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Теоретические вопросы деятельности прокуратуры
по надзору за исполнением законов
и законностью правовых актов

Анализ теоретической подготовки прокурорских работников, прибывающих для обучения в качестве слушателей в Институт повышения квалификации руководящих кадров Академии Генеральной прокуратуры Российской Федерации, позволяет сделать вывод об их недостаточной, в отдельных случаях, теоретической подготовленности по знанию основ надзорной деятельности прокуратуры, что в определенной степени объясняется их значительной практической загруженностью.

Вместе с тем сама практическая деятельность таких слушателей вряд ли способна привести к серьезным позитивным результатам, быть эффективной без хорошего знания основ теории прокурорского надзора за исполнением законов и законностью принимаемых правовых актов.

Именно по этим основаниям автор полагает необходимым остановиться на видении отдельных, устоявшихся уже в теории прокурорского надзора, основополагающих его понятий, а также некоторых дискуссионных проблем. Наше толкование, безусловно, не может претендовать на некое эталонное и поэтому автор полагает необходимым рекомендовать прокурорским работникам ознакомиться также со взглядами на рассматриваемые проблемы также других ученых и специалистов, содержащимися в публикациях журналов «Законность» и «Вестник Академии Генеральной прокуратуры Российской Федерации», а также в учебниках по организации и деятельности  прокуратуры.

В соответствии с ч. 2 ст. 1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» целями деятельности прокуратуры России являются обеспечение верховенства закона, единства и укрепления законности, защита прав и свобод человека и гражданина, а также охраняемых законом интересов общества и государства.

Установленные федеральным законодательством цели деятельности прокуратуры Российской Федерации в полном объеме отвечают интересам как государства, так и граждан Российской Федерации.

Вместе с тем признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина, являющегося высшей ценностью в обществе, является важнейшей, приоритетной по смыслу ст. 2 Конституции РФ, главной обязанностью государства.   

Совпадение определенных конституционными нормами обязанностей государства и главных целей деятельности прокуратуры России подтверждает главную роль прокуратуры в защите прав и свобод человека и гражданина.  

Совершенно очевидным представляется, что для реализации установленных Конституцией РФ обязанностей государства российскому обществу необходим самостоятельный, независимый от других структур государственной власти надзорный орган, обладающий необходимым объемом прав и полномочий, но в то же время конституционно максимально поставленный под контроль общества. 

Достижению этих целей деятельности прокуратуры способствует выполнение ею конкретных, определяемых ее статусным положением задач.

Действующее законодательство, к сожалению, не содержит точного определения задач прокуратуры Российской Федерации.

Для их определения и аргументации обратимся к работам известных ученых и специалистов, внесших большой вклад в развитие теоретических вопросов деятельности прокуратуры в Российской Федерации. 
Задачи прокурорского надзора по сравнению с целями более конкретны, отмечает Б.В. Коробейников. Их решение обеспечивает достижение целей прокурорского надзора. Задачи надзора более многочисленны (по сравнению с целями) и различаются между собой по уровню, содержанию, средствам их решения, компетенцией органов прокуратуры, ставящих и решающих эти задачи. Задачи прокурорского надзора могут быть разделены на три вида: общие, специальные и частные (конкретные). Решение общих и специальных задач прокурорского надзора осуществляется путем применения прокурором правовых средств надзора, в ходе которых (так в тексте – Н.К.) прокурор ставит определенные частные (конкретные) задачи и решает их (к примеру, получение полной информации о конкретных нарушениях закона и др.) 

По мнению указанного автора, к общим задачам прокуратуры относятся укрепление законности и охрана от всяких посягательств: а) закрепленного Конституцией РФ общественного и государственного строя; б) политических, трудовых, жилищных и других личных и имущественных прав граждан РФ; в) прав и охраняемых законом интересов государственных учреждений, предприятий, независимо от форм собственности, кооперативных и иных общественных организаций
. 

Нельзя не отметить, однако, что обозначенные указанными авторами задачи суть – цели деятельности прокуратуры.

По мнению С.Г. Березовской, именно «в осуществлении надзора за исполнением законов и состоит специальная государственная задача органов прокуратуры»
.
Как представляется, в трактовке указанного автора задача прокуратуры – эффективное, добросовестное, полномасштабное исполнение ее функций. 

Совмещающее обе перечисленные точки зрения толкование задач прокуратуры дает В.И. Басков, отмечающий, что перед Генеральным прокурором РФ и подчиненными ему прокурорами поставлена задача основополагающего характера: осуществление надзора за точным и единообразным исполнением действующих на территории РФ законов. Органы прокуратуры имеют задачей обеспечить верховенство закона, единства и укрепление законности, защиты прав и свобод человека и гражданина, а также интересов общества и государства
.  

В обобщенном виде задачи прокуроров при осуществлении надзора за исполнением законов изложены авторами учебника «Прокурорский надзор: курс лекций и практикум» под общей редакцией проф. Ю.Е. Винокурова следующим образом: обязательное вмешательство прокурора в связи с поступившей  информацией о нарушении законов путем принятия мер к выявлению и устранению нарушений законов и способствующих этому обстоятельств; наиболее полное использование возможностей прокурорского надзора за исполнением законов в предупреждении правонарушений и в первую очередь преступлений; активизация и совершенствование деятельности органов государственного контроля и правоохранительных органов, направленной на обеспечение исполнения законов и подзаконных актов, укрепление законности и правопорядка через проведение прокурорских проверок в основном в этих органах и поручения проведения ими проверок в подчиненных, подконтрольных и нижестоящих органах, на предприятиях, в учреждениях и организациях; более активное проведение в жизнь принципа неотвратимости ответственности за совершение правонарушений; доведение до населения и общественности через радио, телевидение, периодическую печать информации о работе органов прокуратуры, в том числе и в области прокурорского надзора за исполнением законов, в особенности о принимаемых ею мерах к устранению нарушений законов и привлечению к ответственности виновных лиц с указанием их фамилий и должностей, состоянии и динамике правонарушений в регионах; выявление пробелов (дефектов) действующего законодательства, потребностей в нормативном регулировании общественных отношений и принятие мер к их устранению путем внесения соответствующих предложений в представительные (законодательные) органы и органы, обладающие правом законодательной инициативы; повышение правовой культуры должностных лиц, в особенности руководителей государственных органов, издающих правовые акты и совершающих другие юридически значимые действия, руководителей коммерческих организаций, предпринимателей, а также граждан, привитии им потребности точного исполнения законов. В наибольшей мере этому способствует активно осуществляемый прокурорский надзор за исполнением законов в сочетании с проведением специальных предупредительно-профилактических мероприятий
. 

Как представляется, с учетом мнения как перечисленных, так и других ведущих ученых в сфере прокурорского надзора, в обобщенном виде к главным задачам прокуратуры следует отнести: а) своевременное выявление правонарушений и их пресечение, предупреждение нарушений закона; б) установление лиц, виновных в их совершении, и привлечение их к установленной законом ответственности; в) восстановление нарушенных прав и свобод человека и гражданина и охраняемых законом интересов государства
.
Предназначение прокуратуры в системе государственных органов, разделения и взаимодействия властей предопределяется точностью состава функций, необходимых для выполнения возложенных на прокуратуру задач. Ключевой правовой категорией, раскрывающей и объясняющей структуру, содержание и пределы деятельности прокуратуры, являются ее функции
.
Термин «функция» происходит от латинского слова functio, что переводится как «исполнение», «совершение». В правоведении и государствоведении этот термин в зависимости от контекста может быть употреблен в качестве синонима «обязанности», «круга деятельности», «направления деятельности», «назначения», «роли»
.
По мнению А.Я. Сухарева, понятие функции прокуратуры можно сформулировать как такой вид ее деятельности, который предопределяется социальным предназначением прокуратуры, выраженным в ее задачах, характеризуется определенным предметом ведения, направлен на решение этих задач и требует использования присущих ему полномочий и правовых средств. Названные элементы находятся в строгой взаимозависимости. Их изменение, уточнение, прежде всего в части задач прокуратуры, сфер проявления ее деятельности, должно неизбежно влечь корректировку в остальных частях функциональной характеристики
.
В.И. Басков и Б.В. Коробейников, указывая на то, что по своей сущности прокурорский надзор как специфический  вид государственной деятельности един, выделяют в нем уже отрасли прокурорского надзора
.
В.Г. Бессарабов считает, что функции являются выражением государственно-правового и социального предназначения прокуратуры как элемента государственно-правового механизма современного российского государства. Их реализация представляет собой особый, свойственный только прокуратуре вид деятельности. Функции прокуратуры реализуются в видах деятельности органов и учреждений прокуратуры
.
М.С. Шалумов полагает, что применительно к прокуратуре функции – это определенные правовым статусом прокуратуры, ее местом и назначением в государственном механизме общие обязанности по решению поставленных перед нею законом задач обеспечения верховенства закона, единства и укрепления законности, защиты прав граждан, общественных и государственных интересов, выполняемые путем решения круга более частных задач и осуществления для этого соответствующих конкретных обязанностей с использованием специфических властных полномочий. 

Функцией прокуратуры, считает Е.Л. Никитин, является социально значимое направление деятельности данного органа, осуществляемое через конкретные виды его деятельности в рамках установленного типа его организации и деятельности. 

De lege lata указание на функции прокуратуры присутствует в самом общем виде. В ст. 1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» эклектически смешиваются собственно функции, обусловленные социальным предназначением и ролью прокуратуры в государстве, с видами ее надзорной деятельности (отраслями и направлениями прокурорского надзора). De lege ferenda более удачным решением стало бы выделение самостоятельной статьи, содержащей исчерпывающий перечень функций прокуратуры
.
Таким образом, некоторые исследователи содержащийся в ст. 1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» термин «функция» заменяют термином «основное направление деятельности прокуратуры». Вместе с тем, на наш взгляд, в теории прокурорской деятельности эти термины необходимо строго различать, поскольку они имеют разное значение.

Так, В.П. Рябцев к основным направлениям деятельности прокуратуры  относит приоритеты в ее деятельности, от обеспечения которых в решающей степени зависит состояние законности и правопорядка в районе, городе, субъекте Федерации, в стране в целом  и которые обусловлены различными факторами политического, социально-экономического и иного характера. Постоянным приоритетом надзорной и иной функциональной деятельности прокуратуры является соблюдение прав и свобод человека и гражданина федеральными министерствами, службами и агентствами, представительными (законодательными) и исполнительными органами субъектов Федерации, органами местного самоуправления, органами военного управления, органами контроля, их должностными лицами, а также органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций. Поскольку данное направление деятельности по защите прав и свобод человека и гражданина касается многих сфер правовых отношений, с учетом состояния законности выделяются отдельные сферы правовых отношений, на которых акцентируется особое внимание (трудовые, жилищные, пенсионные и иные права граждан)
.
Аналогичное в целом определение основным направлениям деятельности прокуратуры дается и А.Я. Сухаревым
.
Ю.Е. Винокуров полагает под направлением (подотраслью прокурорского надзора) надзор за исполнением конкретного закона или нескольких законов, регулирующих общественные отношения в определенной сфере (банковской, налоговой, аграрной и других), выделяя при этом свыше тридцати направлений (подотраслей) прокурорского надзора за исполнением законов
.
Указанный автор также считает, что помимо рассмотренных основных направлений прокурорского надзора органы прокуратуры координируют деятельность правоохранительных органов по борьбе с преступностью, принимают участие в правотворческой деятельности, рассматривают и разрешают заявления, жалобы и иные обращения граждан, поступившие в прокуратуру, принимают участие в профилактической работе
.
По мнению В.Б. Ястребова, основное направление деятельности прокуратуры  можно определить как составную, специализированную часть ее деятельности, обеспечивающую решение определенного круга задач, стоящих перед прокуратурой, выделяемую исходя из особенностей конкретно-исторической ситуации и степени актуальности решаемых вопросов
.
В.Г. Бессарабов под основными направлениями деятельности прокуратуры понимает пути реализации надзорной и других функций прокуратуры, не получившие в данный период законодательного закрепления, в целях решения стоящих перед государством, обществом и органами прокуратуры задач, определяемых степенью их актуальности и особенностями конкретно-исторической ситуации
. 

По нашему мнению, основные направления деятельности прокуратуры это определенные Генеральным прокурором Российской Федерации (в отличие от функций прокуратуры, которые устанавливаются федеральным законом) на определенный период времени (ежегодно – по решению коллегий Генеральной прокуратуры) либо без определения времени действия, в зависимости от различных факторов как социально-экономического (к примеру, приоритет надзора за исполнением законов при реализации приоритетных национальных проектов «Образование», «Здравоохранение» и других), так и политического характера (обеспечение надзора за исполнением избирательного законодательства, в особенности, в предвыборный и избирательный периоды) приоритеты в деятельности прокуратуры
.
Подробное рассмотрение вопроса о функциях и основных направлениях деятельности прокуратуры позволяет нам сделать вывод о том, что поскольку в настоящее время традиционный термин «прокурорский надзор» не охватывает в полной мере все виды деятельности прокуратуры, автор предлагает к введению в научный оборот понятия «прокурорская деятельность», которая формулируется им как особый вид государственной деятельности прокуратуры по обеспечению реализации правовых общественных отношений, осуществляемой в соответствии с нормами Конституции и федерального законодательства посредством надзора за исполнением конституционных и законодательных норм; уголовного преследования; координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью, участия в рассмотрении дел судами, в правотворческой деятельности; проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и выполнения других возложенных на нее функций, и направленной на  обеспечение верховенства закона, единства и укрепления законности, защиту прав и свобод человека и гражданина, законных интересов общества и государства.

В п. 1 ст. 1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» определена основная функция прокуратуры – надзор за соблюдением Конституции РФ и исполнением законов, действующих на территории России. В п. 2 указанной статьи названного Федерального закона перечисляются иные функции прокуратуры, в том числе все надзорные, а также уголовное преследование и координация деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью. 

Другие функции прокуратуры рассредоточены по различным статьям Раздела 1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» и в прямой постановке не именуются как функции прокуратуры, что, несомненно, требует их научного осмысления и обоснованно вызывает теоретическую дискуссию. 

Как представляется, внесенные в Федеральный закон 
«О прокуратуре Российской Федерации» Федеральным законом от 17 июля 2007 г. № 171 изменения, дополнившие базовый закон, в частности, статьей 9-1 (Проведение антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов) в определенной мере могут поставить точку в теоретической дискуссии о функциях прокуратуры
.
Законодатель в тексте указанной ст. 9-1 Федерального закона определил не только непосредственно еще один вид деятельности (функцию) прокуратуры (прокурор проводит антикоррупционную экспертизу нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, иных государственных органов и организаций, органов местного самоуправления, их должностных лиц), но и установил в указанной норме также определенные полномочия прокурора и механизм их реализации. 

В частности, в соответствии с положениями указанной статьи при выявлении в нормативном правовом акте коррупциогенных факторов прокурор вносит в орган, организацию или должностному лицу, которые издали этот акт, требование об изменении нормативного правового акта с предложением способа устранения выявленных коррупциогенных факторов либо обращается в суд в порядке, предусмотренном процессуальным законодательством Российской Федерации. Требование прокурора об изменении нормативного правового акта подлежит обязательному рассмотрению соответствующими органом, организацией или должностным лицом. О результатах рассмотрения требования об изменении нормативного правового акта незамедлительно сообщается прокурору, внесшему требование. 

С учетом изложенного автор полагает необходимым сформулировать понятие функции прокуратуры, как определенный федеральным законом вид деятельности прокуратуры, обусловленный ее целями и задачами, имеющий собственный предмет и реализуемый посредством специально предусмотренных для этого в законе полномочий
 и определить при этом исчерпывающий перечень функций прокуратуры  следующим образом: 

надзор за исполнением законов федеральными органами исполнительной власти, представительными (законодательными) и исполнительными органами субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, органами военного управления, органами контроля, их должностными лицами, органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций, а также за соответствием законам издаваемых ими правовых актов; 

надзор за соблюдением прав и свобод человека и гражданина ранее указанными органами и должностными лицами; 

надзор за исполнением законов органами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность, дознание и предварительное следствие;

надзор за исполнением законов судебными приставами; 

надзор за исполнением законов администрациями органов и учреждений, исполняющих наказание и применяющих назначаемые судом меры принудительного характера, администрациями мест содержания задержанных и заключенных под стражу; 

уголовное преследование; 

координация деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью;
участие в рассмотрении дел судами, арбитражными судами (далее – суды), принесение представлений на противоречащие закону решения, приговоры, определения и постановления судов;
осуществление международного сотрудничества, участие в разработке международных договоров Российской Федерации;
участие в заседаниях федеральных органов законодательной и исполнительной власти, представительных (законодательных) и исполнительных органов субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления; 

участие в правотворческой деятельности, т.е. возможность внесения в законодательные органы и органы, обладающие правом законодательной инициативы, соответствующего и нижестоящего уровней предложений об изменении, дополнении, отмене или о принятии законов и иных нормативных правовых актов; 

проведение антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов; 

рассмотрение и разрешение заявлений, жалоб и иных обращений.

Не простым представляется и вопрос о предмете прокурорской деятельности.

Предмет изучения любой учебной дисциплины юридического профиля представляют собою общественные отношения. Вместе с тем в соответствии, к примеру, со ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» предметом прокурорского надзора за исполнением законов являются соблюдение Конституции РФ и исполнение законов, действующих на территории Российской Федерации, федеральными министерствами и иными федеральными органами исполнительной власти, представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, органами военного управления, органами контроля, их должностными лицами, а также органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций, а также соответствие законам правовых актов, издаваемых указанными органами и должностными лицами.

С практической точки зрения нельзя не отметить также, что отдельные работники прокуратуры, прибывающие для повышения квалификации в Академию Генеральной прокуратуры Российской Федерации, в предмет своей надзорной деятельности, наряду с осуществлением надзора за исполнением законов, включали и проверки исполнения на поднадзорных объектах также положений указов Президента Российской Федерации и постановлений Правительства России. При этом соответствующие законодательные акты не содержали отсылочных (бланкетных) норм, на основании которых такие прокурорские проверки были бы обоснованными. 

Для примера сошлюсь на ст. 3 Федерального закона от 10 января 2003 г. (Устав железнодорожного транспорта Российской Федерации), в соответствии с которой  федеральный орган исполнительной власти в области железнодорожного транспорта на основании названного Устава с участием заинтересованных федеральных органов исполнительной власти в пределах своей компетенции разрабатывает и в установленном порядке утверждает правила перевозок грузов железнодорожным транспортом и правила перевозок пассажиров, багажа, грузобагажа железнодорожным транспортом. Эти правила представляют собой нормативные правовые акты, которые содержат нормы, обязательные для перевозчиков, владельцев инфраструктур, грузоотправителей, грузополучателей, владельцев железнодорожных путей необщего пользования, других юридических и физических лиц, и регулируют условия перевозок грузов с учетом их особенностей, безопасности движения, сохранности грузов, железнодорожного подвижного состава и контейнеров, а также экологической безопасности. В названном Законе содержится совершенно четкая отсылочная норма, позволяющая прокурорам осуществлять надзор за исполнением соответствующих ведомственных нормативных актов.

