нарушений. При этом прокурор не должен вторгаться в оперативно-хозяйственную деятельность государственных органов и должностных лиц.

В числе требований допустима постановка вопроса о необходимости привлечения к ответственности (материальной, дисциплинарной) конкретных лиц. 

Органы и должностные лица, которым вносится представление, обязаны в течение месяца рассмотреть представление, принять меры по устранению допущенных нарушений закона, их причин и условий, им способствующих; о результатах принятых мер должно быть сообщено прокурору в письменной форме.

При рассмотрении представления коллегиальным органом прокурору сообщается о дне заседания.

Прокурору следует проводить контрольные проверки результативности принятых мер. В случае игнорирования изложенных в представлении законных требований прокурор вправе возбудить производство об административном правонарушении в соответствии со ст. 17.7 КоАП РФ.

Умышленное невыполнение требований прокурора, вытекающих из его полномочий, установленных федеральным законом, а равно законных требований следователя, дознавателя или должностного лица, осуществляющего производство по делу об административном правонарушении, –
влечет наложение административного штрафа на граждан в размере от одной тысячи до одной тысячи пятисот рублей; на должностных лиц – от двух тысяч до трех тысяч рублей.

В целях предупреждения правонарушений и при наличии сведений о готовящихся противоправных деяниях прокурор или его заместитель объявляет в письменной форме должностным лицам предостережение о недопустимости нарушения закона 
(ст. 251 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»). Предостережение направляется руководителю предприятия или другому должностному лицу, соответственно  уполномоченному решать вопросы, касающиеся охраны атмосферного воздуха.
Правом объявления предостережения обладает прокурор или его заместитель. Предостережение объявляется только должностным лицам при наличии сведений о готовящихся противоправных деяниях. В случае неисполнения требований, изложенных в предостережении, должностное лицо, которому оно было объявлено, может быть привлечено к ответственности в установленном законом порядке.
В предостережении указываются: орган и должностное лицо, которому оно объявляется; источники информации о готовящемся правонарушении; требования прокурора о недопущении нарушения Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» и об ответственности, наступающей в случае неисполнения требований, изложенных в предостережении.
Одним из основных условий реализации конституционных прав граждан на благопрятную окружающую среду является надлежащее качество государственного надзора, основанного на создании эффективной системы санкций за несоблюдение установленных требований и экономических способов устранения причиненного вреда.

Статьей 3.1 КоАП РФ определено, что административное наказание является установленной государством мерой ответственности за совершение административного правонарушения и применяется в целях предупреждения совершения новых правонарушений как самим правонарушителем, так и другими лицами.
В соответствии с Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации» и КоАП РФ при наличии признаков административного правонарушения прокурор или его заместитель вправе выносить мотивированное постановление о возбуждении производства об административном правонарушении, руководствуясь при этом ст. 25 Федерального закона о прокуратуре и 
ст. 28.4 КоАП РФ. Производство об административном правонарушении может быть возбуждено не только в отношении физического лица, но и в отношении юридического лица (ст. 2.10 КоАП РФ).

За совершение административных правонарушений могут устанавливаться и применяться административные наказания 
(гл. 3 КоАП РФ), виды которых предусмотрены ст. 3.2, а также основные и дополнительные административные наказания, перечисленные в ст. 3.3 КоАП РФ.
Прокурор может возбудить производство по делу об административном правонарушении в связи с неисполнением требований Федерального закона «Об охране атмосферного воздуха» по ст. 8.21 (Нарушение правил охраны атмосферного воздуха); 
ст. 8.22 (Выпуск в эксплуатацию механических транспортных средств с превышением нормативов содержания загрязняющих веществ в выбросах либо нормативов уровня шума); ст. 8.23 (Эксплуатация механических транспортных средств с превышением нормативов содержания загрязняющих веществ в выбросах либо нормативов уровня шума); ст. 8.40 (Нарушение требований при осуществлении работ в области гидрометеорологии, мониторинга загрязнения окружающей среды и активных воздействий на гидрометеорологические и другие геофизические процессы).