Положения нормативных правовых актов Президента Российской Федерации и Правительства России, на которые законодательный акт не содержит ссылки, не являются предметом надзорной деятельности прокурора. 

Вместе с тем современный этап развития российского общества, когда существенно (и обоснованно) возрастает роль главы государства в решении вопросов общественной и государственной жизни, в том числе в разработке и принятии законодательных актов, имеющих непосредственное отношение к признанию, соблюдению и защите прав и свобод граждан (достаточно здесь указать инициативы Президента Российской Федерации В.В. Путина по принятию приоритетных национальных проектов, совершенствованию демографической политики в стране) необходимо четко определить роль прокуратуры в обеспечении реализации принятых (изданных) в порядке опережающего нормотворчества указов Президента Российской Федерации по данным вопросам.

В связи с изложенным рассмотрим вопрос о возможности некоторого расширения пределов (границ предмета) прокурорского надзора за исполнением законов и законностью правовых актов.

В.П. Рябцев полагает, что в нормативной обобщенной форме предмет надзора за исполнением законов определяется в Законе о прокуратуре (ст. 21). Он состоит из двух взаимосвязанных, но четко разделяющихся аспектов. Первый из них заключается в том, что предметом этого вида надзора является соблюдение Конституции РФ и исполнение законов, действующих на территории Российской Федерации. Предметом надзора является законность в деятельности органов и должностных лиц, составляющих определенный круг правоприменителей. К ним отнесены федеральные министерства, службы, агентства и иные федеральные органы исполнительной власти, представительные (законодательные) и исполнительные органы государственной власти субъектов РФ, органы местного самоуправления, органы военного управления и руководители коммерческих и некоммерческих организаций. Самостоятельным аспектом предмета этого вида прокурорского надзора за исполнением законов является соответствие законам правовых актов, издаваемых названными органами и должностными лицами
.  

В то же время указанный автор подчеркивает, что выдвижение Президентом РФ в 2005 г. для реализации страной четырех национальных проектов социально-экономического развития делает необходимым их приоритетное сопровождение прокуратурой в плане обеспечения законности в соответствующих сферах (здравоохранение, образование, жилищно-коммунальное обеспечение, сельское хозяйство)
.
По мнению А.Я. Сухарева, предметом прокурорского надзора в общем виде является соблюдение Конституции РФ и исполнение законов, действующих на территории Российской Федерации, прав и свобод человека и гражданина, законности правовых актов, принимаемых органами и должностными лицами, на которые распространяется надзорная компетенция прокуратуры. В зависимости от сферы деятельности и возникающих при этом правоотношений, в том числе и с участием прокуроров, предмет надзора еще более конкретизируется
.             

С практической точки зрения нельзя не отметить также, что отдельные работники прокуратуры … в предмет своей надзорной деятельности, наряду с осуществлением надзора за исполнением законов, включали и проверки исполнения на поднадзорных объектах также положений указов Президента РФ и Постановлений Правительства РФ. При этом соответствующие законодательные акты не содержали отсылочных (бланкетных) норм, на основании которых такие прокурорские проверки были бы обоснованными. Положения нормативных правовых актов Президента РФ и Правительства РФ, на которые законодательный акт не содержит ссылки, не являются предметом надзорной деятельности прокурора
.
Авторы курса лекций и практикума по прокурорскому надзору, приходя к аналогичному выводу, указывают вместе с тем, что в Законе о прокуратуре не упоминаются нормативные акты, издаваемые Президентом и Правительством РФ. В соответствии с Конституцией РФ (ст. 80, 110) Президент, являясь главой государства, а Правительство – высшей исполнительной властью, реализуя возложенные на них полномочия, издают нормативные указы и постановления, регулирующие общественные отношения, касающиеся различных сфер жизни и деятельности общества и обязательные для исполнения на всей территории России. Нередко акты Президента и Правительства РФ выполняют роль первичного или единственного источника правового регулирования, поскольку те или иные общественные отношения законодательно не урегулированы. В связи с этим нормативные указы и постановления Президента и Правительства РФ не могут быть исключены из сферы прокурорского надзора – прокуроры осуществляют надзор за их исполнением
.
На наш взгляд, с указанной позицией, которая характеризует определенное исключение из правил, но четко оговаривает условия такого исключения из общего правила: когда соответствующий правовой акт выполняет роль первичного или единственного источника правового регулирования и он издан, в частности, главой государства – Президентом РФ, следует согласиться, но с некоторыми сделанными нами оговорками.

Прежде всего, отметим, что, бесспорно, пока соответствующая норма не будет включена в закон, прокурор не вправе будет осуществлять надзор за исполнением подзаконных актов. 

Несмотря на то что законодательство о прокуратуре вполне определенно и однозначно исходит из положений о связи надзорной функции только со сферой исполнения законов, считает А.Я. Сухарев, специалистами в области прокурорского надзора время от времени высказываются суждения об относимости к предмету надзора за исполнением не только законов, но и подзаконных актов. Правда, в последние годы такого рода суждения стали формироваться более взвешенно. Сейчас признание относимости подзаконных актов к предмету прокурорского надзора оговаривается достаточно жесткими условиями, суть которых сводится к тому, чтобы они имели нормативный характер, чтобы ранг подзаконных актов соответствовал уровню высших органов государственной власти и на издание такого рода подзаконных актов указанные органы имели бы специальные полномочия
.
Таким образом, следует сделать вывод о том, что в теории прокурорского надзора нет единой точки зрения по поводу осуществления надзора за исполнением, в частности, изданных в порядке опережающего нормотворчества нормативных указов Президента РФ.

Учитывая особую общественную важность издаваемых главой государства указов по социально значимым вопросам, представляется вполне обоснованным сформулировать предложение о включении в содержание предмета деятельности прокурора по надзору за исполнением законов и законностью правовых актов также положения об осуществлении прокурором надзора за исполнением принятых в порядке опережающего нормотворчества нормативных указов Президента РФ.

Следующий проблемный вопрос – пределы прокурорского надзора, под которыми следует понимать установленные законодательством  ограничители надзорной деятельности прокурора. 

В первую очередь эти пределы касаются как объектов надзора, так и поводов для его осуществления (теоретически же этот перечень можно значительно расширить). 

Так, в ч. 1 ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» изложен исчерпывающий перечень объектов прокурорского надзора. К ним отнесены, в частности, федеральные министерства и иные федеральные органы исполнительной власти, органы законодательной (представительной) и исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органы местного самоуправления и др.

Отдельные прокуроры, как выясняется в ходе повышения их квалификации, буквально понимают положения абз. 2 ч. 2 ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации». В соответствии с ними проверки исполнения законов проводятся на основании поступившей в органы прокуратуры информации о фактах нарушения законов, требующих принятия мер прокурором. Однако это требование закона отнюдь не означает, что прокурор должен сидеть на рабочем месте сложа руки и ждать поступления так называемых сигналов. 

Так, в п. 6 приказа Генерального прокурора РФ от 07.12.2007 № 195 содержится совершенно четкое разъяснение прокурорам того, что проверки исполнения законов необходимо проводить на основании поступившей в органы прокуратуры информации (т.е. обращений граждан, должностных лиц, сообщений средств массовой информации и т.п.), а также других материалов о допущенных правонарушениях, требующих использования прокурорских полномочий. В качестве повода для прокурорских проверок следует рассматривать материалы уголовных, гражданских, арбитражных и административных дел, результаты анализа статистики, прокурорской и правоприменительной практики, а также другие материалы, содержащие достаточные данные о нарушениях закона. 

И, наконец, что касается полномочий прокурора. Полномочия – составная часть общеправового статуса прокуратуры. Они представляют собою право и обязанность прокурора действовать в определенной ситуации, руководствуясь требованиями закона и с помощью предусмотренных законом правовых способов, позволяющих достичь определенные законом цели. К полномочиям прокурора следует, таким образом, отнести и средства прокурорского реагирования. В конце 90-х годов прошлого века к установленным в первичном варианте закона средствам прокурорского реагирования закон добавил еще возможность вынесения предостережения о недопустимости нарушения закона и возбуждения производства об административном правонарушении. И то, и другое средство реагирования успешно применялось прокурорами еще на основании союзного законодательства о прокуратуре. Вероятно, прокуроры, начинавшие свою деятельность в то время, помнят и о таких средствах прокурорского реагирования, как вынесение предписания и возбуждение производства о дисциплинарном правонарушении. Отмечу, что в принятом Межпарламентской Ассамблеей государств – участников СНГ (постановление от 16.11.2006 № 27-6) модельном законе «О прокуратуре» такие полномочия как предписание (ст. 27) и постановление прокурора о возбуждении дисциплинарного производства (ст. 22) включены в число полномочий прокуратуры. Остается надеяться, что результаты научных поисков и пожелания практиков воплотятся в соответствующие законодательные коррективы. 

А.А. Каюшкин,
первый заместитель прокурора 
г. Владимира Владимирской области

Организация учета результатов работы прокуратуры
города, района с использованием системы
электронных баз данных

В 2010 г. Генеральной прокуратурой РФ осуществлялись выезды в прокуратуры субъектов Центрального федерального округа для проверки организации работы по оперативному учету и статистике за период 2008 – 2010 гг. В ходе проверки выявлены многочисленные нарушения, что свидетельствует о серьезных недостатках в организации этой работы.

Представляется, что одним из основных условий осуществления эффективного и качественного прокурорского надзора является правильная организация руководителем оперативного учета результатов работы.

В настоящее время прокурор имеет дело с огромным объемом оперативной и служебной информации. Так, приказами Генерального прокурора РФ на нижестоящих прокуроров возложена обязанность по составлению 13 форм статистической отчетности, содержащих около 9000 цифровых показателей. Перед прокурором стоит задача по обеспечению доскональной точности всех статистических сведений. 

Задача сложная, но выполнимая при условии правильной организации учета результатов работы.

Значительный объем выполняемой в настоящее время прокуратурой работы сделал невозможным использование традиционных форм учета работы на бумажных носителях (книги, журналы). Для организации эффективного прокурорского надзора руководством прокуратуры г. Владимира разработана система баз данных электронного учета результатов надзорной деятельности, содержащая всю оперативно-служебную информацию о работе прокуратуры.

Внесенные сведения автоматически обрабатываются и переносятся в файлы, содержащие формы ведомственной отчетности, утвержденные приказами Генерального прокурора РФ. Это позволяет руководству прокуратуры своевременно получить каждую из 13 форм ведомственной статистической отчетности со сведениями на текущий момент.

Прокуратурой учитываются результаты всей надзорной работы. Созданы базы данных по разным направлениям надзорной деятельности, в том числе по надзору за процессуальной и оперативно-розыскной деятельностью; соблюдением федерального законодательства; участию прокуроров в рассмотрении уголовных, гражданских и арбитражных дел; результатам рассмотрения обращений граждан; освещению деятельности прокуратуры в средствах массовой информации, координационной деятельности прокуратуры; надзору за исполнением законодательства о противодействии коррупции; в сфере осуществления государственного контроля (надзора) субъектов предпринимательской деятельности и др.

Обязанность по такому учету своей работы возложена на каждого работника распоряжением прокурора города о распределении обязанностей.  Сведения в электронные журналы вносят 35 старших помощников и помощников прокуратуры города и 5 работников канцелярии. 

К преимуществам системы электронных баз данных перед традиционными формами учета следует отнести: простоту в обращении; заметное облегчение возможности ввода, поиска и анализа необходимой информации; «гибкость», универсальность, независимость от специфики; простой интерфейс (оболочка), позволяющая разрабатывать базы данных, а также приложения различной сложности и направленности; предоставление информации в наглядном виде (таблицы, графики); возможность получения информации несколькими пользователями одновременно.

Работа над созданием и внедрением законченной системы велась руководством прокуратуры города в течение двух лет. За это время базы данных корректировались, оптимизировались с учетом вопросов, возникающих на практике.

Внедрение системы электронных баз данных первичного оперативного учета результатов работы позволило добиться:
ведения непрерывного текущего мониторинга результатов работы прокуратуры;

контроля деятельности конкретных работников и объемов выполняемой ими работы, справедливого распределения нагрузки в коллективе (с учетом полученных сведений вносились изменения в распоряжение о распределение обязанностей);

контроля соблюдения работниками исполнительской дисциплины и сроков исполнения, в том числе и для поощрения работников либо привлечения к ответственности;

повышения качества аналитической работы, значительно экономя время на подготовку докладных записок;

достоверности статистических данных, представляемых прокурором в качестве ведомственной статистической отчетности.

По мнению автора, использование системы электронного учета результатов работы прокурора в целом значительно повысило эффективность и качество прокурорского надзора на территории города, а значит, способствовало достижению целей и задач деятельности прокуратуры.

С.Н. Козлова,
заместитель прокурора 

Забайкальского края 

Противодействие незаконной заготовке древесины
и ее обороту на территории Забайкальского края

По данным государственного учета, общая площадь лесного фонда Забайкальского края составляет 34 млн. га. При этом значительная часть лесов расположена в труднодоступной местности, в районах с неразвитой экономической инфраструктурой. 
В связи с этим хозяйственная деятельность, связанная с лесопользованием, развивается в основном на территориях, примыкающих к населенным пунктам, расположенным по линии железной дороги. 

Там же продолжает иметь место и незаконная заготовка древесины, поскольку криминальная пораженность данной сферы остается высокой. Этому способствует востребованность древесины на внешнем рынке, в том числе в КНР. Отсутствие достаточных рабочих мест в населенных пунктах, особенно в сельской местности, и связанный с этим низкий уровень жизни населения отправляет в лес так называемых «термитов». Занимаются незаконной заготовкой древесины в крупных размерах и предприимчивые российские и китайские граждане. Для накопления и дальнейшей отправки за рубеж древесины, как законно заготовленной, так и незаконной, создаются лесоприемные пункты. Буквально несколько лет назад скупкой древесины занимались многие жители населенных пунктов, расположенных вдоль железной дороги, складируя скупленную древесину в огородах.

Сейчас эту ситуацию удалось переломить, однако остались нерешенными многие вопросы, как нормативного урегулирования, так и правоприменительной практики.

Приведу коротко статистические сведения: в 2008 г. выявлено 960 фактов незаконной рубки леса в количестве свыше 
80 тыс. кубометров древесины, в 2010 г. – 711 фактов за 1 полугодие. Возбуждено в 2008 г. 808
уголовных дел, в 2010 – более 400, в суд направлено 
соответственно 326, и в 1-м полугодии текущего года уже 237 уголовных дел. Для оперативного выявления фактов незаконных порубок древесины до настоящего времени действует подразделение лесной милиции. 

Прокуратурой края были приняты дополнительные меры, направленные на декриминализацию сферы оборота древесины. Количество вывозимой за рубеж круглой древесины в 1 полугодии 2010 г. вдвое сократилось в сравнении с АППГ и в пять раз по сравнению с 2007 г.
В целях  пресечения незаконной деятельности лесоприемных пунктов, с  участием прокуратуры были разработаны и приняты Законодательным собранием края законы Забайкальского края от 01.07.2009 № 195-ЗК «Об организации деятельности пунктов приема и отгрузки древесины на территории Забайкальского края»; № 198-ЗК «Об административных правонарушениях», в котором в ст. 36 установлена административная ответственность за нарушения требований закона  Забайкальского края об организации деятельности пунктов приема и отгрузки древесины на территории Забайкальского края.

Министерством промышленности и энергетики Забайкальского края издан приказ от 05.08.2009 № 1-Н/П «Об утверждении порядка постановки на учет пунктов приема и отгрузки древесины на территории Забайкальского края».

Прокуратурой в 2010 г. в порядке законодательной инициативы внесен проект изменений Закона «Об административных правонарушениях», предложено ввести ответственности за предоставление недостоверных сведений при постановке лесоприемных пунктов на учет, а также внесение искаженных данных в документы учета. 

В соответствии с п. 1 ст. 2 указанного Закона Забайкальского края пункты приема и отгрузки древесины  подлежат обязательной постановке на учет исполнительным органом государственной власти, которым является Министерство промышленности и энергетики Забайкальского края. Министерство наделено правом отказа в постановке на учет либо снятия с учета лесоприемных пунктов.  

Соответствие регионального законодательства федеральному оценено Верховным Судом РФ по обращению предпринимателя, жалоба отклонена, решение краевого суда оставлено в силе 10 июня 2010 г. 

Индивидуальный предприниматель обратилась в Забайкальский краевой суд с заявлением о признании противоречащей федеральному законодательству и недействующей части 1 статьи 2 Закона Забайкальского края № 195-ЗЗК, которая предусматривает постановку на учет лесоприемных пунктов. Предприниматель заявила, что этой статьей регулируются гражданские правоотношения, и это выходит за пределы компетенции законодателя субъекта Российской Федерации.

Судебная коллегия по гражданским делам краевого суда и в дальнейшем Верховный Суд РФ пришли к выводу, что Закон является составной частью принимаемых на федеральном и региональном уровнях комплексных мер по сохранению лесов от уничтожения, недопущению нарушений установленного порядка лесопользования и других действий, причиняющих вред лесному фонду. Предусмотренные Законом края  правила приема, хранения, транспортировки и отчуждения древесины на пунктах приема и отгрузки древесины позволяют осуществлять контроль за древесными ресурсами и пресекать их теневой оборот. 

В настоящее время субъекты Российской Федерации наделены полномочиями по осуществлению государственного контроля в области охраны окружающей среды. Предметом правового регулирования являются публично-административные отношения, а оспариваемая норма Закона не налагает дополнительной обязанности на участников хозяйственных отношений.

Прокуратурой на постоянной основе, как на краевом, так и на районном уровне осуществляется координация деятельности правоохранительных органов в борьбе  с преступностью в данной сфере. 

Проведение проверок лесоприемных пунктов осложнило действие ФЗ № 294 «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля». В план проверок были включены далеко не все лесоприемные пункты.  

Прокуратурой края проведено несколько межведомственных рабочих встреч, где приняты меры к поиску алгоритма действий контролирующих органов по проведению внеплановых выездных проверок лесоприемных пунктов. В итоге решено проверки проводить силами прокуратуры с привлечением специалистов. 

Природоохранной прокуратурой ранее разработаны методические рекомендации по проверке этих пунктов на предмет соблюдения природоохранного, земельного, трудового, миграционного законодательства, законодательства об отходах, пожарной безопасности. При проверке особое внимание уделялось и исполнению краевого закона, и упомянутого порядка постановки на учет лесоприемных пунктов. Направлены на места списки пунктов приема и отгрузки древесины, а также списки арендаторов лесного фонда. 

Представляется, что количество пунктов приемки и отгрузки древесины должно быть сведено к минимуму. Право на существование должны иметь лишь пункты у арендаторов лесного фонда. Однако региональное законодательство такого положения не содержит. Поэтому прокурорами проверена законность деятельности имеющихся лесоприемных пунктов с целью выявления и пресечения нарушений законодательства и закрытия незаконных пунктов скупки древесины.

Всего по материалам проверки проверены 66 пунктов приема и отгрузки древесины. Возбуждено 60 административных производств, внесено 45 представлений об устранении нарушений законодательства, объявлено 1 предостережение, в порядке ст. 37 УПК РФ направлено в органы предварительного расследования 3 материала, по результатам процессуальных проверок по которым возбуждено 2 уголовных дела, в том числе по ч.1 ст. 330 УК РФ – 1, ч. 1 ст. 3221 – 1; по 1 материалу проводится проверка. В суд направлено 2 иска о прекращении деятельности пунктов приема и отгрузки древесины, которые судом удовлетворены.

В качестве примера можно привести ряд случаев из практики организации надзора в рассматриваемой сфере.

Прокурором Железнодорожного района г. Читы выявлены нарушения в деятельности ООО «Е», осуществляющем прием, хранение, переработку и реализацию древесины на площади более 2 га без надлежаще оформленных документов на земельный участок. В нарушение требований законодательства договор аренды земельного участка, заключенный на срок свыше одного года, не прошел государственную регистрацию. Для устранения нарушения законодательства прокурором вынесено постановление о возбуждении административного производства по ст. 7.1 КоАП РФ.

Проверкой также установлено, что на пункт приема древесины на автомашинах регулярно доставляется лес круглый без соответствующих документов, а часть готового пиломатериала вывозится с территории базы. При попытках проверить документы водители скрываются с места проверки. По данным фактам по постановлению прокурора в порядке ст. 37 возбуждено и расследуется уголовное дело по признакам преступлений, предусмотренных ст. 188, 201, 175, 260 УК РФ.

В деятельности ООО «Е» также выявлены нарушения природоохранного законодательства. Здесь образуются отходы производства 4 класса опасности, однако паспорт на опасные отходы не составлен, лимиты на размещение отходов не установлены. Прокурором по данным фактам вынесено постановление о возбуждении дела об административном правонарушении по ст. 8.2 КоАП РФ.

Прокуратура Оловяннинского района установила, что сотрудниками местного отдела внутренних дел в 2010 г. не проведено ни одного рейда с целью выявления нарушений  в данной сфере. Здесь вообще отсутствует план работы по выявлению преступлений и правонарушений в сфере незаконного оборота древесины. В адрес начальника ОВД  внесено представление. Приняты меры к пресечению выявленных нарушений со стороны лесничества.

Прокуратурой Хилокского района с привлечением контролирующих органов выявлены нарушения норм санитарно-эпидемиологического законодательства со стороны ООО «М». Здесь жилой корпус, в котором проживают граждане КНР, и лесопильный корпус находятся на расстоянии 10 метров от источника водоснабжения, чем нарушены установленные действующим законодательством нормы. На территории лесопункта отсутствует выгребная яма и мусоросборник. Территория захламлена отходами производств и потребления. В связи с этим в отношении ООО «М» возбуждено дело об административном правонарушении, предусмотренном 8.2 КоАП РФ, которое направлено в Хилокский районный суд для решения вопроса о приостановлении деятельности предприятия. С учетом существенной значимости выявленного нарушения в адрес руководителя предприятия внесено представление с требованием устранения выявленных нарушений.

Читинская природоохранная межрайонная прокуратура провела проверку пункта приема и отгрузки древесины в селе Ш. Читинского района, а также лесоприемного пункта в селе С. На пункте приема  в с. Ш выявлены многочисленные нарушения требований пожарной безопасности, в результате чего возбуждено семь административных производств по ч. 1 ст. 20.4 КоАП РФ в отношении индивидуального предпринимателя. Все они рассмотрены, и он понес административное наказание в виде штрафов на общую сумму 7 тыс. руб.
На лесопункте в селе С. были выявлены нарушения миграционного законодательства. Здесь шесть граждан КНР в нарушение ст. 20 Федерального закона от 18.07.2006 № 109-ФЗ «О миграционном учете иностранных граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации» не встали на миграционный учет по месту пребывания. По данным нарушениям в отношении иностранных граждан были возбуждены шесть административных производств по ч. 1 ст. 18.8 КоАП РФ, в результате рассмотрения которых виновные привлечены к административной ответственности в виде административных штрафов в сумме 2 тыс. руб. на каждого. В отношении же гражданина КНР, незаконно организовавшего въезд и работу граждан КНР, возбуждено уголовное дело по признакам преступления, предусмотренного ч. 1 ст. 3221 УК РФ, в настоящее время оно рассмотрено судом с вынесением обвинительного приговора.

Анализировались прокуратурой материалы из Министерства промышленности по отчетам о движении древесины. По материалам прокурорских проверок возбуждено и расследуется несколько уголовных дел по ст. 175 УК РФ.

Параллельно Читинской природоохранной межрайонной прокуратурой проведена проверка практики постановки на учет пунктов приема и отгрузки древесины Министерством промышленности и энергетики Забайкальского края.

По состоянию на 20 марта 2010 г. министерством поставлены на учет 293 пункта приема и отгрузки древесины. Отказано в постановке на учет 6 владельцам пунктов по причине непредоставления копии документа, подтверждающего право на земельный участок, выделенный для организации деятельности по приму и отгрузки древесины, на котором расположен пункт. С учета обоснованно снято 34 пункта.
Выявлено, что министерством более 100 пунктов поставлено на учет необоснованно. Многочисленны факты постановки на учет пунктов приема и отгрузки хозяйствующих субъектов, не представивших копию документа, подтверждающего право на земельный участок, предоставленный для организации деятельности  по приему и отгрузки древесины.

Имеются случаи постановки на учет пунктов, принадлежащих хозяйствующим субъектам, земельные участки которым предоставлены не для организации деятельности по приему и отгрузки древесины, а для иных целей. Так, индивидуальному предпринимателю П. земельный участок представлен из земель сельскохозяйственного назначения для строительства базы по производству и переработке сельхозпродукции, а министерством он поставлен на учет как лесоприемный пункт.

Имеются факты постановки на учет пунктов приема и отгрузки древесины хозяйствующих субъектов, виды деятельности которых, заявленные в карте постановки на учет пунктов приема и отгрузки древесины, не соответствуют целям, для которых предоставлен земельный участок. Копии решений исполнительного органа государственной власти или органа местного самоуправления к учетным делам не приобщены.

По выявленным нарушениям законодательства в адрес министра промышленности и энергетики Забайкальского края природоохранным прокурором внесено представление об устранении нарушений законодательства. По итогам его рассмотрения по различным основаниям упразднено 104 лесоприемных пункта, их перечень сейчас анализируется прокуратурой для принятия дальнейших мер прокурорского реагирования по прекращению незаконной деятельности. Принимаются меры к выявлению коррупционной составляющей в действиях должностных лиц министерства.

Проведенная прокуратурой проверка лишь высветила имеющиеся проблемы. Очевидно, что только силами прокуроров, пусть даже и с привлечением специалистов, порядок навести невозможно, необходимо активное использование полномочий органов исполнительной власти края по контролю исполнения регионального законодательства об учете лесоприемных пунктов и оборотом заготовленной древесины. 

Результаты проверки обсуждены на расширенном заседании рабочей группы по противодействию преступлениям в сфере экономики, где контролирующим органам, а также органам внутренних дел предложено активизировать работу, в том числе путем включения в план проверок контролирующими органами всех пунктов приемки древесины. 
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Актуальные вопросы прокурорского надзора
за соблюдением прав граждан в сфере
управления многоквартирными домами

В современных условиях функционирования жилищно-коммунального хозяйства, при которых собственники жилых помещений в полном объеме несут расходы по их содержанию и ремонту, государство и органы местного самоуправления должны обеспечивать возможность реального участия населения в управлении жилищным фондом.

В соответствии со ст. 161 Жилищного кодекса Российской Федерации (далее – ЖК РФ) собственники помещений в многоквартирном доме на общем собрании самостоятельно выбирают один из способов управления многоквартирным домом – непосредственное управление, управление товариществом собственников жилья (далее – ТСЖ), жилищным кооперативом или иным специализированным потребительским кооперативом либо управление управляющей организацией. В случае, если гражданами не принято решение о выборе способа управления многоквартирным домом, управляющая организация определяется путем проведения органом местного самоуправления открытого конкурса по ее  отбору.

Согласно данным ФАС России, в настоящее время на территории Российской Федерации 77,5% жилых домов управляется специализированными организациями (управляющими компаниями), 16% – посредством ТСЖ, 4,9% домов находятся в непосредственном управлении.

Имеющиеся в Генеральной прокуратуре РФ материалы свидетельствуют о многочисленных нарушениях прав граждан, являющихся собственниками жилых помещений в многоквартирном доме. В ряде субъектов Российской Федерации отмечается рост количества обращений граждан о нарушениях жилищных прав в связи с неправомерными действиями органов местного самоуправления, управляющих компаний и ТСЖ при выборе способа управления многоквартирными домами и последующем обслуживании жилищного фонда (Кемеровская, Курская, Псковская области, г. Санкт-Петербург и др.)

Федеральной антимонопольной службой на постоянной основе проверяется законность деятельности органов местного самоуправления, управляющих организаций в связи с решением гражданами вопросов управления жилищным фондом, по результатам проверок выявляются нарушения антимонопольного законодательства. В частности, службой сделан вывод о том, что в Российской Федерации сфальсифицировано около 95% общих собраний жильцов по выбору компаний для управления многоквартирными домами.

Повсеместно имеются факты создания в нарушение ст. 45 – 48 ЖК РФ так называемых фиктивных ТСЖ, о функционировании которых собственники помещений в многоквартирном доме, не принимавшие участие в их создании, узнают спустя определенное время. О проведении собраний они не извещаются, решения общего собрания до них не доводятся, протоколы общих собраний фальсифицируются. 

Целями создания фиктивных ТСЖ могут  являться: получение права владения, пользования и распоряжения общим имуществом в многоквартирном доме (нежилыми помещениями, земельным участком и другим общим имуществом), извлечение доходов от их использования либо отчуждение; получение денежных средств из Фонда содействия реформированию жилищно-коммунального хозяйства для проведения капитального ремонта многоквартирных домов, а также бюджетных средств, выделяемых в соответствии с условиями региональных программ адресной поддержки многоквартирных домов, последующее нецелевое или неэффективное их использование, в том числе посредством реализации схемы «откатов»; заключение правлением ТСЖ договора на управление многоквартирным домом или договоров на обслуживание, эксплуатацию и ремонт общего имущества с конкретными, заранее определенными управляющими (обслуживающими) организациями, что ограничивает конкуренцию на рынке услуг таких организаций; завладение денежными средствами, поступающими в счет платы за содержание и ремонт общего имущества, а также за жилищно-коммунальные услуги, с целью их хищения.

Возникновению фиктивных ТСЖ способствует уведомительный порядок их государственной регистрации территориальными органами Федеральной налоговой службы, предусмотренный Федеральным законом от 08.08.2001 № 129-ФЗ «О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей».

Кроме того, в настоящее время отсутствуют органы государственной власти, уполномоченные осуществлять контроль деятельности ТСЖ. Федеральным законом от 29.11.2007 № 278-ФЗ внесены изменения в ст. 1 Федерального закона «О некоммерческих организациях», в соответствии с которыми ТСЖ исключены из сферы действия данного Закона.

До этого времени территориальные органы Росрегистрации, осуществлявшие регистрацию и контроль деятельности некоммерческих организаций, включая ТСЖ, выявляли существенные нарушения как на этапе создания ТСЖ, так и при осуществлении ими деятельности, включая расходование денежных средств.

Основным нарушением при создании ТСЖ является фальсификация подписей собственников жилых помещений в целях достижения кворума для принятия решения общего собрания собственников помещений. Тем самым существенно нарушаются права граждан на самостоятельное решение вопросов управления многоквартирным домом, получение качественных услуг по содержанию и ремонту дома на наиболее выгодных условиях, контроль расходования денежных средств, поступающих в распоряжение ТСЖ.

Имеющиеся материалы свидетельствует о том, что в создании ТСЖ активное участие принимают должностные лица органов государственной власти и местного самоуправления, государственных и муниципальных учреждений, представляющие интересы собственника неприватизированных жилых помещений государственного или муниципального жилищного фонда.

Так, в г. Москве большинство ТСЖ создается по инициативе и с участием представителей районных отделений государственного учреждения «Инженерные службы», представляющих интересы собственника неприватизированных жилых помещений в многоквартирных домах. При проведении проверок по обращениям граждан органы прокуратуры города Москвы выявляют нарушения, допускаемые представителями указанных учреждений при создании ТСЖ, в частности несоблюдение процедуры проведения общих собраний собственников помещений. По фактам нарушений прокуроры вносят представления в управы районов города Москвы и районные отделения ГУ «Инженерные системы», во исполнение которых должностными лицами принимаются меры, в том числе по ликвидации таких ТСЖ. 

Отмечаются случаи избрания членами правления и председателем правления одних и тех же лиц в нескольких ТСЖ. При оценке законности таких фактов необходимо учитывать положения ст. 147 ЖК РФ, согласно которым правление ТСЖ избирается из числа членов товарищества, а затем из своего состава правление ТСЖ избирает председателя товарищества. При этом на основании ст. 143 ЖК РФ членами ТСЖ могут являться только собственники помещений в многоквартирном доме.

В соответствии со ст. 165 ЖК РФ в целях создания условий для управления многоквартирными домами органы местного самоуправления должны обеспечивать равные условия для деятельности управляющих организаций независимо от организационно-правовых форм. В связи с этим объектами прокурорских проверок могут являться факты объединения на основании ст. 142 ЖК РФ двух и более товариществ собственников жилья для совместного управления общим имуществом в многоквартирных домах (например, в ассоциации ТСЖ).

В ситуации объединения нескольких многоквартирных домов с большим количеством жильцов не обеспечиваются реальное участие граждан в управлении домом, самостоятельное принятие ими решений об установлении перечня работ и услуг по содержанию и ремонту дома и их стоимости, возможность отслеживания результатов финансово-хозяйственной деятельности ТСЖ, поскольку согласование интересов столь большого числа лиц на общем собрании фактически невозможно.

Действительной целью создания ТСЖ в перечисленных случаях может являться получение его правлением (в которое, как правило, входит представитель муниципалитета) возможности передать управление и обслуживание многоквартирными домами конкретным коммерческим организациям, а также установить контроль за денежными средствами ТСЖ, в том числе поступающими из бюджетов. Тем самым населению фактически навязываются услуги отдельных управляющих компаний, при этом не исключаются факты сговора правления ТСЖ и руководства управляющих компаний, направленного на повышение стоимости жилищно-коммунальных услуг и другие цели. Например, в декабре 2009 г. в Республике Татарстан пресечен факт получения председателем ТСЖ «М» Б. незаконного денежного вознаграждения в сумме 900 тыс. руб. от предпринимателя за подписание акта ввода в эксплуатацию после капитального ремонта многоквартирного жилого дома (проводится проверка).

При установлении по результатам проверок законности создания ТСЖ признаков нарушений органами государственной власти, местного самоуправления и организациями антимонопольного законодательства, приводящих или могущих привести к недопущению, ограничению или устранению конкуренции, соответствующие материалы необходимо направлять в территориальные органы ФАС России для рассмотрения в соответствии с компетенцией.

Анализ поступающих в органы прокуратуры обращений граждан показывает, что органами управления ТСЖ и управляющими организациями допускаются нарушения порядка содержания жилищного фонда, предоставления жилищно-коммунальных услуг и взимания за них платы. Нередки случаи отказа руководства ТСЖ в предоставлении членам товариществ для ознакомления протоколов и решений общего собрания, отчетности ТСЖ, сведений о состоянии лицевого счета, расчета задолженности по плате за жилищно-коммунальные услуги. Распространенными нарушениями, допускаемыми ТСЖ и управляющими организациями, являются повышение размера платы за содержание и ремонт жилья либо взимание платы в счет расходов, которые не были установлены решением общего собрания собственников помещений.

В сложившейся ситуации органы прокуратуры должны принимать надлежащие меры реагирования в целях защиты нарушенных прав граждан.  

Во всех случаях установления фактов подделки подписей собственников помещений, неправомерного расходования денежных средств, превышения или злоупотребления должностными полномочиями и иных действий, в которых усматриваются признаки преступлений, необходимо направлять соответствующие материалы в органы дознания и следственные органы для решения вопроса о возбуждении уголовного дела. 

При выявлении нарушений, допущенных в процессе создания ТСЖ органами государственной власти, местного самоуправления, государственными и муниципальными предприятиями, учреждениями, представляющими интересы публичного образования – собственника части квартир в многоквартирном доме, следует принимать меры реагирования с целью устранения допущенных нарушений (например, проведение общего собрания собственников помещения по вопросу дальнейшей судьбы созданного ТСЖ, осуществление мероприятий по ликвидации ТСЖ при наличии соответствующего решения общего собрания, исключение сведений о ТСЖ из Единого государственного реестра юридических лиц и т.п.).

К проверкам по обращениям граждан о нарушениях, связанных с деятельностью ТСЖ и управляющих организаций, при необходимости следует привлекать специалистов Государственной жилищной инспекции, Роспотребнадзора, Ростехнадзора и уполномоченных на осуществление контроля в сфере ЖКХ органов государственной власти субъектов Российской Федерации.

Вместе с тем на основании п. 6 ст. 46 ЖК РФ каждый собственник помещения может обжаловать в суд решение общего собрания, на котором было создано ТСЖ, в случае, если он не принимал участия в собрании или голосовал против принятия такого решения, при этом данное решение принято с нарушением установленных требований и им нарушены его права и законные интересы. Имеется судебная практика удовлетворения исков собственников жилых помещений о признании недействительными решений общего собрания о создании фиктивных ТСЖ и решений налоговых органов о государственной регистрации таких ТСЖ.

Кроме того, собственники помещений на общем собрании могут принять решение о ликвидации ТСЖ в соответствии с правилами, предусмотренными ст. 61 – 65 Гражданского кодекса РФ, после чего они вправе создать новое ТСЖ либо избрать другой способ управления многоквартирным домом, в частности определить конкретную управляющую организацию. 

В соответствии со ст. 141 ЖК РФ общее собрание собственников помещений в многоквартирном доме обязано принять решение о ликвидации товарищества собственников жилья в случае, если члены товарищества не обладают более чем 50 % голосов от общего числа голосов собственников помещений в многоквартирном доме.

В связи с этим применение мер прокурорского реагирования не должно умалять право граждан на самостоятельное решение вопросов управления многоквартирным домом. 

С учетом положения ст. 161 ЖК РФ, согласно которой собственниками помещений либо органом местного самоуправления должно быть обеспечено управление многоквартирным домом, следует исключать в качестве негативных последствий мер прокурорского реагирования создание таких ситуаций, при которых многоквартирный дом останется без надлежащего управления. 

А.С. Летуновский,

заместитель начальника управления 
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Российской Федерации

Прокурорский надзор в сфере защиты прав
юридических лиц и индивидуальных предпринимателей

В условиях преодоления последствий мирового финансового кризиса, затронувшего также экономику Российской Федерации, резко возрастает роль малого и среднего бизнеса. Их развитие становится стратегической задачей повышения политической, экономической и социальной стабильности в российском обществе. При этом субъекты малого и среднего предпринимательства являются наиболее уязвимыми в создавшихся экономических условиях. Как никогда они подвержены финансовым рискам, нуждаются в кредитовании и иных мерах поддержки, а также защиты от административных барьеров, мешающих оздоровлению экономики. 