Отметим, что при выпуске в эксплуатацию механических транспортных средств, содержание загрязняющих веществ в выхлопных газах которых превышает установленные государственные стандарты, должностные лица могут быть привлечены к ответственности также по ст. 19.19 КоАП РФ (Нарушение  требований технических регламентов, обязательных требований государственных стандартов, правил обязательной сертификации, нарушение требований нормативных документов по обеспечению единства измерений). Принимая во внимание, что ст. 8.22 КоАП РФ предусмотрена ответственность только должностных лиц при выпуске в эксплуатацию механических транспортных средств с превышением нормативов содержания загрязняющих веществ в выбросах либо нормативов уровня шума, возбуждение производства по делу о таком правонарушении в отношении юридических лиц следует осуществлять по ч. 1 ст. 19.19 КоАП РФ.

При нарушении требований обязательной сертификации газоочистного оборудования прокурор может возбудить производство об административном правонарушении в отношении должностных и юридических лиц по ч. 2 ст. 19.19 (Нарушение правил обязательной сертификации) или ч. 3 ст. 19.19 (Нарушение правил проверки средств измерений, требований аттестованных методик выполнения измерений, требований к состоянию эталонов, установленных единиц величин или метрологических правил и норм в торговле, а  равно выпуск, продажа, прокат или применение средств измерений, типы которых не утверждены, либо применение непроверенных средств измерений) (в ред. от 22.06. 2007 № 116-ФЗ). 

С учетом того, что требования по охране атмосферного воздуха являются составной частью экологических требований при планировании, технико-экономическом обосновании проектов, проектировании, размещении, строительстве, реконструкции, вводе в эксплуатацию и эксплуатации предприятий, сооружений или иных объектов за их нарушение граждан, должностных и юридических лиц можно привлечь к административной ответственности по ст. 8.1 КоАП РФ (в ред. от 28.12.2009 № 380-ФЗ). 

Если загрязнение атмосферного воздуха вызвано несоблюдением экологических и санитарно-эпидемиологических требований при обращении с отходами производства и потребления либо иными опасными веществами, то прокурор может возбудить производство по делу об административном правонарушении в соответствии со ст. 8.2 КоАП РФ (в ред. от 28.12.2009 № 380-ФЗ).

Если предприятие, имеющее источники ВВВ, введено в действие при отсутствии заключения государственной экологической экспертизы на проектные материалы, то прокурор может возбудить производство по делу об административном правонарушении, предусмотренном ст. 8.4 КоАП РФ (Нарушение законодательства об экологической экспертизе) (в ред. от 22.08.2007 № 116-ФЗ).  

Ежегодное получение разрешений (лицензий) на выброс загрязняющих веществ в атмосферный воздух осуществляется в территориальных органах Минприроды России на основании утвержденных в установленном порядке ПДВ загрязняющих веществ. В этих документах содержится информация о состоянии атмосферного воздуха в зоне воздействия предприятия, об источниках загрязнения и иного вредного физического воздействия, о прогнозе возможного воздействия на атмосферный воздух при проведении природоохранных мероприятий. За сокрытие  или искажение экологической информации или ее умышленное искажение либо несвоевременное сообщение полной и достоверной информации граждане, должностные и физические лица могут быть привлечены к административной ответственности – ст. 8.5 КоАП РФ (в ред. от 30.12.2008 № 309-ФЗ). 

Статьей 19.7 КоАП РФ (в ред. от 17.06.2010 № 119-ФЗ) также предусмотрена административная ответственность за непредставление или несвоевременное представление в государственный орган (должностному лицу) сведений (информации), представление которых предусмотрено законом и необходимо для осуществления этим органом (должностным лицом) его законной деятельности, а равно представление в государственный орган (должностному лицу) таких сведений (информации) в неполном объеме или в искаженном виде. Однако при наличии специальной статьи об экологической информации прокурору при возбуждении производства по делу об административном правонарушении в области охраны атмосферного воздуха в связи с непредставлением информации о загрязнении атмосферного воздуха (существующем или прогнозируемом) в специально уполномоченный государственный орган, осуществляющий в этой сфере контроль или мониторинг, следует руководствоваться ст. 8.5 
КоАП РФ (Сокрытие или искажение экологической информации).