Формирование эффективной системы комплексной поддержки малого и среднего предпринимательства стало одним из приоритетных направлений государственной экономической политики России на современном этапе. В ее реализации важное место отводится органам прокуратуры. 

При этом надо учитывать, что процесс формирования законодательства в данной области и его совершенствование, как в России, так и в мировой практике, носит перманентный характер. 

В целях создания комплексной нормативно-правовой базы нами был изучен опыт правоприменительной практики других стран, в том числе накопленный Генеральной прокуратурой Республики Казахстан в части ведения учета проверок контролирующих и надзорных государственных органов. 

Президентом Российской Федерации Д.А. Медведевым было принято решение об организации работы по упорядочению всей контрольной деятельности в стране. 

Результатом проведенной работы стало принятие ряда законов, определивших систему контрольно-надзорной деятельности в России. 

Базовым нормативным правовым актом, определившим общие положения в области государственной политики поддержки и развития малого и среднего предпринимательства стал принятый летом 2007 г. Федеральный закон «О развитии малого и среднего предпринимательства в Российской Федерации». 

Данный Закон был направлен на совершенствование системы государственной поддержки предпринимательства в России, наполнение этой деятельности новым содержанием, придание импульса для начала нового этапа работы органов государственной власти, местного самоуправления по поддержке малого и среднего предпринимательства. 

Очередным шагом создания правовой основы защиты прав названных категорий предпринимателей стало принятие Указа Президента России «О неотложных мерах по ликвидации административных ограничений при осуществлении предпринимательской деятельности» и Федерального закона, лишающего с января текущего года органы внутренних дел внепроцессуальных прав, касающихся проверок субъектов предпринимательской деятельности.

Особое место в этой системе занимает Федеральный закон «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» (далее – Закон).

В нем детально регламентированы все проверочные действия, впервые законодательно дано определение проверки как мероприятия по контролю. Новый закон устанавливает четкую классификацию видов проверок. При этом для каждой из них определены основания и порядок проведения. 

Если ранее орган государственного контроля (надзора) мог по собственному усмотрению назначать проведение любого вида проверок, то теперь установлено разделение возможности организации и проведение проверок в зависимости от вида контроля (надзора). 

Важной особенностью нового Закона является также и то, что плановые проверки не могут проводиться чаще, чем один раз в три года.

Помимо принципиально новых положений об основаниях проведения проверки, ее процедуре, Закон впервые вводит уведомительный порядок начала предпринимательской деятельности в некоторых сферах.

Данное положение позволило ликвидировать для малого и среднего бизнеса необходимость получать бесконечные разрешения и заключения специальных учреждений и организаций.

Существенным нововведением является положение о том, что результаты проверки, проведенной контролирующим органом с грубым нарушением установленных Законом требований, не могут являться доказательствами нарушения предпринимателем обязательных требований и подлежат отмене вышестоящим органом государственного контроля (надзора) или судом на основании заявления юридического лица, индивидуального предпринимателя. 

К таким грубых нарушениям, установленным Законом, относятся отсутствие оснований проведения проверки, нарушение сроков и времени ее проведения, нарушение процедуры оформления и т.п.

Кроме того, одна из новаций закона напрямую связана с прокурорским надзором. Впервые в истории российской прокуратуры законом на прокуроров возложены функции по согласованию проведения внеплановых контрольных мероприятий в отношении субъектов малого и среднего предпринимательства, а также формирование ежегодного сводного плана проведения плановых проверок контролирующими органами федерального, регионального и муниципального уровней.

В нашей стране правом вневедомственного контроля наделены более 30 федеральных органов исполнительной власти, ежегодно проводящих несколько миллионов проверок, в том числе внеплановых. При этом четкая координация контрольной работы силами указанных органов не обеспечивалась, зачастую проверки дублировались, что приводило к нарушениям прав и законных интересов предпринимателей. 

С 1 мая 2009 г. органы прокуратуры Российской Федерации приступили к реализации полномочий по согласованию проведения выездных внеплановых проверок субъектов малого и среднего предпринимательства.

В целях их осуществления Генеральной прокуратурой был проведен комплекс организационных мероприятий. Подготовлена соответствующая ведомственная нормативно-правовая база, издан специальный приказ, которым утверждены порядок согласования в органах прокуратуры проведения выездных внеплановых проверок малого и среднего предпринимательства, а также типовые формы решений о согласовании либо отказе в согласовании проведения проверок. 

В Генеральной прокуратуре и во всех прокуратурах субъектов Российской Федерации проведены организационно-штатные мероприятия, созданы специальные подразделения, призванные обеспечить надлежащий надзор в данной сфере правоотношений. Разработаны методические рекомендации по осуществлению прокурорами новых функций.

Кроме того, создана единая автоматизированная система согласования проведения внеплановых проверок и формирования сводного плана. Ее введением достигнута прозрачность механизма осуществления контрольной деятельности.

Закон четко регламентирует действия прокуроров по принятию решений о согласовании либо отказе в согласовании проведения проверок. Контролирующие органы обращаются к прокурору за получением согласия на их проведение в случае поступления к ним обращений и заявлений граждан, юридических лиц, индивидуальных предпринимателей, информации от органов государственной власти, органов местного самоуправления, из средств массовой информации.

Прокурор оценивает все поступившие к нему материалы на предмет соответствия требованиям закона и принимает решение о согласовании или отказе в согласовании проведения проверочных мероприятий.

При этом Закон также четко регламентирует основания для отказа в согласовании проверки.

Их всего шесть: 

отсутствие документов, прилагаемых к заявлению;

отсутствие оснований для проведения внеплановой выездной проверки; 

несоблюдение органом контроля требований к оформлению решения о проведении проверки;

осуществление проверки, противоречащей законодательству;

несоответствие предмета проверки полномочиям контролирующего органа;

проверка соблюдения одних и тех же требований в отношении одного юридического лица или индивидуального предпринимателя несколькими органами контроля.

Регламентация указанных действий Законом и возможность обжалования принятых прокурором решений исключает вероятность каких-либо перегибов.

Правоприменительная практика свидетельствует о том, что реформирование контрольно-надзорной деятельности в Российской Федерации привело к общему снижению числа контрольных мероприятий и сокращению незаконных проверок в отношении субъектов предпринимательства. 

По имеющимся данным, с момента вступления Закона в силу количество проводимых некоторыми федеральными органами контроля проверочных мероприятий сократилось в несколько раз (Роспотребнадзор – в 20 раз) 

За 9 месяцев текущего года прокурорами рассмотрено 34 тыс. заявлений контролирующих органов о проведении мероприятий по контролю. При этом в проведении каждой второй проверки отказано. По-прежнему больше всех отказов (от 30 до 80 % обращений) получили МЧС России, Роспотребнадзор, Ростехнадзор, Росприроднадзор и Росреестр, а также органы контроля субъектов Российской Федерации. 

Принципиальная позиция прокуроров в значительной степени способствует снижению административного давления на бизнес.

Анализ проводимой органами прокуратуры работы на данном направлении позволил сделать вывод о необходимости и возможности распространить такую практику на весь бизнес. Эта инициатива была поддержана Президентом Российской Федерации. В результате с мая текущего года прокуроры согласовывают проверки в отношении всех субъектов предпринимательства, включая так называемый крупный бизнес.

Созданная система защиты предпринимательства в значительной степени упрощает для представителей малого и среднего бизнеса, да и для других субъектов предпринимательства, многие административные процедуры. Взаимоотношения контролирующих органов и предпринимателей приобретают более упорядоченный и прозрачный характер. 

Дополнительным барьером, способствующим снижению административного давления на бизнес, является формирование ежегодного сводного плана проведения плановых проверок.

Закон устанавливает для органов контроля обязанность по ежегодному планированию мероприятий по контролю. При этом проекты в обязательном порядке направляются прокурорам для формирования ежегодного сводного плана проведения плановых проверок с учетом положений Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации».

Впервые такой план был сформирован в прошлом году. Работа над ним и его реализация потребовала от контролеров внесения существенных изменений в организацию плановой контрольно-надзорной деятельности. Прокурорами было отклонено практически каждое второе предложение органов контроля о проведении плановой проверки, как не соответствующее требованиям законодательства.

На сегодняшний день прокурорами завершен первый этап формирования такого плана на 2011 год, начавшийся 1 сентября текущего года. В ходе данного этапа было рассмотрено более 1,6 млн. предложений контролирующих органов о проведении проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей (в 2009 г. было рассмотрено 1,2 млн.). Наблюдаемая тенденция к увеличению числа предлагаемых к планированию мероприятий по контролю обусловлена распространением с мая текущего года действия Закона на все субъекты предпринимательства, включая крупный бизнес.

Наибольшее количество проверочных мероприятий (около 78 % от общего числа проверок) планируется к проведению федеральными органами исполнительной власти (МЧС России, Ростехнадзор, Россельхознадзор, Росреестр и др.). На региональный и муниципальный контроль приходится 19 и 3 % соответственно. В сферу их внимания входят охрана окружающей среды, ветеринария, потребительский рынок и образование.

Из общего числа рассмотренных предложений около 600 тыс. прокурорами отклонено. Типичными основаниями для исключения контрольных мероприятий из сводного плана являются предоставление органами контроля недостоверных сведений о юридическом лице, несоблюдение периодичности проведения проверок, отсутствие оснований для их проведения.

Контролерам также было предложено согласовать между собой проведение 500 тыс. проверок, запланированных в отношении одних и тех же юридических лиц и индивидуальных предпринимателей.

В ходе второго (окончательного) этапа формирования плана на 2011 г., будет дана оценка планам органов контроля на предмет соответствия требованиям законодательства.

Ведение прокуратурой единого сводного плана контрольных мероприятий, с одной стороны, обеспечит прозрачность всей контрольной деятельности в стране, избавит субъекты предпринимательской деятельности от внеплановых и необоснованных проверок, а с другой, позволит принимать взвешенные, глубоко проработанные и объективные решения о необходимости проведения проверочных мероприятий. 

Реализация Закона создает реальные условия для развития предпринимательства, снижает уровень необоснованного административного вмешательства и исключает коррупционную составляющую при проведении контрольно-надзорных мероприятий.

Большим подспорьем в дальнейшей работе по формированию ежегодных планов, да и согласования проведения выездных внеплановых проверок станет принятие закона, устанавливающего порядок проведения контрольных мероприятий по отдельным направлениям надзора (в сферах таможенного дела, защиты конкуренции, лицензирования, миграции и т.д.). Соответствующий законопроект разработан Правительством России и находится на рассмотрении в Государственной Думе. Его скорейшее рассмотрение и принятие позволят существенно систематизировать и упорядочить контрольную деятельность в данных сферах, обеспечат ее прозрачность и станут эффективным барьером для коррупции.

Принятие новых законодательных актов, регулирующих деятельность контрольно-надзорных органов, в совокупности с приведением действующих нормативных правовых актов в соответствие с Законом позволит существенно улучшить взаимодействие и координацию в этой сфере и повысить эффективность проводимой работы. В конечном счете для представителей бизнеса значительно упростятся многие административные процедуры, организованная форма будет придана взаимоотношениям государственных контролирующих органов и субъектов предпринимательской деятельности. 

Формирование институтов и механизмов, гарантирующих защиту прав и законных интересов субъектов предпринимательской деятельности, создает условия для их стабильного развития, что в конечном итоге положительно скажется на общем состоянии российской экономики. 

Практика прокурорского надзора за соблюдением прав субъектов предпринимательской деятельности свидетельствует о правильности выбранного механизма введения в процесс организации проведения внеплановых проверочных мероприятий независимого арбитра в лице прокурора. Реализуя эти полномочия, органы прокуратуры на сегодняшний день являются серьезной гарантией защиты прав субъектов предпринимательства. 

Вместе с тем, несмотря на реализуемую государством политику по поддержке предпринимательства, нарушения прав хозяйствующих субъектов противоправными действиями должностных лиц носят распространенный характер. Подобные действия связаны с созданием административных барьеров предпринимательской деятельности, зачастую сопряженным с совершением уголовно наказуемых деяний коррупционной направленности. 

При этом роль органов прокуратуры в противодействии неправомерным действиям должностных лиц средствами прокурорского надзора вне уголовно-правовой сферы является значительной. 

Всего за 9 месяцев 2010 г. по результатам проверок в сфере защиты прав субъектов предпринимательской деятельности прокурорами выявлено  около 90 тыс. нарушений закона, с целью их устранения внесено 16,6 тыс. представлений; объявлено 1,8 тыс. предостережений; принесено более 15 тыс. протестов на незаконные правовые акты; направлено в суды 2,3 тыс. исков и заявлений, по требованию прокуроров к административной и дисциплинарной ответственности привлечено 10 тыс. виновных должностных лиц.

Мониторинг ситуации свидетельствует о том, что злоупотребления должностных лиц органов исполнительной власти совершаются, как правило, в сферах реализации государственных функций при осуществлении контрольно-надзорных, регистрационных и разрешительных функций. Имеют место факты незаконного вмешательства в предпринимательскую деятельность, совершения различного рода поборов, вымогательства, злоупотреблений полномочиями и т.д. К уголовной ответственности привлекались сотрудники органов Россельхознадзора, Ростехнадзора, Росреестра, ФТС России и др., а также органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления. Примеры расследования подобных уголовных дел имеются в Краснодарском крае, Московской, Самарской, Челябинской областях и других регионах. 

К типичным противоправным действиям должностных лиц в отношении предпринимателей относятся: введение необоснованных процедур и запретов, незаконные отказы в реализации прав, ограничение конкуренции, истребование излишних документов, установление непредусмотренных сборов и платежей, несоблюдение порядка проведения контрольных мероприятий, нарушение сроков при рассмотрении заявлений. Одним из распространенных способов таких действий является издание органами государственной власти, органами местного самоуправления, органами контроля (надзора) и иными уполномоченными организациями незаконных правовых актов, ущемляющих права предпринимателей, либо их несвоевременное приведение в соответствие с действующим законодательством.  

Практика прокурорского надзора в сфере предпринимательской деятельности свидетельствует о продолжающихся случаях нарушений прав субъектов малого и среднего предпринимательства при принятии решений об отчуждении арендуемого ими государственного и муниципального имущества, изменении условий либо расторжении договоров аренды недвижимости. В первую очередь такие нарушения связаны с неисполнением положений Федерального закона от 22.07.2008 № 159-ФЗ «Об особенностях отчуждения недвижимого имущества, находящегося в государственной собственности субъектов Российской Федерации или в муниципальной собственности и арендуемого субъектами малого и среднего предпринимательства, и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации». 

Выявлены факты издания органами местного самоуправления незаконных правовых актов либо их несвоевременного приведения в соответствие с требованиями федерального законодательства (республики Башкортостан, Карелия, Камчатский край, Вологодская, Калужская, Мурманская, Омская области и др.). Во многих случаях такие акты приняты с превышением предоставленных законом полномочий. К примеру, в Костромской области прокурорами опротестован ряд муниципальных положений о порядке приватизации имущества, которыми определены отличные от установленных федеральным законодательством условия предоставления хозяйствующим субъектам преимущественного права на приобретение арендуемого имущества.  

Продолжают иметь место факты отсутствия в нормативных правовых актах необходимых положений о преимущественном праве арендаторов на приобретение арендуемого имущества, что напрямую препятствует реализации государственной политики по поддержке предпринимательства в сфере арендных отношений. Только в одном из районов Новосибирской области прокурором принесено 13 протестов на муниципальные правовые акты представительных органов местного самоуправления, в которых отсутствовали необходимые положения. В Воронежской области судом удовлетворены требования прокурора о понуждении глав муниципальных образований к приведению нормативных правовых актов в соответствие с законодательством.  

Негативное влияние на состояние законности в рассматриваемой сфере оказывают факты незаконных отказов субъектам малого и среднего предпринимательства в реализации преимущественного права на приобретение арендуемого имущества. В качестве мотивов таких отказов зачастую используются отсутствующие в законодательстве основания. Подобные факты установлены в республиках Бурятия и  Хакасия, Алтайском крае, Кемеровской, Псковской, Ульяновской  областях и др. регионах. Во многих случаях заявления предпринимателей о выкупе помещений рассматриваются с нарушением установленного срока.

Нередки нарушения гражданского законодательства при заключении и расторжении с субъектами малого и среднего предпринимательства договоров аренды недвижимого имущества. Вмешательство прокуроров с целью устранения подобных нарушений потребовалось в Кабардино-Балкарской Республике, Республике Татарстан, Забайкальском крае, Кировской, Оренбургской областях и др. субъектах Российской Федерации. Наиболее распространены случаи досрочного расторжения договоров без наличия к тому оснований либо с нарушением установленного порядка. К примеру, в Омской области прокурором опротестован муниципальный правовой акт, предоставляющий главе района право во  внесудебном порядке  приостановить или прекратить действие договора аренды имущества. 

Многочисленные нарушения в сфере арендных отношений с участием субъектов малого и среднего предпринимательства связаны с ограничением конкуренции, в том числе с предоставлением  публичного имущества в аренду вне конкурсных процедур, с оказанием  отдельным лицам преференций и привилегий (при установлении  арендной платы и т.д.), а также с несоблюдением порядка проведения торгов. Так, в текущем году в Новосибирской области оспорено 8 нормативных правовых актов органов местного самоуправления, которыми незаконно предоставлялось преимущество местным производителям товаров и услуг при заключении договоров аренды муниципального недвижимого имущества. 

При этом органами исполнительной власти и местного самоуправления не всегда учитываются положения ч. 4 ст. 53 Федерального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции» о разрешении до 1 июля 2015 г. заключать на новый срок без проведения конкурсов или аукционов договоры аренды государственного и муниципального имущества, заключенные с субъектами малого или среднего предпринимательства до 1 июля 2008 года, за исключением установленных законом случаев. 

Значительное число нарушений законодательства, направленного на поддержку предпринимательства, связано с необоснованным ограничением органами государственной власти, местного  самоуправления, должностными лицами прав субъектов предпринимательства, созданием административных барьеров в их деятельности, в том числе путем истребования не предусмотренных законом документов, введения незаконных  административных процедур и др. (республики Калмыкия, Тыва, Удмуртская Республика, Хабаровский край, Липецкая, Челябинская области и др.). В ряде случаев на предпринимателей, выступающих сторонами по договорам передачи государственного имущества, возлагались не предусмотренные федеральными законами обязанности. Так, по протестам прокурора Республики Хакасия из регионального правового акта исключены нормы, возлагающие на арендаторов не предусмотренную федеральным законодательством обязанность по возмещению затрат на проведение независимой оценки имущества, а также устранены нарушения закона, связанные с истребованием у заявителей дополнительных документов для приобретения прав на недвижимое имущество, находящееся в государственной собственности. 
В некоторых случаях нормативные правовые акты, регулирующие порядок предоставления имущества во владение и (или) пользование субъектам малого и среднего предпринимательства, содержат коррупциогенные факторы, способствующие серьезным нарушениям прав хозяйствующих субъектов. Например, в результате принятых мер прокурорского реагирования в Кировской области устранены коррупциогенные факторы, содержащиеся  в муниципальных положениях о порядке и условиях предоставления в аренду муниципального имущества и касающиеся льгот субъектам малого и среднего предпринимательства без конкретизации их критериев и условий предоставления. 

Продолжают иметь место нарушения положений Федерального закона от 24.07.2007 № 209-ФЗ «О развитии малого и среднего предпринимательства в Российской Федерации», направленных  на имущественную поддержку субъектов малого и среднего предпринимательства (Хабаровский край, Калининградская, Липецкая, Рязанская области и др.).   

Наибольшее количество таких нарушений связано с бездействием органов государственной власти и органов местного самоуправления,  не принимающих программы развития субъектов малого и среднего предпринимательства. В ряде регионов отсутствовал перечень имущества, которое может быть предоставлено организациям во владение и (или) пользование, в том числе на долгосрочной основе, либо такие перечни в установленном порядке не публиковались. Выявлены также случаи включения в указанные перечни имущества, не свободного от прав третьих лиц. 

Вопреки требованиям закона не всеми органами местного самоуправления созданы координационные или совещательные органы в области развития малого и среднего предпринимательства, не приняты меры к определению порядка их создания. Некоторые муниципальные целевые программы до сих пор не соответствуют предъявляемым требованиям и недостаточно финансируются. 

Нарушения прав предпринимателей, непрозрачность контрольно-надзорной деятельности способствуют совершению преступлений в данной сфере, и прежде всего коррупционных.

Несмотря на внесение изменений, исключающих возможность проведения органами внутренних дел внепроцессуальных проверок в законы «О милиции» и «Об оперативно-розыскной деятельности» прокурорами продолжают выявляться факты, когда сотрудники милиции под всевозможными предлогами вмешиваются в хозяйственную деятельность, маскируя проверки под оперативно-розыскные мероприятия. Только в течение минувшего года было установлено свыше 1,5 тыс. незаконных внепроцессуальных проверок, проведенных сотрудниками милиции (в Омской области зафиксировано 400 таких проверок, в Тамбовской – 250, в Нижегородской – 240, в Краснодарском крае – 160). 

Генеральная прокуратура РФ отслеживает практику применения законодательства о защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, проводит необходимый анализ. На его основе вырабатываются предложения по совершенствованию контрольной деятельности и иных направлений.

Защита прав субъектов предпринимательства является одним из приоритетных направлений деятельности органов прокуратуры Российской Федерации.
Д.В. Мальцев,

прокурор отдела по надзору 

за исполнением законодательства 

о противодействии коррупции 

прокуратуры Тульской области

Организация антикоррупционной экспертизы
нормативных правовых актов в прокуратуре
Тульской области

Для реализации полномочий по проведению антикоррупционной экспертизы, возложенных на органы прокуратуры Федеральным законом «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов» и ст. 9.1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» прокуратурой Тульской области проведен ряд организационных мероприятий.

Во исполнение приказа Генерального прокурора РФ от 28.12.2009 № 400 «Об организации проведения  антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов» и повышения эффективности данной работы, прокурором области издан приказ, утвердивший Положение об организации проведения органами прокуратуры Тульской области антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов органов государственной власти, местного самоуправления Тульской области, организаций, их должностных лиц. В соответствии с Положением городские, районные, специализированные прокуроры области проводят антикоррупционную экспертизу  по вопросам, определенным ч. 2 ст. 3 Федерального закона «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов».

В соответствии с приказом Генерального прокурора РФ за № 400 и Положением городскими, районными и специализированными прокурорами изданы распорядительные документы по вопросам организации и проведения антикоррупционной экспертизы, исполнение обязанности по ее проведению было возложено на самых подготовленных работников прокуратуры.

В адрес губернатора Тульской области направлена информация, в которой указано на необходимость приведения нормативного правового акта, изданного администрацией области, регулирующего вопросы проведения антикоррупционной экспертизы, в соответствие с нормами федерального законодательства.

С участием прокуратуры области администрацией принято новое постановление от 15.06.2010 № 551 «О порядке проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов, разрабатываемых органами исполнительной власти и подразделениями аппарата администрации Тульской области».

Городские, районные прокуроры Тульской области организовали проведение антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов органов местного самоуправления и их должностных лиц на предмет наличия в них коррупционных факторов в течение месяца со дня их принятия или внесения изменений в действующие нормативные правовые акты. С этой целью горрайспецпрокурорами  Тульской области проведены межведомственные совещания с руководителями территориальных органов федеральных органов исполнительной  власти, территориальных избирательных комиссий, органов местного самоуправления. Аналогичные вышеуказанным требования  по инициативе городских и районных прокуроров были закреплены правовыми актами муниципальных образований области.

В результате проделанной организационной работы по каждому принимаемому нормативному правовому акту составляется заключение, содержащее выводы о его соответствии антикоррупционному законодательству. При наличии коррупционных факторов указываются конкретное положение, коррупционный фактор и обоснование сделанных выводов. В случае выявления коррупциогенных факторов прокурором направляется требование об изменении нормативного правового акта, копия которого направляется в прокуратуру области. Необходимо отметить, что требование составляется только тогда, когда в ходе проведения антикоррупционной экспертизы не выявлено нарушений закона, а присутствуют лишь коррпциогенные факторы. Если же нарушения закона выявлены наряду с наличием в нормативном правовом акте коррупциогенных факторов, прокурором в обязательном порядке приносится протест.

Сложившаяся в области практика свидетельствует о том, что в актах прокурорского реагирования позиция прокурора обосновывается в соответствии с требованиями действующего в рассматриваемой сфере законодательства, в частности Федерального закона «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов», ст. 9.1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», постановления Правительства РФ от 26.02.2010 № 96 «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов».

Поступающую в прокуратуру от органов, организаций и их должностных лиц информацию о наличии в нормативных правовых актах и их проектах коррупциогенных факторов, принятие мер по устранению которых не относится к их компетенции, городские, районные и специализированные прокуроры с учетом установленных законодательством полномочий направляют обращение в соответствующий орган в пятидневный срок. В городских, районных прокуратурах организован учет таких информаций. 

При этом в случае необходимости, в том числе по результатам анализа правоприменительной практики принятых нормативных правовых актов, прокурор вправе вернуться к решению вопроса о проведении антикоррупционной экспертизы акта или его части по своей инициативе или по указанию вышестоящего прокурора.

Приказом прокурора Тульской области от 27.01.2010 № 39 утверждена форма ведения реестра изученных нормативных правовых актов, внесенных требований, результатов рассмотрения заявлений судом, начиная с 01.01.2010. В реестр вносятся сведения об изученных актах, внесенных требованиях прокуроров, результатах рассмотрения заявлений прокурора в порядке гражданского судопроизводства. Обеспечено также включение в реестр сведений о результатах изучения всех принятых нормативных правовых актов, предусмотренных ч. 2 ст. 3 Федерального закона «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов», в том числе о внесении изменений в ранее принятые, относящиеся к данным категориям, начиная с 01.01.2010.

Очень значимым с точки зрения организации работы представляется обеспечение на постоянной основе гласности в деятельности прокуратуры области при проведении антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов. В том числе с использованием сети Интернет организован информационный обмен с общественными организациями и объединениями.

Для организации надлежащего взаимодействия с субъектами, проводящими независимую антикоррупционную экспертизу, прокуратурой области в областном Управлении Министерства юстиции РФ получена информация о физических лицах, аккредитованных в качестве независимых экспертов антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов и осуществляющих свою деятельность на территории Тульской области. Кроме того, с управлением Министерства юстиции Российской Федерации по Тульской области решен вопрос о предоставлении в прокуратуру области соответствующей информации в случае аккредитации физических и юридических лиц в дальнейшем.

Приказом прокурора Тульской области от 27.01.2010 № 39 персональная ответственность за проведение антикоррупционной экспертизы муниципальных нормативных правовых актов и осуществление иных полномочий, возложенных на прокурора в рассматриваемой сфере, возложена на городских, районных и специализированных прокуроров.

В то же время в деятельности по проведению антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов возникают проблемы, связанные с оценочным характером выводов о наличии в указанных актах коррупциогенных факторов, основанном на предположениях о возникновении возможных коррупционных проявлений, в том случае, когда при этом не выявлено несоответствие требованиям законодательства, что зачастую является одной из причин отказа в удовлетворении требований прокурора. 

При этом также возникают сложности в отстаивании позиции прокурора в суде из-за отсутствия в ГПК РФ специальных норм.

Учитывая изложенное, полагаю, что наиболее  действенной, результативной и перспективной в плане отстаивания своей позиции в рассматриваемой сфере является такая мера прокурорского реагирования, как протест.

А.Ю. Расстрыгин, 
прокурор Центрального района 

г. Волгограда
Из практики осуществления надзора
за соблюдением прав субъектов
предпринимательской деятельности
в прокуратуре районного звена

Защита интересов предпринимателей и свободы их экономической деятельности в современных условиях стала первостепенной задачей органов прокуратуры.

Как известно, приказом Генерального прокурора РФ от 31.03.2008 № 53 «Об организации прокурорского надзора за соблюдением прав субъектов предпринимательской деятельности» подчиненным прокурорам поручено держать на постоянном контроле ситуацию с соблюдением прав предпринимателей и незамедлительно реагировать на факты их нарушений, оперативно выяснять причины и условия, способствующие правонарушениям. 

Субъекты малого и среднего предпринимательства со всей очевидностью являются наиболее уязвимыми в структуре хозяйственных связей и правоотношений. Между тем повсеместно констатируются нарушения их прав, которые порой носят распространенный и системный характер.

Органами прокуратуры выявляются такие типичные нарушения, как необоснованное ограничение прав предпринимателей, создание административных барьеров предпринимательской деятельности, незаконное вмешательство в деятельность субъектов предпринимательства, возложение на них не предусмотренных законодательством обязанностей, издание органами государственной власти, местного самоуправления и контроля незаконных нормативных правовых актов. 

На практике приходится сталкиваться с попытками органов муниципальной власти ввести в крайней степени непрозрачные разрешительные процедуры. Особенно это касается отношений, связанных с землепользованием.   

Характерным примером может служить принятый Волгоградской городской Думой Порядок размещения объектов мелкорозничной торговли, услуг и гаражей для автотранспорта инвалидов. 
Одним из условий рассмотрения вопроса о возможности выделения земельного участка под объект (киоск, гараж) определялось обязательное представление заинтересованным лицом так называемой схемы размещения объектов, утвержденной Волгоградской городской Думой, в которой данный объект уже должен быть предусмотрен. 
Тем самым вводилась процедура, требующая предварительного (до подачи заявления заинтересованным лицом) согласования, касающаяся формирования и утверждения схемы размещения объектов и гаражей. Право на обращение заявителя за предоставлением земельного участка под размещение объекта или гаража императивно обусловлено заблаговременным положительным решением об их включении в схему размещения. Более того, отсутствие заявленного объекта в схеме размещения являлось основанием не только для отказа в предоставлении земельного участка, но в регистрации заявления. Между тем порядок не содержал норм, регламентирующих условия, основания и сроки включения объекта в схему размещения. 

Как предпринимателю получить «входной билет» в пресловутую схему – решалось индивидуально при широком диапазоне личного усмотрения чиновников органов местного самоуправления. Рассматриваемый нормативный акт содержал в себе заведомо непреодолимый административный барьер, так как для рассмотрения вопроса о выделении земельного участка заинтересованному лицу необходимо было уже иметь положительное решение о включении в список возможных претендентов. Для этого же предписывалось обратиться с заявлением в районную администрацию, которая могла не принять заявление по причине отсутствия претендента в схеме. Таким образом, предварительная процедура была намеренно выведена за рамки нормативного регулирования, установленного ст. 34 Земельного кодекса РФ. Это позволяло учинять произвол в варьировании сроками прохождения разрешительной процедуры и в определении критериев принятия соответствующего решения. 

Районным судом в мае 2009 г. удовлетворено заявление прокурора о признании отдельных положений Порядка противоречащими закону и не действующими. Суд кассационной инстанции оставил решение районного суда в силе.
Еще одной проблемой является введение для субъектов предпринимательской деятельности не предусмотренных законом процедур и не основанное на законе администрирование хозяйственной деятельности. 
Прокуратурой района было опротестовано решение Волгоградской городской Думы, которым устанавливалась обязанность торговых организаций и индивидуальных предпринимателей согласовывать места размещения нестационарных объектов мелкорозничной сети с управлением внутренних дел г. Волгограда. 

Протест был мотивирован, в частности, тем, что Законом РФ «О милиции» органы внутренних дел не наделены полномочиями на участие в какой-либо форме в процессе отведения мест под торговую деятельность. 

Кроме того, отдельными положениями названного нормативного акта предусматривалось право районных администраций на согласование режима работы коммерческих организаций, вводились ограничения и обязательные требования к меню и ассортименту продукции объектов общественного питания. Прокуратура усмотрела в этих положениях нарушение требований Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», не допускающих подобного вмешательства органов муниципальной власти в деятельность хозяйствующих субъектов. Протест Думой удовлетворен, в решение внесены изменения. 

Несмотря на то что федеральное законодательство, регламентирующее полномочия органов милиции, за последнее время претерпело значительные изменения, со стороны отдельных руководителей ОВД все же приходится наблюдать рецидивы неограниченного вмешательства в сферу хозяйственной деятельности субъектов предпринимательства. Причем, в условиях, когда открытое вмешательство становится явным объектом внимания со стороны органов прокуратуры, применяются скрытые формы внедрения в коммерческие отношения. 

Так, например, надзорными проверками выявлялись факты необоснованного, противоречащего действующему законодательству доступа к информации об операциях и счетах юридических лиц и граждан, осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования юридического лица. 

Как стало известно по результатам проверки, в адрес управляющих банковских организаций  начальником Управления по налоговым преступлениям Главного управления внутренних дел Волгоградской области в течение 2009 г. регулярно направлялись запросы о представлении расширенной выписки о движении денежных средств по расчетным счетам. Причем в обоснование законности своих требований указанное должностное лицо ссылалось на ст. 11 Закона РФ «О милиции».

Право проводить проверки организаций и физических лиц при наличии достаточных данных, указывающих на признаки преступления, связанного с нарушением законодательства Российской Федерации о налогах и сборах, органам внутренних дел предоставлялось ранее действовавшим п. 35 ст. 11 Закона РФ 
«О милиции». Однако данный пункт исключен Федеральным законом от 26.12.2008 № 293-ФЗ, лишив милицию внепроцессуальных прав в сфере проверок субъектов предпринимательской деятельности, действовал. 

Таким образом, осуществление органом внутренних дел функций по выявлению, предупреждению и пресечению налоговых преступлений могло быть реализовано исключительно в рамках правомочий, установленных уголовно-процессуальным законодательством или законодательством об оперативно-розыскной деятельности. 

С учетом требований ст. 26 Федерального закона «О банках и банковской деятельности» и на основании действующего порядка осуществления ОРД орган внутренних дел при инициировании доступа к сведениям, относящимся к банковской тайне, обязан был располагать документально закрепленными и оформленными в рамках дела оперативного учета сведениями о признаках подготавливаемого, совершаемого или совершенного налогового преступления, а также о лицах, его подготавливающих, совершающих или совершивших. 

Между тем по запросу прокуратуры Управление по налоговым преступлениям (УНП) не смогло представить убедительных подтверждений наличия тех оперативных или процессуальных материалов, в рамках которых из кредитных организаций запрашивались сведения, содержащие банковскую тайну. Попросту говоря, милиционеры действовали произвольно, а добытые незаконным способом сведения нигде официально не фиксировали.   

По итогам проверки в Управление налоговых преступлений было внесено представление, а руководителям банковских организаций объявлены предостережения. 

УНП крайне болезненно отреагировало на представление, обжаловало его в вышестоящие прокуратуры, мотивируя свои действия интересами выявления недобросовестных участников финансового рынка, в частности, фирм-обналичников. Все же меры реагирования возымели действенный результат: с порочной практикой было покончено. 

Не исключаю, что кто-то не согласится с подобной постановкой вопроса, возражая, что предпринимателям не причиняется никакого ущерба. Действительно, на первый взгляд объекты скрытых проверок не терпят никаких издержек. Зачастую они и вовсе не знают о том, что попадают в зону пристального внимания милиции. Тем не менее вряд ли можно оспорить тот факт, что бесконтрольный и нигде не учтенный доступ к сведениям о движении по счетам, возможность иметь сведения об обороте денежных средств, сделках, контрагентах, дает в руки недобропорядочным чиновникам от МВД весомый аргумент в коррупционных диалогах с конкурентами проверяемых. 

Развитие такого сектора экономики, как жилищное строительство существенно тормозится незаконно введенными для предпринимателей-застройщиков попутными обременениями в виде выполнения либо финансирования работ, относящихся к муниципальным нуждам. 

Именно с такого рода «повинностями» столкнулась прокуратура района в ходе проверки законности выдачи застройщикам технических условий.      

Муниципальное унитарное предприятие «Г», наделенное правом выдавать строительным организациям технические условия на подключение к системам водопровода и канализации, понуждало застройщиков выполнить за свой счет определенные работы по развитию водопроводной сети. Так, в частности, выдача технических условий одной из организаций была поставлена в зависимость от прокладки ею водопровода диаметром 200 мм протяженностью 80 погонных метров с установкой запорной арматуры. Водопроводная сеть, на которой было предложено выполнить указанные работы, является имуществом муниципальной казны и на момент проверки оно находилось в хозяйственном ведении МУП «Г». Причем затраты на амортизацию, ремонт, материалы водопровода уже были учтены предприятием в структуре тарифов на услуги водоснабжения и водоотведения. 

На основании материалов прокурорской проверки УФАС по Волгоградской области принято решение о признании МУП «Г» нарушившим ст. 10 Федерального закона от 26.07.2006 № 135-ФЗ «О защите конкуренции». 
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Об актуальных вопросах прокурорского надзора
за исполнением законов о безопасности
дорожного движения

Анализ состояния законности в сфере обеспечения безопасности дорожного движения и высокие показатели аварийности свидетельствует о необходимости не только внесения изменений в действующее федеральное законодательство, но и активизации прокурорского надзора в указанной сфере. Несмотря на незначительное снижение общих показателей аварийности по стране в целом, ситуация в данной сфере остается сложной. 

Так, негативное влияние на состояние законности и правопорядка в сфере медицинского обеспечения безопасности дорожного движения оказывает наличие водительских удостоверений у лиц, имеющих противопоказания к водительской деятельности.

По заявлениям прокуроров суды признают недействительными водительские удостоверения, выданные лицам, страдающим наркоманией и алкоголизмом, прекращают действие права на управление транспортными средствами.

Например, органами прокуратуры Республики Татарстан в суды направлено 540 таких исков, Кировской области – 489, Свердловской – 390, Воронежской – 217.

Однако в ряде случаев прокуратуры субъектов ограничиваются предъявлением исков в суды с целью прекращения действия права лиц, состоявших на диспансерном учете с диагнозами – алкоголизм, наркомания, на управление транспортными средствами. Обстоятельства получения этими лицами водительских удостоверений не проверяются.

Вместе с тем при выявлении лиц указанной категории необходимо устанавливать правомерность выдачи медицинских справок, послуживших основанием для получения водительских удостоверений. В каждом случае следует проверять, представлялись ли при прохождении медицинского освидетельствования документы о том, что гражданин не состоит на учете в диспансере или не обладает противопоказаниями к водительской деятельности.