Если загрязнение атмосферного воздуха вызвано нарушением санитарных норм и правил, то виновные могут быть привлечены к административной ответственности по ст. 6.3 КоАП РФ (Нарушение законодательства в области обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия населения и законодательства о техническом регулировании). 

При загрязнении атмосферного воздуха вследствие нарушения требований промышленной безопасности или условий лицензий на осуществление видов деятельности в области промышленной безопасности опасных производственных объектов прокурор может возбудить производство об административном правонарушении – ст. 9.1 КоАП РФ. 

Если загрязнение атмосферного воздуха вызвано нарушением норм и правил безопасности гидротехнических сооружений, а также эксплуатации тракторов и иных машин и оборудования, то производство по делу об административном правонарушении может быть возбуждено соответственно по ст. 9.2 КоАП РФ (Нарушение норм и правил безопасности гидротехнических сооружений) и ст. 9.3 КоАП РФ (Нарушение правил и норм эксплуатации тракторов, самоходных, дорожно-строительных и иных машин и оборудования), а именно за нарушение обеспечивающих охрану окружающей среды правил и норм эксплуатации тракторов и иных машин и оборудования.

При отсутствии специального разрешения (лицензии) на выброс загрязняющих веществ или неуплате платежей за ВВВ в атмосферный воздух (экологического налога) прокурор может возбудить производство по делу об административном правонарушении в отношении лиц, осуществляющих предпринимательскую деятельность, по ст. 14.1 КоАП РФ соответственно: по ч. 2 – осуществление предпринимательской деятельности без специального разрешения (лицензии) и ч. 3 – осуществление предпринимательской деятельности с нарушением условий, предусмотренных специальным разрешением (лицензией).

Прокурор направляет постановление о возбуждении дела об административном правонарушении в орган, уполномоченный рассматривать дела об административном правонарушении. 
Постановление подлежит рассмотрению в 15-дневный срок с момента его получения, с учетом требований ст. 29.6 гл. 23 КоАП РФ «Судьи, органы, должностные лица, уполномоченные рассматривать дела об административных правонарушениях».

Приведем перечень органов, рассматривающих дела об административных правонарушениях (предусмотренных гл. 23 «Судьи, органы, должностные лица, уполномоченные рассматривать дела об административных правонарушениях», гл. 29 «Рассмотрение дела об административном правонарушении»), предусмотренных следующими статьями КоАП РФ:

статьей 8.1 (Несоблюдение экологических требований при осуществлении градостроительной деятельности и эксплуатации предприятий, сооружений или иных объектов) – органы государственного экологического контроля (экологический контроль Росприроднадзора и его территориальных органов);

статьей 8.2 (Несоблюдение экологических и санитарно-эпидемиологических требований при обращении с отходами производства и потребления или иными опасными веществами) – органы государственного экологического контроля, органы Роспотребнадзора России;

статьей 8.4 (Нарушение законодательства об экологической экспертизе) – органы государственного экологического контроля;

статьей 8.5 (Сокрытие или искажение экологической информации) – органы государственного экологического контроля; органы Роспотребнадзора (в части информации о состоянии атмосферного воздуха и радиационной обстановке); 

статьей 8.21 (Нарушение правил охраны атмосферного воздуха) – органы государственного экологического контроля;
статьей 8.22 (Выпуск в эксплуатацию механических транспортных средств с превышением нормативов содержания загрязняющих веществ в выбросах либо нормативов уровня шума) – органы  внутренних дел (милиция.); 

статьей 8.23 (Эксплуатация механических транспортных средств с превышением нормативов содержания загрязняющих веществ в выбросах либо нормативов уровня шума) – органы государственного экологического контроля, органы внутренних дел, органы российской транспортной инспекции, органы морского транспорта, органы внутреннего водного транспорта; органы, осуществляющие государственное регулирование в области авиации, органы, осуществляющие надзор за техническим состоянием самоходных машин и других видов техники; 