Кроме того, по каждому факту неправомерного предоставления права на управление транспортными средствами различных категорий лицам, имеющим противопоказания к водительской деятельности, надлежит ставить вопрос о персональной ответственности должностных лиц органов Госавтоинспекции, принявших указанные решения.

При выявлении случаев фальсификации медицинских справок о годности к управлению транспортными средствами необходимо направлять соответствующие материалы в следственные органы для принятия решения в порядке ст. 144, 145 УПК РФ.

В то же время, несмотря на наличие судебных решений, сдавать в органы ГИБДД водительские удостоверения водители не спешат и продолжают создавать опасность для себя и для окружающих.

Так, прокуратурой Володарского района Брянской области взято на контроль реальное исполнение решений суда о прекращении действия права на управление транспортными средствами наркозависимых лиц. Управлением ГИБДД УВД по Брянской области во исполнение судебных решений в информационный банк данных «Регион» внесены сведения об аннулировании водительских удостоверений, личный состав управления ориентирован на принятие мер по их изъятию.

В связи с этим прокурорам необходимо контролировать фактическое изъятие удостоверений сотрудниками ГИБДД, работа которых по выявлению таких водителей не всегда организована должным образом.

Проверкой исполнения постановлений об административных правонарушениях в области дорожного движения, проведенной Генеральной прокуратурой РФ, выявлено искусственное завышение показателей деятельности органов управления Государственной инспекции безопасности дорожного движения Министерства внутренних дел Российской Федерации.

Так, органами ГИБДД МВД России по субъектам Российской Федерации судебным приставам-исполнителям для взыскания сумм административного штрафа было направлено свыше 23,1 млн. постановлений, из которых исполнено более 11,2 млн. 

Однако по сведениям Федеральной службы судебных приставов за указанный период на исполнении в территориальных органах Службы находилось 11,8 млн. постановлений, окончено и прекращено 10,2 млн. исполнительных производств.

Проведенные мероприятия подтвердили информацию о существенном расхождении сведений органов ГИБДД МВД России по субъектам Российской Федерации о направленных для принудительного исполнения постановлениях по делам об административных правонарушениях в территориальные органы Службы. Расхождения сведений органов Госавтоинспекции с данными органов ФССП России выявлены во всех субъектах Российской Федерации, кроме республик Удмуртия, Тыва и Саха (Якутия), Ставропольского и Пермского краев, Пензенской, Тюменской и Челябинской областей. 

Так, по данным ФССП России, в 2009 г. в Управлении Службы по Брянской области на исполнении находилось 147 237 постановлений по делам об административных правонарушениях, в то время как в отчетности  управления Госавтоинспекции по области значится направленными на принудительное исполнение 206 418 постановлений. Существенные расхождения статистических показателей органов ГИБДД МВД России выявлены во Владимирской (124 394 и 366 951), Тамбовской (107 611 и 182 460), Тверской (106 305 и 153 248), Ярославской (109 219 и 283 554) областях и других регионах.

Кроме того, проверки показали, что территориальными управлениями Госавтоинспекции не контролируются постановления по делам об административных правонарушениях, направляемые для принудительного исполнения в управления ФССП России других субъектов Российской Федерации, а принятые по ним решения не отслеживаются. В результате органы ГИБДД МВД России не владеют ситуацией по исполнению принятых решений по делам об административных правонарушениях в области дорожного движения в отношении иногородних правонарушителей.

Данное обстоятельство свидетельствует о ведомственной и внутриведомственной территориальной разобщенности, отсутствии должного взаимодействия органов ГИБДД МВД России по субъектам Российской Федерации с территориальными управлениями ФССП России, которое необходимо для осуществления Госавтоинспекцией контрольно-надзорных полномочий в области дорожного движения и соблюдения законодательства об административных правонарушениях.

Установлено, что часть поступивших в ФССП России постановлений должностных лиц органов ГИБДД МВД России возвращена Службой без исполнения как несоответствующие требованиям законодательства об административных правонарушениях. 

В нарушение ч. 5 ст. 32.2 КоАП РФ органами Госавтоинспекции не направлялись постановления по делам об административных правонарушениях для принудительного исполнения. Сроки направления материалов для принудительного взыскания в органах ГИБДД МВД России по субъектам Российской Федерации составляют от 5 до 6 месяцев. 
Не выполняются требования ч. 1.1 ст. 29.10 КоАП РФ об указании в постановлении по делу об административном правонарушении информации о получателе штрафа, необходимой в соответствии с правилами заполнения расчетных документов на перечисление суммы административного штрафа. 

Например, только в I квартале 2010 г. в связи с нарушениями органами Госавтоинспекции требований законодательства, предъявляемых к исполнительным документам, судебными приставами-исполнителями Республики Карелия было отказано в возбуждении 751 исполнительного производства.

Кроме того, органами ГИБДД МВД России не всегда и неэффективно реализуются полномочия по привлечению виновных лиц к административной ответственности за неисполнение обязанности по уплате административных штрафов. 

Так, в 2009 г. органами ГИБДД МВД России по Белгородской области из 45 916 постановлений, своевременно неоплаченных правонарушителями и направленных для принудительного взыскания в органы ФССП России, в отношении виновных лиц составлено лишь 1780 протоколов по ч. 1 ст. 20.25 КоАП РФ (неуплата административного штрафа в срок). В Брянской области по 206 418 неоплаченным постановлениям по делам об административных правонарушениях в суды направлено лишь 7062 протокола (3,4% от общего числа), во Владимирской области из 366 951 направлено 5019 (1,3%).

Аналогичные нарушения выявлены и в других субъектах Российской Федерации. Доля протоколов, составленных за неуплату административного штрафа и направленных в суд, в соотношении с общим количеством неисполненных постановлений составила в Воронежской, Липецкой, Орловской, Рязанской, Тульской областях менее одного процента.

Указанное свидетельствует об искажении ведомственной статистической отчетности о деятельности органов Госавтоинспекции, что является причиной низкого уровня собираемости штрафов.

С целью устранения выявленных нарушений Генеральной прокуратурой РФ министру внутренних дел Российской Федерации внесено представление.

Учитывая изложенное, органам прокуратуры Российской Федерации при осуществлении прокурорского надзора необходимо не только проверять достоверность статистической отчетности органов Госавтоинспекции и Федеральной службы судебных приставов, реализацию соответствующих функций уполномоченных органов по взысканию штрафов за правонарушения в области дорожного движения, но и фактическое исполнение административных наказаний и уплаты административных штрафов.
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Среди представителей гражданского, предпринимательского, хозяйственного права отсутствует единое мнение по вопросу о том, кого необходимо относить к субъектам предпринимательской деятельности. Однако осуществление прокурорского надзора в этой сфере во многом будет затруднительно, если не определиться по этому вопросу.

В соответствии с нормами ст. 2 Гражданского кодекса Российской Федерации (ГК РФ) предпринимательской является самостоятельная, осуществляемая на свой риск деятельность, направленная на систематическое получение прибыли от пользования имуществом, продажи товаров, выполнения работ или оказания услуг лицами, зарегистрированными в этом качестве в установленном законом порядке.

В связи с этим к субъектам предпринимательской деятельности можно отнести юридических и физических лиц, чья основная деятельность направлена на извлечение прибыли.

Федеральным законом «О развитии малого и среднего предпринимательства в Российской Федерации» к субъектам малого и среднего предпринимательства отнесены внесенные в единый государственный реестр юридических лиц потребительские кооперативы и коммерческие организации (за исключением государственных и муниципальных унитарных предприятий), а также физические лица, внесенные в единый государственный реестр индивидуальных предпринимателей и осуществляющие предпринимательскую деятельность без образования юридического лица (далее – индивидуальные предприниматели), крестьянские (фермерские) хозяйства, соответствующие специальным требованиям, установленным вышеназванным Законом.

Государственная политика в области развития малого и среднего предпринимательства направлена на решение широкого перечня задач, начиная с обеспечения благоприятных условий для ведения бизнеса и заканчивая содействием в продвижении товаров (работ, услуг), увеличением их объема и доли уплаченных субъектами малого и среднего предпринимательства налогов.

Нормативными правовыми актами предусматриваются такие преференции, как:

специальные налоговые режимы, упрощенные правила ведения налогового учета, а также налоговые декларации по упрощенной форме по отдельным налогам и сборам для малых и средних предприятий;

упрощенные способы ведения бухгалтерской отчетности для малых предприятий, осуществляющих отдельные виды деятельности;

представление субъектами малого и среднего предпринимательства статистической отчетности в сокращенном варианте;

льготный порядок расчетов за приватизированное государственное и муниципальное имущество;

формы участия субъектов малого и среднего предпринимательства в процедурах размещения заказов на поставку товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд;

развитие экспорта, в том числе субъектами малого и среднего предпринимательства;

обеспечение прав и законных интересов субъектов предпринимательства при осуществлении государственного контроля (надзора);

развитие инфраструктуры поддержки субъектов малого и среднего предпринимательства и другие. 

Основной задачей органов прокуратуры при осуществлении  надзора за исполнением законодательства в сфере защиты прав субъектов предпринимательской деятельности является выявление и устранение препятствий, мешающих развитию предпринимательства, снятие административных  барьеров и ограничений, снижающих эффективность работы предпринимателей, а следовательно, негативно сказывающихся на  развитии экономики и пополнении бюджета
.
Для большей эффективности осуществления прокурорского надзора и конкретизации изучаемого вопроса следует определить предмет и направления надзора на рассматриваемом участке прокурорской деятельности.

В ряде научных источников к предмету прокурорского надзора за исполнением законодательства в сфере защиты прав субъектов предпринимательской деятельности отнесены:

исполнение положений действующего законодательства, обеспечивающих защиту прав предпринимателей;

соблюдение прав хозяйствующих субъектов в различных сферах предпринимательской деятельности; 

законность издаваемых органами власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления нормативных правовых актов, затрагивающих права предпринимателей.

Исходя из этого, можно выделить следующие направления прокурорского надзора:

1) за соблюдением прав предпринимателей в антимонопольной сфере, в том числе в сфере размещения заказов на поставки товаров, работ, услуг для государственных нужд; 

2) за соблюдением прав предпринимателей в процессе осуществления государственного контроля (надзора); 

3) за соблюдением прав предпринимателей в процессе осуществления регистрационных и лицензионных процедур;

4) за исполнением административного законодательства при привлечении предпринимателей к ответственности;

5) за исполнением законодательства о развитии малого и среднего предпринимательства»
.

При осуществлении надзора за соблюдением прав предпринимателей в антимонопольной сфере, в том числе в сфере размещения заказов на поставки товаров, работ, услуг для государственных нужд, необходимо руководствоваться  положениями Федерального закона РФ от 26.07.2006  № 135-ФЗ «О защите конкуренции», устанавливающими  организационные и правовые основы защиты конкуренции. 

Особое внимание необходимо уделить установленным в ст. 17.1 ФЗ «О защите конкуренции»  особенностям порядка заключения договоров в отношении государственного и муниципального имущества.

Заключение договоров аренды, договоров безвозмездного пользования, договоров доверительного управления имуществом, иных договоров, предусматривающих переход прав владения и (или) пользования в отношении государственного или муниципального имущества, не закрепленного на праве хозяйственного ведения или оперативного управления, может быть осуществлено только по результатам проведения конкурсов или аукционов на право заключения этих договоров.

При этом необходимо учесть и исключения из этого общего правила. Так, например, без проведения конкурса или аукциона имущество может быть предоставлено лицу, с которым заключен государственный или муниципальный контракт по результатам конкурса или аукциона, проведенных в соответствии с Федеральным законом «О размещении заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государственных и муниципальных нужд», если предоставление указанных прав было предусмотрено конкурсной документацией, документацией об аукционе для целей исполнения этого государственного или муниципального контракта. Срок предоставления указанных прав на такое имущество не может превышать срок исполнения государственного или муниципального контракта.

Частью 3 ст.17.1 Закона установлено, что  заключение договоров аренды, договоров безвозмездного пользования, иных договоров, предусматривающих переход прав владения и (или) пользования в отношении: 1) государственного или муниципального недвижимого имущества, которое принадлежит на праве хозяйственного ведения либо оперативного управления государственным или муниципальным унитарным предприятиям; 2) государственного или муниципального недвижимого имущества, закрепленного на праве оперативного управления за государственными или муниципальными автономными учреждениями; 3) государственного или муниципального имущества, которое принадлежит на праве оперативного управления государственным или муниципальным бюджетным учреждениям, также осуществляется путем проведения конкурса или аукциона. Порядок проведения таких конкурсов (аукционов) установлен приказом ФАС РФ «О порядке проведения конкурсов или аукционов на право заключения договоров аренды, договоров безвозмездного пользования, договоров доверительного управления имуществом, иных договоров, предусматривающих переход прав владения и (или) пользования в отношении государственного или муниципального имущества, и перечне видов имущества, в отношении которого заключение указанных договоров может осуществляться путем проведения торгов в форме конкурса».

Кроме того, до 1 июля 2015 г. разрешается заключение на новый срок без проведения конкурсов или аукционов договоров аренды, указанных в ч.1 и 3 ст. 17.1 Закона и заключенных до 1 июля 2008 г. с субъектами малого или среднего предпринимательства. 

Следующее направление – прокурорский надзор за соблюдением прав предпринимателей в процессе осуществления государственного контроля (надзора) основано на нормах Федерального закона РФ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля», а также приказа 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».

Указанными правовыми актами установлены новые функции прокуратуры по составлению сводных планов проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, по согласованию их внеплановых выездных проверок уполномоченными органами.

В настоящее время за несоблюдение должностными лицами органов государственного контроля (надзора) требований законодательства о государственном контроле (надзоре) ст. 19.6.1 КоАП РФ установлена административная ответственность. Одним из оснований ее применения является отсутствие согласования внеплановой выездной  проверки с органами прокуратуры.

Следующим направлением является прокурорский надзор за соблюдением прав предпринимателей в процессе осуществления регистрационных и лицензионных процедур. 

Статьей 23 ГК РФ установлено, что гражданин вправе заниматься предпринимательской деятельностью без образования юридического лица с момента государственной регистрации в качестве индивидуального предпринимателя.

В соответствии с положениями ст. 51 ГК РФ юридическое лицо подлежит государственной регистрации в уполномоченном государственном органе в порядке, определяемом законом о государственной регистрации юридических лиц. 

Порядок регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей установлен Федеральным законом от 08.08.2001 № 129-ФЗ «О государственной регистрации юридических лиц и индивидуальных предпринимателей».

Кроме того, необходимо обратить внимание на то, что Федеральным законом «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» установлен уведомительный характер осуществления отдельных видов деятельности.

Уведомление о начале осуществления отдельных видов предпринимательской деятельности представляется юридическими лицами, индивидуальными предпринимателями, осуществляющими выполнение работ и оказание услуг в соответствии с утвержденным Правительством РФ перечнем работ и услуг. 

Как установлено ст. 49 ГК РФ, право юридического лица осуществлять деятельность, на занятие которой необходимо получение лицензии, возникает с момента получения такой лицензии или в указанный в ней срок и прекращается по истечении срока ее действия, если иное не установлено законом или иными правовыми актами. В связи с этим большое значение для прокурорского надзора приобретают положения Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности».

Говоря о таком направлении деятельности прокурора, как прокурорский надзор за исполнением административного законодательства при привлечении предпринимателей к ответственности, следует иметь в виду, что органами, уполномоченными применять меры административного воздействия к субъектам предпринимательской деятельности, допускаются нарушения требований КоАП РФ при возбуждении дел об административных правонарушениях, при принятии решений о привлечении юридических лиц и индивидуальных предпринимателей к административной ответственности. Имеют место случаи нарушения прав лиц, привлекаемых к административной ответственности; возбуждение дела при отсутствии вины субъектов предпринимательской деятельности; допускаются ошибки в составлении процессуальных документов, в определении квалификации административных правонарушений.

С учетом изложенного при осуществлении надзора в рассматриваемой сфере следует обратить внимание на нормы КоАП РФ, регламентирующие сроки и порядок возбуждения дел об административных правонарушениях, устанавливающих компетенцию административных органов, определяющих права лиц, привлекаемых к административной ответственности.

Следующим направлением является прокурорский надзор за исполнением законодательства о развитии малого и среднего предпринимательства, при осуществлении которого стоит руководствоваться положениями Федерального закона «О развитии малого и среднего предпринимательства в Российской Федерации», который регулирует отношения, возникающие между юридическими лицами, физическими лицами, органами государственной власти Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления в сфере развития малого и среднего предпринимательства, определяет понятия субъектов малого и среднего предпринимательства, инфраструктуры поддержки субъектов малого и среднего предпринимательства, виды и формы такой поддержки. Данным Законом определяются полномочия федеральных органов, государственных органов субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления в области развития малого и среднего предпринимательства.

Федеральным законом «Об особенностях отчуждения недвижимого имущества, находящегося в государственной собственности субъектов Российской Федерации или в муниципальной собственности и арендуемого субъектами малого и среднего предпринимательства, и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» установлен льготный порядок осуществления приватизации имущества субъектами малого и среднего предпринимательства, предусмотрено приоритетное право таких субъектов на приобретение арендуемого ими имущество.    

Прокурор, реализуя предоставленные ему полномочия по выявлению и устранению нарушений прав субъектов предпринимательской деятельности, вправе применить меры прокурорского реагирования, установленные Законом о прокуратуре. При этом прокурору надлежит руководствоваться также положениями приказа Генерального прокурора РФ от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина».

Основной мерой реагирования на нарушения законов, в том числе законов о защите прав субъектов предпринимательства, является протест, приносимый на противоречащий закону правовой акт. 

Так, прокурором области принесены протесты на постановление губернатора области от 14.11.2008 «Об утверждении Порядка финансирования за счет средств  областного бюджета мероприятий областной целевой программы содействия развитию малого и среднего предпринимательства во Владимирской области на 2009 – 2010 годы», и  п. 2.2 Порядка финансирования за счет средств областного бюджета мероприятий областной целевой программы содействия развитию малого и среднего предпринимательства во Владимирской области на 2009 – 2010 годы, утвержденного данным постановлением.

Оспариваемыми нормами определено, что Положение о проведении конкурсов предпринимательских проектов и муниципальных программ утверждает конкурсная комиссия, что противоречит требованиям Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» от 06.10.1999 № 184-ФЗ, Устава области.

Указанная комиссия не является государственным органом, в связи с чем не наделена правом принятия нормативных правовых актов. 

Вместе с тем делегирование конкурсной комиссии права на принятие нормативно-правового акта, т.е. Положения, является незаконным, так как ущемляет права субъектов малого и среднего предпринимательства, имеющих право на ознакомление с условиями проведения указанных конкурсов, и противоречит Конституции РФ, которой четко определено, что правом законотворчества наделяются органы законодательной и исполнительной власти. Конкурсная комиссия в соответствии со ст. 48 Устава области органом государственной власти не является, соответственно ей не могут приниматься нормативные правовые акты. Более того, установлено, что само Положение о проведении конкурсов предпринимательских проектов и муниципальных программ, утвержденное соответствующей конкурсной комиссией 19.03.2007, не опубликовано в официальном порядке. Протесты удовлетворены.