статьей 8.40 (Нарушение требований при осуществлении работ в области гидрометеорологии, мониторинга загрязнения окружающей среды и активных воздействий на гидрометеорологические и другие геофизические процессы в ред. от 30.12.2008 № 309-ФЗ) – органы гидрометеорологии и мониторинга окружающей среды (ст. 23.28);

статьей 9.1 (Нарушение требований промышленной безопасности или условий лицензий на осуществление видов деятельности в области промышленной безопасности опасных производственных объектов) – органы государственного горного и промышленного надзора (ст. 23.31);

статьей 9.2 (Нарушение норм и правил безопасности гидротехнических сооружений) – органы, осуществляющие государственный контроль и надзор за использованием и охраной водных объектов (ст. 23.23),
статьей 9.3 (Нарушение правил или норм эксплуатации тракторов, самоходных, дорожно-строительных и иных машин и оборудования в ред. от 30.12.2008 № 309-ФЗ) – органы, осуществляющие надзор за техническим состоянием самоходных машин и других видов технических средств; суд, в случае если должностное лицо, к которому поступило дело о таком правонарушении, передает его на рассмотрение судье; 

статьей 6.3 (Нарушение законодательства в области обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия населения и законодательства о техническом регулировании) – органы государственной санитарно-эпидемиологической службы Российской Федерации (ст. 23.13);
статьей 14.1 (Осуществление предпринимательской деятельности без государственной регистрации или без специального разрешения (лицензии) – судьи (ст. 23.1);

статьей 19.19 (Нарушение требований технических регламентов, обязательных требований государственных стандартов, правил обязательной сертификации, нарушение требований нормативных документов по обеспечению единства измерений) – органы стандартизации, метрологии и сертификации (ст.23.52).

В постановлении о возбуждении производства по делу об административном правонарушении прокурор указывает: данные, подтверждающие факт правонарушения, виновность конкретных лиц в его совершении; смягчающие и отягчающие ответственность обстоятельства; размер причиненного вреда, иные обстоятельства, имеющие значение для рассмотрения дела; статью КоАП РФ, предусматривающую ответственность за данное 
деяние.

За умышленное невыполнение требований прокурора он может возбудить производство по делу об административном правонарушении по ст. 17.7 КоАП РФ, предусматривающей штраф, налагаемый на граждан в размере от одной тысячи до одной тысячи пятисот рублей, на должностных лиц – от двух тысяч до трех тысяч (в новой ред. от 22.06. 2007 № 116-ФЗ).
Прокурор, возбудив производство по делу об административном правонарушении в области охраны атмосферного воздуха, имеет право участвовать в его рассмотрении, заявлять ходатайство, давать заключение по вопросам, возникающим во время рассмотрения дела, приносить протест по делу об административном правонарушении независимо от его участия в деле, а также совершать иные, предусмотренные законом, действия. Орган, рассматривающий дело об административном правонарушении в области охраны атмосферного воздуха, возбужденное по его инициативе, должен известить прокурора о месте и времени его рассмотрения.
Согласно ст. 20.25 КоАП РФ неуплата административного штрафа в срок, предусмотренный административным законодательством, влечет наложение административного штрафа в двойном размере суммы неуплаченного административного штрафа либо административный арест на срок до пятнадцати суток. 

В соответствии с ч. 5 ст. 32.2 КоАП РФ при отсутствии документа, свидетельствующего об уплате административного штрафа, по истечении тридцатидневного срока орган, должностное лицо, вынесшее постановление, должны направить соответствующие материалы судебному приставу-исполнителю для взыскания суммы административного штрафа и одновременно составить протокол об административном правонарушении, предусмотренном ч. 1 ст. 20.25 КоАП РФ, в отношении лица, не уплатившего административный штраф.
Таким образом, количество материалов, направленных органами контроля в службу судебных приставов-исполнителей для взыскания неуплаченных штрафов в принудительном порядке, и число составленных протоколов об админитративном правонарушении в порядке ч.1 ст. 20.25 КоАП РФ должны совпадать.
Между тем в 2009 г. уполномоченными органами в сфере охраны природы и экологического контроля в Федеральную службу судебных приставов на исполнение направлено 52 576 материалов для принудительного взыскания штрафов. При этом в порядке ч. 1 ст. 20.25 КоАП РФ по фактам неуплаты  административного штрафа составлено всего 6166 протоколов.
Из территориальных органов Россельхознадзора поступило более 14 тыс. материалов для принудительного взыскания штрафов. При этом в порядке ч. 1 ст. 20.25 КоАП РФ территориальными органами Россельхознадзора составлено всего 1,5 тыс. протоколов, т.е. менее 12%. Из территориальных органов Росприроднадзора – 4446 материалов, при этом в порядке ч. 1 ст. 20.25 КоАП РФ составлено всего 618 протоколов, т.е. 13,9%. Из территориальных органов Росрыболовства – более 35,4 тыс. материалов, при этом в порядке ч. 1 ст.20.25 КоАП РФ составлено всего около 3 тыс. протоколов, т.е. менее 8%.
В 24 субъектах Российской Федерации за указанный период к административной ответственности по ч. 1 ст. 20.25 КоАП РФ правонарушителей вовсе не привлекали.

Например, Управлением Росприроднадзора по Белгородской области в 2009 г. и 1 квартале 2010 г. к административной ответственности привлечен 281 нарушитель природоохранного законодательства, общая сумма штрафов составила 4040,5 тыс. руб. Сумма невзысканных штрафов составила 1348 тыс. руб., однако в нарушение ст. 32.2 КоАП РФ в службу судебных приставов для осуществления принудительного взыскания штрафов направлено всего 9 производств на сумму 12 тыс. руб., т.е. менее 1%.

Кроме того, за указанный период административные дела в отношении лиц, не уплативших наложенные штрафы по ч. 1 
ст. 20.25 КоАП РФ, не возбуждались.

Наибольшее количество указанных нарушений в ходе проверки вскрыто прокурорами Краснодарского края, Амурской, Белгородской, Нижегородской, Иркутской областей и других субъектов Российской Федерации.

Ненаправление либо несвоевременное направление в службу судебных приставов материалов для принудительного взыскания штрафов за нарушения природоохранного законодательства, отсутствие надлежащего контроля за их уплатой негативно влияет на состояние законности в данной сфере, затрудняет своевременно выявление виновных лиц и привлечение их к ответственности, кроме того, влечет за собой недополучение средств государственным бюджетом.
В соответствии с процессуальным законодательством прокурор вправе обращаться с исковым заявлением в суды общей юрисдикции и арбитражные суды о возмещении ущерба, причиненного атмосферному воздуху. Имущественная ответственность наступает независимо от привлечения виновных к административной или уголовной ответственности.

Федеральным законом от 05.04.2009 № 43-ФЗ «О внесении изменений в статьи 45 и 131 Гражданского процессуального кодекса Российской Федерации» предоставлены дополнительные полномочия прокурорам по предъявлению в суды общей юрисдикции заявлений в защиту социальных прав граждан, которые руководствуются при этом Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации».
С учетом предоставленных прокурору дополнительных полномочий по предъявлению заявлений в суд в защиту прав граждан на благоприятную среду, одним из основных приоритетных направлений деятельности органов прокуратуры остается надзор за соблюдением требований природоохранного законодательства, конституционного права и интересов граждан на благоприятную окружающую природную среду и экологическую безопасность, обеспечение национальной безопасности, охрану здоровья населения от негативных производственных процессов, а также надзор за производственной деятельностью предприятий, коммерческих организаций по соблюдению требований законодательства в сфере атмосферного воздуха.