В случаях, когда нарушения закона носят распространенный характер, прокурор направляет представление об устранении нарушений закона, которое согласно ст. 24 Закона о прокуратуре вносится прокурором или его заместителем в орган или должностному лицу, полномочным устранить нарушения закона, и подлежит безотлагательному рассмотрению. 

Так, в ходе проверки в Управлении федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека по Камчатскому краю выявлено 2 нормативных акта, обязывающих хозяйствующие субъекты, в том числе индивидуальных предпринимателей и юридических лиц, приобретать официальные издания санитарных правил и нормативов. 

По мнению прокурора, указанные нормативные акты были приняты в нарушение требований федерального законодательства, устанавливали административные барьеры при осуществлении гражданами и юридическими лицами своего права на свободное осуществление предпринимательской деятельности.

Кроме того, Управлением при оформлении лицензий у соискателей и лицензиатов, в нарушение требований п.1 ст.9 Федерального закона от 08.08.2001 № 128-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности», истребовались дополнительные документы. 

По представлению прокурора 4 должностных лица привлечены к дисциплинарной ответственности. 

В соответствии с п. 2 ст. 22, 25 Федерального закона 
«О прокуратуре Российской Федерации» и ст. 28.4 КоАП РФ прокурор выносит постановление о возбуждении производства об административном правонарушении в рассматриваемой сфере. 

В соответствии со ст. 45 ГПК РФ прокурор вправе обратиться в суд с заявлением в защиту прав, свобод и законных интересов граждан, неопределенного круга лиц или интересов Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований.

В четвертом квартале 2009 г. прокуратурой г. Березовского Кемеровской области направлено в суд заявление о признании противоречащим закону и недействующим постановления главы города «Об утверждении порядка передачи имущества субъектам малого и среднего предпринимательства», поскольку указанное постановление принято главой города с превышением полномочий. Определение порядка управления и распоряжения имуществом, находящимся в муниципальной собственности муниципального образования, относится к исключительной компетенции представительного органа муниципального образования. Требования прокурора судом удовлетворены в полном объеме, постановление главы города признано недействующим и отменено. 
В ноябре текущего года на очередной сессии Березовского городского Совета народных депутатов порядок передачи имущества субъектам малого и среднего предпринимательства утвержден представительным органом местного самоуправления.

Согласно ст. 52 АПК РФ прокурор вправе обратиться в арбитражный суд: 

с заявлениями об оспаривании нормативных правовых актов, ненормативных правовых актов органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, затрагивающих права и законные интересы организаций и граждан в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности; 

с иском о признании недействительными сделок, совершенных органами государственной власти Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, государственными и муниципальными унитарными предприятиями, государственными учреждениями, а также юридическими лицами, в уставном капитале (фонде) которых есть доля участия Российской Федерации, доля участия субъектов Российской Федерации, доля участия муниципальных образований; 

с иском о применении последствий недействительности ничтожной сделки, совершенной органами государственной власти Российской Федерации, органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, государственными и муниципальными унитарными предприятиями, государственными учреждениями, а также юридическими лицами, в уставном капитале (фонде) которых есть доля участия Российской Федерации, доля участия субъектов Российской Федерации, доля участия муниципальных образований.

При возникновении необходимости в признании актов государственных, муниципальных и иных органов недействительными, особенно в случаях отклонения ими протестов, прокурор направляет в суды и арбитражные суды заявления, исходя из правил подсудности рассмотрения таких споров. 

Согласно ч. 2 ст. 198 АПК РФ прокуроры также вправе обращаться в арбитражный суд с заявлением о признании недействительными ненормативных правовых актов, незаконными решений и действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления, иных органов, должностных лиц.

Прокуроры должны использовать все имеющиеся в их распоряжении средства (возможности) для повышения эффективности прокурорского надзора за исполнением законов, что будет, несомненно, способствовать укреплению законности и правопорядка. 

В.С. Саттаров, 
первый заместитель прокурора 

Республики Коми

Из опыта работы органов прокуратуры Республики Коми
по организации надзора за исполнением законов
об оплате труде

Вопросы прокурорского надзора за исполнением законодательства о своевременной выплате заработной платы являются предметом постоянного надзора органов прокуратуры республики.

Анализ состояния законности в сфере соблюдения прав граждан на оплату труда свидетельствует о том, что влияние последствий финансового кризиса негативно сказывается на экономической ситуации в республике, влечет за собой сокращение производственных мощностей ряда крупных предприятий, нарушение взаимных расчетов хозяйствующих субъектов, следствием чего является невыплата заработной платы работникам. 

Основными факторами сдерживания экономического развития республики в истекшем периоде 2010 г. стали снижение роста производства и сбыта промышленной продукции, сокращение инвестиций в основной капитал, сокращение прибыльности в основных отраслях экономики.

Проблемы экономики и финансовой сферы обусловили нарастание определенных трудностей в социальной сфере, которые выражаются, прежде всего, в невыплате заработной платы. 

Наиболее были подвержены указанным процессам предприятия жилищно-коммунального хозяйства, строительства, лесозаготовки и др.

Основными причинами образования задолженности по заработной плате явились отсутствие объемов работ предприятий (строительство), нерентабельность производства, резкое уменьшение поступающих средств от дебиторов, в том числе в связи с прекращением деятельности предприятий (ЖКХ), несвоевременное принятие мер администрациями предприятий к ликвидации дебиторской задолженности и др.

Нарушения конституционных прав граждан на труд и его своевременную оплату приобрели распространенный характер, превратились в серьезную социальную проблему.

После длительного периода стабильности, с октября 2008 г., по данным Росстата, на предприятиях и организациях Республики Коми резко возросла суммарная задолженность по оплате труда, достигнув на 01.06.2009 – 28,6 млн. руб., а к 01.08.2009 – 37,7 млн. руб., что практически в 15 раз больше задолженности по состоянию на 01.01.2009 (2,7 млн. руб.).

Задолженность по оплате труда работников выявлялась в организациях практически всех сфер экономической деятельности.

На начало 2010 г. задолженность по заработной плате зарегистрирована в размере 383 тыс. руб., на 01.04.2010 задолженность сокращена до 66 тыс. руб. По состоянию на 11.09.2010 размер задолженности по оплате труда работников крупных и средних предприятий по данным Росстата составляет 860 тыс. руб.      

Стабилизации ситуации, связанной с выплатой заработной платы, особенно в период финансового кризиса, способствует целенаправленная, эффективная работа прокуратуры Республики Коми  при осуществлении надзора по защите трудовых прав граждан.

Прокуратурой Республики Коми на постоянной основе налажено взаимодействие и обмен информацией по вопросу задолженности по оплате труда на предприятиях, в учреждениях и организациях республики с Аппаратом Главного федерального инспектора в Республике Коми, территориальными органами Федеральной службы государственной статистики, Федеральной службы по труду и занятости, Федеральной службы судебных приставов, а также органами исполнительной власти республики, местного самоуправления, профсоюзами, Уполномоченным по правам человека в Республике Коми. 

Руководство прокуратуры республики принимает участие в еженедельных рабочих совещаниях при Главном федеральном инспекторе в Республике Коми, а также совещаниях, проводимых с участием представителей территориальных подразделений федеральных органов исполнительной власти в Республике Коми, на которых также рассматриваются вопросы невыплаты заработной платы.  

На постоянной основе осуществляется обмен информацией о выявленных нарушениях закона, возможных негативных последствиях для экономики и социальной сферы республики. 

Главный федеральный инспектор в Республике Коми, органы государственной власти республики, местного самоуправления регулярно информируются органами прокуратуры республики о состоянии законности и прокурорского надзора за исполнением законодательства об оплате труда и занятости населения, как в целом по республике, так на конкретных предприятиях. 

Органы прокуратуры республики осуществляют ежедневный мониторинг складывающейся ситуации с выплатой заработной платы на предприятиях и в организациях республики, а также своевременностью и полнотой принятых прокурорами городов и районов мер по восстановлению нарушенных прав граждан и привлечению виновных к предусмотренной законом ответственности.

С целью активизации надзорной деятельности, своевременного выявления недостатков и упущений в отраслевых подразделениях аппарата прокуратуры республики и горрайпрокуратурах организован ежемесячный сбор и анализ сведений об итогах работы за прошедший месяц.

На основе проведенного анализа и общений работниками подразделений аппарата готовятся информационные письма, справки, которые рассылаются на места.

Прокуроры, допустившие просчеты, заслушиваются на оперативных совещаниях при руководителях подразделений аппарата прокуратуры республики и курирующем заместителе прокурора республики.      

25 сентября 2009 г. вопросы состояния законности и прокурорского надзора в сфере соблюдения прав граждан на своевременную и в полном объеме оплату труда рассмотрены на коллегии прокуратуры Республики Коми, где дана принципиальная оценка деятельности органов прокуратуры по осуществлению надзора в указанных направлениях.

По результатам работы коллегии принято решение, которым предусмотрен комплекс мер, направленных на фактическое устранение нарушений законодательства, стабилизацию ситуации и ликвидацию негативных тенденций.

Последующая согласованная работа органов прокуратуры, государственной власти и контролирующих структур, а также жесткий контроль реализации принятых коллегией решений дали свои положительные результаты.

В соответствии с решением коллегии разработан и реализуется план неотложных мероприятий по усилению надзора за исполнением законодательства об оплате труда, во исполнение которого прокурорами проводится работа по выявлению и погашению дебиторской задолженности, погашению задолженности по заработной плате на предприятиях, находящихся в различных стадиях банкротства и предбанкротном состоянии.     

На все предприятия, имеющие задолженность по заработной плате, а также ранее имевшие долги, прокурорами городов и районов республики заведены контрольные дела, в которых фиксируются данные о виде их деятельности, экономическом состоянии, количестве работников, размере, периоде и причинах образования задолженности, назначенной процедуре банкротства, совокупном объеме поступивших денежных средств, произведенных выплатах по заработной плате, сведения о кредиторской и дебиторской задолженности. 

Ведение указанных контрольных дел позволило своевременно устанавливать все причины невыплаты заработной платы, а также принимать меры по восстановлению нарушенных прав граждан и привлечению виновных ответственности.

На особом контроле прокуроров находятся все системообразующие предприятия республики, а также предприятия, осуществляющие массовое высвобождение работников в связи с ликвидацией или сокращением работников.

Органами прокуратуры республики уделялось повышенное внимание вопросам достоверности представляемых последними сведений в органы статистики и выявления латентной задолженности по заработной плате.

Так, прокуратурой С-го района в марте 2010 г. выявлен факт невыплаты заработной платы в ОАО «К» в сумме 3,5 млн. руб. Причиной невыплаты заработной платы явилась недостаточность денежных средств в связи с резким сокращением объемов работ предприятия, которое в 2010 г. не выиграло тендер на содержание федеральной автодороги «Вятка».

16 марта 2010 г. прокурором С-го района по факту нарушения сроков выплаты заработной платы принят комплекс мер прокурорского реагирования: в отношении юридического лица – ОАО «К» и генерального директора ОАО «К» Д. возбуждены 2 дела об административных правонарушениях по ч. 1 ст. 5.27 КоАП РФ. В интересах работников в суд направлено 148 заявлений о взыскании задолженности по оплате труда на сумму 3,5 млн. руб. Все заявления прокурора района удовлетворены.  

По факту непредставления ОАО «К» сведений в территориальный орган государственной статистики о задолженности по оплате труда прокурором района 16.03.2010 возбуждено дело об административном правонарушении по ст.13.19 КоАП РФ. 

Ситуация с выплатой заработной платы в ОАО «К» рассмотрена на заседании антикризисного штаба администрации МО МР «С» с участием прокурора района. 

Всего в 2009 г. органами прокуратуры республики выявлено 12 фактов сокрытия от учета статистики о несвоевременной выплате заработной платы на предприятиях различных форм собственности. В 2010 г. данные нарушения выявлены на трех предприятиях республики.  

Получаемые прокуратурой республики сведения оперативно направляются в прокуратуры городов и районов и используются при проведении проверок, в ходе которых применяется весь арсенал мер прокурорского реагирования, вплоть до возбуждения уголовных дел.

Так, с июня по октябрь 2009 г. сохранялась задолженность по оплате труда перед 130 работниками ООО «Р» в сумме более 3 млн. руб. На основании постановления прокурора г. В. от 06.06.2009 юридическое лицо за невыплату заработной платы привлечено Государственной инспекцией труда в Республике Коми к административной ответственности по ч. 1 ст. 5.27 КоАП РФ, в адрес руководителя Общества прокурором города внесено представление, по результатам рассмотрения которого задолженность по оплате труда сокращена на 1,5 млн. руб.

В интересах работников  прокурором города в суд направлено 13 заявлений о взыскании невыплаченной заработной платы на сумму более 940 тыс. руб.

Вопросы невыплаты заработной платы в ООО «Ресурс» рассмотрены на рабочих группах в прокуратуре города и прокуратуре Республики Коми.

22 июня 2009 г. на заседании межведомственной рабочей группы в прокуратуре республики руководитель ООО «Р» первым заместителем прокурора республики предостережен о недопустимости нарушения сроков выплаты заработной платы.

Прокуратурой республики проведена проверка финансовой деятельности предприятия, в ходе которой установлено, что на оплату труда в течение 2009 г. направлено лишь 16% от поступивших в ООО «Р» денежных средств. Руководитель Общества при наличии необходимого количества денежных средств в нарушение требований ст. 136 Трудового кодекса РФ не производил выплату заработной платы работникам предприятия. Преследуя личную заинтересованность, директор направлял поступающие средства на осуществление расчетов с организациями, входящими в группу аффилированных с ООО «Р», где также являлся руководителем и учредителем. В отношении директора ООО «Р» возбуждено уголовное дело по ч. 1 ст. 145.1 УК РФ. Проведены обыски, изъяты бухгалтерская документация и компьютерная техника.

В результате прокурорского вмешательства задолженность по оплате труда работников ООО «Р» погашена в полном объеме в октябре 2009 г.
Старшим помощником  прокурора республики по взаимодействию со средствами массовой информации и общественностью и прокурорами на местах ежедневно проводится мониторинг СМИ и сети Интернет на предмет выявления нарушений в сфере оплаты труда.                     

Так, в марте 2010 г. в ходе анализа материалов, размещенных в сети Интернет прокуратурой республики выявлена задолженность по заработной плате в ЗАО «Ж» перед 2 тыс. работников на общую сумму 9 млн. руб., сведения о которой работодатель не представил в органы статистики. 

Информация о задолженности направлена прокурору У-го района, которым 18 марта 2010 г. в отношении юридического лица ЗАО «Ж» возбуждено дело об административном правонарушении по ч. 1 ст. 5.27 КоАП РФ. В отношении исполнительного директора указанного предприятия прокурором У-го района также возбуждено дело об административном правонарушении по ст. 13.19 КоАП РФ за непредставление в орган статистики сведений о наличии задолженности по оплате труда.

В прокуратуре республики с участием представителей контролирующих органов проведено заседание межведомственной рабочей группы по соблюдению законодательства в сфере защиты трудовых прав граждан, на котором рассмотрен вопрос своевременности выплаты заработной платы в ЗАО «Ж». 

В результате принятых мер прокурорского реагирования задолженность по заработной плате в ЗАО «Ж» в сумме 9 млн. руб. погашена в полном объеме.

Как показывает практика прокурорского надзора, эффективны меры предупредительного характера в виде вызова руководителей предприятий-должников на заседания созданной в прокуратуре республики межведомственной рабочей группы по соблюдению законодательства в сфере защиты трудовых прав граждан. Аналогичные группы действуют в прокуратурах городов и районов. В 2009 г. и истекшем периоде 2010 г. руководством прокуратуры республики предостережено 9 руководителей предприятий.      

Повышению эффективности прокурорского надзора во многом способствовали методические рекомендации по проведению проверок соблюдения прав граждан на оплату труда, а также информационные письма.

Так, в 2009 – 2010 гг. в адрес прокуроров городов и районов прокуратурой республики направлено 7 информационных писем, более 30 поручений об активизации прокурорского надзора за соблюдением трудовых прав граждан, а также 49 индивидуальных писем о проведении проверок об исполнении законодательства об оплате труда на конкретных предприятиях. По результатам проведенных проверок прокурорами приняты меры прокурорского реагирования. 

Прокурорами городов и районов для восстановления нарушенных трудовых прав граждан активно применяются гражданско-правовые способы  их защиты. В целях максимальной защиты прав граждан на получение заработанных денежных средств горрайпрокурорами вопросы принудительного исполнения судебными приставами решений суда по взысканию задолженности по заработной плате поставлены на еженедельный контроль.

Прокуроры проявляют принципиальную и настойчивую позицию по привлечению к административной ответственности руководителей предприятий-должников по ч. 1 и 2 ст. 5.27 КоАП РФ.

Практика прокурорского надзора свидетельствует, что использование такой меры воздействия как дисквалификация за нарушения законодательства об оплате труда во многом способствуют укреплению законности в указанной сфере правоотношений.    

По инициативе органов прокуратуры Республики Коми в 2009 г. дисквалификации подвергнуто 12 руководителей, не сделавших должных выводов после привлечения к административной ответственности за невыплату заработной платы и вновь допустивших нарушения прав работников на оплату труда, в 2010 г. – 3 должностных лица.

Исполнение каждого постановления о дисквалификации находится на контроле прокуроров городов и районов.  

Значительное внимание органами прокуратуры республики уделяется освещению в средствах массовой информации результатов проверок исполнения законодательства об оплате труда, что также во многом способствует профилактике предупреждения правонарушений в рассматриваемой сфере. 

В 2009 г. в СМИ органами прокуратуры республики направлено 104 публикации о принятых мерах прокурорского реагирования в защиту прав граждан на выплату заработной платы. В 2010 г. в СМИ направлено 63 публикации о принятых мерах прокурорского реагирования в защиту прав граждан на выплату заработной платы.  

Органы прокуратуры республики эффективно используют предоставленные законом полномочия  по выявлению преступных фактов невыплаты заработной платы, когда руководители предприятий, злоупотребляя своими правами, распоряжаются денежными средствами и иным имуществом предприятий в корыстных целях.

В результате конструктивного взаимодействия со следственным управлением Следственного комитета по Республике Коми во втором полугодии разработан алгоритм проверок предприятий, на которых имеется задолженность по заработной плате  свыше 2 месяцев.

Всего в 2009 г. следственными отделами следственного управления Следственного комитета по Республике Коми проведено 55 проверок в порядке ст. 144, 145 УПК РФ, по результатам которых в 14 случаях возбуждены уголовные дела по признакам преступлений, предусмотренных ч. 1 ст. 145.1 УК РФ. В 2010 г. возбуждено 13 уголовных дел анализируемой категории.

Наступательная работа прокуроров дала положительные результаты. В целом  мерами прокурорского реагирования в 2009 г. удалось добиться погашения задолженности  по заработной плате на сумму свыше 320 млн. руб., в течение первого полугодия 2010 г. – более 50 млн. руб.

Такой результат стал возможен вследствие системной организации прокурорами работы по данному направлению надзорной деятельности, должного взаимодействия, в том числе посредством проведения совместных проверок с контролирующими и надзорными органами, профсоюзами, проведения проверок должников, органов принудительного исполнения судебных решений и контролирующих органов, внесения адекватных мер реагирования.