Прокурор к подготовке исковых заявлений в суд или арбитражный суд по возмещению вреда, причиненного атмосферному воздуху, руководствуется Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации», Законом РФ от 27.04.1993 № 4866-1 «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан» (в ред. 09.02.2009 № 4-ФЗ), а также постановлением Пленума Верховного Суда Российской Федерации от 27.04.1993 № 5 (ред. от 24.04.2002 № 8) «О некоторых вопросах, возникающих при рассмотрении дел по заявлениям прокуроров о признании правовых актов противоречащими закону», обязан внимательно изучить нормативные документы, приказы Генерального прокурора РФ от 05.06.2003 № 20 «О реализации прокурорами полномочий в арбитражном судопроизводстве» и от 02.12.2003 № 51 «Об обеспечении участия прокуроров в гражданском судопроизводстве», а также руководствоваться приказами Генерального прокурора РФ от 07.05.2008 № 84 «О разграничении компетенции прокуроров территориальных, военных и других специализированных прокуратур», от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина». 
Полномочия по участию прокурора в арбитражном процессе осуществляются путем предъявления в арбитражный суд заявлений, указанных в ч. 1 ст. 52 АПК РФ.
В целях обеспечения надлежащей реализации прокурорами полномочий в гражданском судопроизводстве необходимо руководствоваться приказом Генерального прокурора РФ № 51 и ч. 1 ст. 45 ГПК РФ. Прокурор вправе обратиться в суд с заявлением в защиту прав, законных интересов граждан, неопределенного круга лиц или интересов Российской Федерации, субъектов РФ, муниципальных образований, включая обеспечение права на благоприятную окружающую среду.

Исковые заявления должны быть мотивированными, содержать ссылки на нормы материального и процессуального права и доказательства. В исковом заявлении прокурор указывает: наименование суда; название оспариваемого акта; наименование прокуратуры, в чьих интересах предъявлен иск; сведения об ответчике; цену иска (если он подлежит оценке); фактические обстоятельства, послужившие основанием для предъявления иска; доказательства, подтверждающие иск; юридическое обоснование иска; требование прокурора (предмет иска); перечень лиц, подлежащих вызову в суд; должностное положение прокурора, его классный чин.

Форма и содержание искового заявления прокурора в суд должны соответствовать требованиям ст. 131 ГПК РФ «Форма и содержание искового заявления».

В целях обеспечения правильного и единообразного применения законодательства при рассмотрении дел об оспаривании решений, действий (бездействия) органов государственной власти, органов местного самоуправления, должностных лиц, государственных или муниципальных служащих необходимо учитывать разъяснения Пленума Верховного Суда РФ от 10.02.2009 
№ 2 «О практике рассмотрения судами дел об оспаривании решений, действий (бездействия) органов государственной власти, органов местного самоуправления, должностных лиц, государственных и муниципальных служащих».

Участие прокуроров в арбитражном и гражданском процессе направлено на укрепление законности и предупреждение правонарушений в экономической сфере, защиты государственных и общественных интересов, в том числе в сфере природопользования.
Заключение

Устойчивое развитие Российской Федерации, высокое качество жизни и здоровья ее населения, а также национальная безопасность могут быть обеспечены только при условии сохранения природных систем и поддержания качества воздушной среды. Для этого необходимо последовательно реализовывать единую государственную политику в области экологии, направленную на охрану окружающей среды и рациональное использование природных ресурсов.

Основной задачей в этой области является реализация интересов Российской Федерации путем участия в решении глобальных и региональных экологических проблем. Участие Российской Федерации в консолидации усилий мирового сообщества по сохранению окружающей среды, в том числе в разработке и выполнении международных соглашений по ее охране.
В указанной сфере необходимо создание эффективного правового механизма обеспечения сохранения природной среды и экологической безопасности, а также совершенствование правоприменительной практики в целях обеспечения адекватной ответственности за экологические правонарушения и ее неотвратимость. Устранение противоречий между природоресурсными и природоохранными нормами законодательства Российской Федерации, а также между законодательством в области охраны окружающей среды, в том числе охраны атмосферного воздуха, и нормами иных отраслей права.
Развитие системы государственных стандартов Российской Федерации в области охраны атмосферного воздуха, закрепление в ее правовой системе международных экологических стандартов, обеспечивающих снижение антропогенной нагрузки на атмосферный воздух.

Развитие и активизация судебных механизмов разрешения противоречий между интересами населения, субъектов хозяйственной деятельности и государства в области охраны атмосферного воздуха.

Своевременное прогнозирование и выявление возможных экологических угроз, включая оценку природных и техногенных факторов возникновения возможных чрезвычайных ситуаций с негативными экологическими последствиями, обеспечение государственных и муниципальных органов, юридических лиц и граждан достоверной информацией о состоянии атмосферного воздуха.

Совершенствование методик расчета и практики компенсации ущерба в результате экологических правонарушений или осуществления экологически опасных видов деятельности. Внести изменение в действующие нормативные документы, увеличив размер взыскания за ущерб, причиненный юридическими и физическими лицами воздушной атмосфере.
Не менее важной задачей является повышение экологической культуры населения, образовательного уровня и профессиональных навыков и знаний в области экологии. С этой целью необходимо создавать государственные и негосударственные системы экологического образования и просвещения, включая вопросы экологии в учебные планы на всех уровнях образовательного процесса.
С учетом изложенного возрастает роль прокурорского надзора за исполнением законодательства об охране атмосферного воздуха. Своевременное реагирование прокуроров на сигналы о нарушениях воздухоохранного законодательства, принятие мер к полному выявлению и устранению нарушений названного законодательства, установлению и устранению обстоятельств, этому способствующих, а также обеспечение неотвратимости ответственности виновных лиц в сочетании с различными предупредительно-профилактическими мерами способствует не только укреплению законности в рассматриваемой сфере, но и активизации деятельности органов, наделенных функцией экологического контроля. 
Прокурорский надзор за исполнением воздухоохранного законодательства правомерно рассматривать как один из важнейших способов обеспечения законности в рассматриваемой сфере и как эффективное средство, способствующее совершенствованию и активизации деятельности природоохранных органов путем выявления и устранения дефектов в их деятельности.

В практике прокуратуры все большее место должен занимать надзор за деятельностью контрольно-надзорных органов, надзор за тем, как они выполняют возложенные на них законом обязанности. По количеству и объему имеющихся у них полномочий контролирующие органы по многим параметрам превосходят надзорные функции прокуратуры. Никто, кроме прокуратуры, не может заставить их по-настоящему заниматься делом и принимать по их материалам правовые решения.

Между тем не редко прокуроры видят в контролирующих органах только источник информации о правонарушениях, в лучшем случае при проверках исполнения законов привлекают специалистов органов контроля. И лишь немногие подвергают эти органы самостоятельным проверкам. Тем не менее даже при таком положении ежегодно в деятельности органов контроля выявляются многочисленные нарушения законов.
Необходимо напомнить, что прокуратура призвана способствовать формированию здорового экологического мировоззрения у российских граждан, созданию обстановки нетерпимости к любым экологическим правонарушениям, осуждению общественностью правонарушителей, повышению ответственности каждого должностного лица, руководителя и гражданина за соблюдение экологического законодательства, пониманию того, что природа является нашим общим домом, от качества и добротности которого зависит продолжительность жизни, наше здоровье и здоровье будущих поколений. Поэтому рамки прокурорского надзора не могут быть сужены в силу особой значимости природных ресурсов.
Принятые сокращения
ВВВ – выбросы вредных (загрязняющих) веществ.
ВСВ – временно согласованный выброс вредных (загрязняющих) веществ.
НМУ – неблагоприятные метеорологические условия.
ПДВ – предельно допустимый выброс вредных (загрязняющих) веществ.
ПДК – предельно допустимые концентрации химических веществ, в том числе радиоактивных, иных веществ и микроорганизмов в атмосферном воздухе.
ПДН – предельно допустимый норматив вредного физического воздействия  на атмосферный воздух.
ПДУ – предельно допустимый уровень физического воздействия на атмосферный воздух.
СЗЗ – санитарно-защитная зона.
ИЗА – индекс загрязнения атмосферы.
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� В природоохранной деятельности используются гигиенические нормативы качества атмосферного воздуха, определяемые ПДК химических веществ в атмосферном воздухе.
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