Вопросы исполнения работодателями требований законодательства о своевременной выплате заработной платы находятся на постоянном контроле в прокуратуре республики.         

К.С. Сомов, 

заместитель прокурора 
Новгородской области  

Из практики прокуратуры Новгородской области
по реализации полномочий по антикоррупционной
экспертизе нормативных правовых актов

Федеральный закон «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов» возложил на органы прокуратуры новую обязанность – проведение антикоррупционной экспертизы правотворчества, предусмотрел дополнительный правовой инструмент – возможность внесения требования на нормативные правовые акты, содержащие коррупциогенные факторы. 

Реализация новых полномочий, установленных ст. 3 названного Федерального закона, потребовала от прокуратуры принятия первоочередных организационных мер. Эти меры были определены приказом Генерального прокурора РФ от 28.12.2009 № 400 «Об организации проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов».

Деятельность по проведению антикоррупционной экспертизы в прокуратуре Новгородской области рассматривается в контексте исполнения приказа Генерального прокурора РФ № 400, а также приказа № 155 «Об организации прокурорского надзора за законностью нормативных правовых актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления».

В каждой прокуратуре региона по-разному организован надзор в сфере противодействия коррупции. Неурегулированность данного разграничения может быть разрешена на региональном уровне.

В нашем регионе данный надзор осуществляется по предметному признаку – специализированное подразделение осуществляет надзор за исполнением законодательства о государственной, муниципальной службе, противодействии коррупции, в сфере государственных, муниципальных закупок. 

Прокурором области 27.02.2010 г. издан приказ № 87 
«Об организации проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов». Согласно приказу в аппарате прокуратуры области проведение антикоррупционной экспертизы  нормативных правовых актов организовано по предметному принципу, установленному организационно-распорядительными документами структурных подразделений аппарата. 

Указанные структурные подразделения (отделы по надзору за соблюдением федерального законодательства, законодательства о противодействии коррупции), старшие помощники прокурора области (по надзору за исполнением законодательства о несовершеннолетних, о федеральной безопасности) антикоррупционную экспертизу осуществляют в пределах установленной компетенции по надзору за законностью нормативных правовых актов органов государственной власти и местного самоуправления. 
В каждом отделе обязанности по антикоррупционной экспертизе возложены  на конкретных лиц.

Организация взаимодействия  подразделений аппарата, обязанности по ведению единого учета, предусмотренного  п. 4 приказа Генерального прокурора РФ № 400, вменены в компетенцию отдела  по надзору за исполнением законодательства о противодействии коррупции прокуратуры области. Во исполнение приказа прокурора области в каждой районной прокуратуре обязанности по проведению антикоррупционной экспертизы закреплены за конкретным работником.

Прокурором области в целях установления процедуры  представления в прокуратуру области принятых нормативных правовых актов и их проектов, урегулирования взаимодействия прокуратуры и органов государственной власти области в сфере правотворчества в порядке ст. 9 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» губернатору области и председателю областной Думы предложено внести изменения в Регламент областной Думы и Регламент Администрации области. Данные предложения учтены в полном объеме.

Аналогичные предложения и в аналогичном порядке в органы местного самоуправления направлены в первом полугодии 2010 г. всеми районными прокурорами области (всего 54). Все рассмотрены и удовлетворены.

 Во исполнение информационного письма первого заместителя Генерального прокурора РФ № 86/1-130-2010 от 03.02.2010 «О результатах анализа практики принятия и реализации в субъектах Российской Федерации законов, регламентирующих борьбу с коррупцией, а также региональных антикоррупционных программ (планов)» прокуратурой области проведен дополнительный анализ областного законодательства.

С учетом положений Национальной стратегии противодействия коррупции, Национального плана противодействия коррупции на 2010 – 2011 гг. прокурором области направлены губернатору области предложения об изменении и дополнении региональных Целевой программы, Плана противодействия коррупции.

Прокурором области в порядке реализации права на законодательную инициативу внесено предложение об изменении областного Закона № 595-ОЗ от 31.08.2009 «О реализации федеральных законов о противодействии коррупции на территории Новгородской области». Прокурором в том числе, предлагались меры по совершенствованию организационных основ антикоррупционной экспертизы, в частности, направленных на сотрудничество с институтами гражданского общества. Предложения прокурора удовлетворены, в нормативные правовые акты внесены изменения и дополнения.

Областной прокуратурой совместно с органами государственной власти области, местного самоуправления (с участием губернатора области, всех глав и руководителей представительных органов муниципальных районов области) и Управления юстиции по области проведено совещание «Организация взаимодействия в сфере регионального и муниципального нормотворчества, меры по реализации требований Федерального закона от 17.07.2009 № 172-ФЗ «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов». 

По итогам данного совещания принято подписанное его участниками решение. Разработаны  конкретные и обусловленные четкими сроками мероприятия по реализации требований  Федерального закона от 17.07.2009 №172-ФЗ «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов» об обязательности проведения экспертизы нормативных правовых актов и их проектов, организации надлежащего взаимодействия субъектов антикоррупционной экспертизы. В данном решении помимо основных вопросов предусматривалось обучение работников органов власти, установление контроля и ответственности гражданских и муниципальных служащих.

Аналогичные совещания проведены прокурорами всех районов области  с участием органов местного самоуправления.

В рамках исполнения решения межведомственного совещания прокуратурой области совместно с администрацией Новгородской области организован и проведен учебно-методический семинар с главами городских и сельских поселений области, работниками соответствующих юридических служб органов местного самоуправления по вопросам антикоррупционной экспертизы и нормотворчества.

Прокуратурой области разработан проект модельного правового акта органа местного самоуправления, регулирующего вопросы проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и их проектов, который направлен горрайпрокурорам для внесения в соответствии со ст. 9 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», п. 2.8. приказа Генерального прокурора РФ от 02.10.2007 № 155 «Об организации прокурорского надзора за законностью нормативных правовых актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления» в органы местного самоуправления предложений о принятии нормативных правовых актов, регулирующих порядок антикоррупционной экспертизы. Таких предложений прокурорами внесено 87. Все они  рассмотрены и учтены.

Районными прокурорами направлено в суды 48 исков об обязании органов местного самоуправления  разработать и принять нормативные правовые акты, регулирующие порядок проведения антикоррупционной экспертизы, которые были рассмотрены и удовлетворены.

Комплексный и системный подход органов прокуратуры способствовал устранению формализма в работе субъектов правотворчества по проведению антикоррупционной экспертизы, правильному восприятию такой формы прокурорского реагирования как требование. В настоящее время во всех муниципальных образованиях области действуют нормативные правовые акты о порядке проведения антикоррупционной экспертизы, отлажено поступление в прокуратуру для правовой оценки нормативных правовых актов и их проектов.

На основании решения межведомственного совещания прокурорами дополнительно проведены проверки на коррупциогенность принятых в 2007 – 2009 гг. органами власти различных уровней и действующих на настоящее  время нормативных правовых актов. По итогам данных проверок внесено 76 требований, 137 протестов. 

Например, по результатам проведения антикоррупционного мониторинга законодательства прокурором области опротестованы отдельные положения областных законов «О социальных гарантиях и компенсациях для губернатора области», «О статусе депутата Новгородской областной Думы», «О Счетной палате Новгородской области»,  «Об Уполномоченном по правам человека в Новгородской области», «Об Избирательной комиссии Новгородской области  и территориальных избирательных комиссиях», «О некоторых вопросах правового регулирования государственной гражданской службы Новгородской области и деятельности лиц, замещающих государственные должности Новгородской области».  

Данные положения устанавливали дополнительные незаконные социальные гарантии для лиц замещающих отдельные государственные должности области, гражданских служащих, депутатов, осуществляющих свою деятельность на профессиональной постоянной основе. Предусматривалось сохранение за указанной категорией лиц годичного денежного содержания в случаях неназначения их на должность после окончания срока полномочий.

Решениями Новгородской областной Думы протесты прокурора области удовлетворены.

Также прокурором области оспорен областной Закон «О некоторых вопросах правового регулирования деятельности лиц, замещающих муниципальные должности в Новгородской области», в части, предоставляющей возможность органам местного самоуправления устанавливать дополнительные гарантии лицам, замещавшим муниципальные должности.

Принятыми  на основании данного Закона нормативными правовыми актами большинства органов местного самоуправления области также предусмотрено сохранение за главами муниципальных образований, муниципальными служащими, лицами, замещающими муниципальные должности, годичного денежного содержания в случаях неназначения их на должность после окончания срока полномочий. Протест прокурора области удовлетворен.

Органами прокуратуры области опротестовано 137 подобных незаконных нормативных правовых актов органов местного самоуправления. К настоящему времени 76 протестов прокуроров  рассмотрено и удовлетворено.

Прокуратурой области разработаны и направлены горрайспецпрокурорам Методические рекомендации по организации и проведению антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов органов и их проектов. С сотрудниками горрайспецпрокуратур проведен учебно-методический семинар по организации и проведению антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов. 

По вопросам проведения антикоррупционной экспертизы налажено взаимодействие с Управлением Министерства юстиции РФ по Новгородской области, Ассоциацией «Совет муниципальных образований Новгородской области». За 8 месяцев 2010 г. рассмотрено 19 обращений данных организаций о коррупциогенности правовых актов. Все они касались наличия коррупциогенных факторов в уставах органов местного самоуправления.

Для области является актуальной проблема наличия коррупциогенных факторов в нормативных правовых актах органов власти, особенно органов местного самоуправления.  Наибольшее количество коррупциогенных факторов в нормативных правовых актах имеется в сферах использования муниципальной собственности и управления  ею,  в сфере регулирования муниципальной службы, бюджетного законодательства, законодательства, регулирующего размещение муниципального заказа.

За 8 месяцев 2010 г. органами прокуратуры области изучено 5934 нормативных правовых актов органов власти различных уровней, 2986 проектов. Выявлено 480 правовых актов, содержащих коррупциогенные факторы. По итогам внесено 219 требований, из которых удовлетворено 208, направлено 124 информации об устранении признаков коррупциогенности из проектов. Установлено, что 98% коррупциогенных факторов выявляются в нормотворчестве органов местного самоуправления, особенно сельских поселений. 

Хотелось бы обратить внимание на то, что достаточно большое количество коррупциогенных факторов содержится в административных регламентах органов власти.

Исходя из анализа прокурорской практики в Новгородской области распространенными коррупциогенными факторами в правовых актах органов власти и их  проектах являются:

широта дискреционных полномочий – отсутствие или неопределенность сроков, условий или оснований принятия решения, наличие дублирующих полномочий органов государственной власти или органов местного самоуправления (их должностных лиц);

принятие нормативного правового акта за пределами компетенции – нарушение компетенции органов государственной власти или органов местного самоуправления (их должностных лиц) при принятии нормативных правовых актов;

злоупотребление правом заявителя органами государственной власти или органами местного самоуправления (их должностными лицами) – отсутствие четкой регламентации прав граждан и организаций;

ридико-лингвистическая неопределенность – употребление неустоявшихся, двусмысленных терминов и категорий оценочного характера.

Для иллюстрации можно привести ряд примеров надзорной практики органов прокуратуры области. 

Постановлением администрации г. Великого Новгорода от 04.02.2009 № 30 утвержден Порядок предоставления субсидий юридическим лицам из бюджета г. Великого Новгорода. Данный правовой акт содержал коррупционный фактор – «широта дискреционных полномочий» (пп. «а» п. 3 Методики). В нем в нарушение ст. 78 Бюджетного кодекса РФ не определялись условия или основания принятия решения об отнесении юридического лица к категории, имеющей право на получение субсидий из бюджета г. Великого Новгорода. По внесенному прокурором г. Великого Новгорода требованию принято постановление от 30.04.2010 № 1624 «Об утверждении Порядка предоставления субсидий юридическим лицам (за исключением субсидий государственным (муниципальным) учреждениям)».

Прокурором Парфинского района 01.02.2010 внесено требование на решение от 24.12.2008 № 121 Совета депутатов Сергеевского сельского поселения «Об утверждении Положения о порядке управления и распоряжения имуществом Сергеевского сельского поселения». В данном положении содержались коррупциогенные факторы – нормы, предусматривающие передачу в аренду муниципального имущества на основании решения Администрации поселения без проведения торгов на право заключения договоров аренды, безвозмездного пользования, доверительного управления. В Положении отсутствовал механизм предотвращения экономических нарушений, не определялось, при какой стоимости может осуществляться передача движимого муниципального имущества. 25 марта 2010 г. в Положение внесены необходимые изменения.

Прокурором Волотовского района области внесено требование об исключении коррупциогенного фактора из решения Совета депутатов Волотовского сельского поселения от 09.11.2007 № 58 «Об утверждении Положения о муниципальном земельном контроле» (удовлетворено), которое не содержало надлежащего порядка проведения проверок, периодичности, оснований для их проведения. 

В целях профилактики коррупциогенных факторов о результатах работы по антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов органы прокуратуры области не менее раза в полугодие информируют органы власти. Рассмотрение данных вопросов на комиссиях по противодействию коррупции, которые зачастую возглавляет руководители органов власти, способствует оперативности устранению данных факторов и нарушений закона, повышает ответственность должностных лиц за качество правотворчества.

Можно выделить следующие проблемы, возникающие при осуществлении антикоррупционной экспертизы.

Федеральный закон от 17.07.2009 № 172-ФЗ «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов» ограничивает предмет экспертизы только правовыми актами нормативного характера. Существенные признаки, характеризующие нормативный правовой акт, содержатся в п. 9 Постановления Пленума Верховного Суда РФ от 29.11.2007 № 48 «О практике рассмотрения судами дел об оспаривании нормативных правовых актов полностью или в части». 
В целях надлежащей конкретизации, отграничения от иных актов понятие нормативного правового акта необходимо закрепить в федеральном законодательстве.

Нуждается в дополнительном разъяснении возможность принесения прокурором по результатам антикоррупционной экспертизы  на нормативный правовой акт, противоречащий законодательству и содержащий коррупциогенные факторы, протеста, обращения в суд с заявлением о признании подобного  правового акта недействующим. В мае 2010 г. в прокуратуры субъектов Генеральной прокуратурой РФ направлен проект методического пособия «Организация и проведение органами прокуратуры антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов». Авторами проекта предлагалось вносить в связи с наличием коррупциогенных факторов как протест, так и требование. Однако ст. 4 Федерального закона от 17.07.2009 №172-ФЗ, ст. 9.1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» предусматривают в качестве меры прокурорского  реагирования только внесение требования либо обращение в суд. Представляется, что нормативные правовые акты, содержащие коррупциогенные факторы и противоречащие законодательству, например, по мотивам нарушения компетенции органов государственной власти или органов местного самоуправления (их должностных лиц), могут быть опротестованы прокурором в порядке ст. 23, 28 Федерального закона 
«О прокуратуре Российской Федерации», без мотивации соответствующей методикой проведения антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов, утверждаемой постановлением Правительства Российской Федерации.

Основной проблемой проведения антикоррупционной экспертизы в настоящее время является недостаточная урегулированность возможности оспаривания правового акта по мотивам его коррупциогенности в гражданском судопроизводстве.   

Полагаю, что дальнейшее развитие как прокурорской, так и судебной практики, помощь наших уважаемых ученых помогут разрешить данные проблемы.

С.Н. Степанов,

Ставропольский 

транспортный прокурор 

Южной транспортной 

прокуратуры

Из опыта прокурорского надзора за исполнением
законодательства о защите прав детей,
находившихся в условиях семейного неблагополучия

21 августа 2010 г. отделением дознания Ставропольского линейного отдела внутренних дел на транспорте (далее – ЛОВДт) по материалам прокурорской проверки исполнения федерального законодательства о защите прав несовершеннолетних в отношении 18-летней безработной Лепишиной И.А. возбуждено уголовное дело по ст. 156 Уголовного кодекса РФ за неисполнение обязанностей по воспитанию несовершеннолетнего родителем, обязанным осуществлять надзор за несовершеннолетними, так как это деяние соединено с жестким обращением с несовершеннолетним.

Поводом для проведения прокурорской проверки послужило обращение мастера по ремонту помещений Е.А. Маркиной,  обратившейся в ближайшее отделение милиции по факту того, что при проведении ремонта в жилой квартире, расположенной в г. Ставрополе, ул. Вокзальная, 24, хозяйка квартиры допускает жесткое обращение с ребенком в возрасте 1 года 4 месяцев.

Ставропольской транспортной прокуратурой незамедлительно организовано проведение проверки доводов, указанных в обращении Е.А. Маркиной при участии должностных лиц отделения по делам несовершеннолетних Ставропольского ЛОВДт и представителей комиссии по делам несовершеннолетних при администрации Октябрьского района г. Ставрополя.

Комиссией по прибытии по указанному в обращении адресу выявлен мальчик в возрасте 1 года 4 месяцев, который своей матерью, 18-летней И.А. Лепишиной был привязан к детской кроватке за ногу.

Осмотром квартиры установлено, что ребенок постоянно содержался в условиях антисанитарии, получал пищу и воду 1-2 раза в день. Игрушки и средства гигиены, предназначенные для воспитания и ухода за ребенком, в квартире отсутствовали.

По результатам был сделан вывод о том, что обязанности по уходу и воспитанию за ребенком его матерью И.А. Лепишиной не исполняются. Ребенок передан ДГКБ им. Филипского, где ему была оказана необходимая медицинская помощь. 

По фактам выявления нарушений федерального законодательства о защите прав несовершеннолетних составлен протокол об административном правонарушении в отношении И.А. Лепи-шиной по ст. 5.35 КоАП РФ.

Ставропольским транспортным прокурором в связи с обнаружением в действиях И.А. Лепишиной состава преступления, предусмотренного ст. 156 Уголовного кодекса РФ, вынесено постановление о направлении материалов в орган дознания Ставропольского ЛОВДт для решения вопроса об уголовном преследовании И.А. Лепишиной по фактам выявленных нарушений уголовного законодательства. В отношении И.А. Лепишиной возбуждено уголовное дело по ст. 156 УК РФ. 

По результатам рассмотрения заявления И.А. Лепишиной о временном помещении ее сына в детское государственное учреждение в связи с тяжелым материальным положением 30 августа 2010 г. главой администрации Октябрьского района г. Ставрополя издано постановление № 388 «Об определении в детское государственное учреждение несовершеннолетнего Д.А. Лепишина 05.04.2009 года рождения».

С целью исправления сложившийся ситуации, органами опеки и попечительства г. Ставрополя разработан межведомственный план индивидуальных профилактических мероприятий с семьей Лепишиных, в рамках которого запланированы мероприятия по оказанию содействия И.А. Лепишиной в получении среднего образования с последующим трудоустройством.

11 октября 2010 г. отделом по охране прав детства администрации Октябрьского района г. Ставрополя прокурору Октябрьского района г. Ставрополя направлено ходатайство о рассмотрении вопроса об ограничении родительских прав И.А. Лепишиной До настоящего времени ходатайство не рассмотрено.

Контроль за исправлением И.А. Лепишиной и становлением ее как полноценного члена общества осуществляется КДН Октябрьского района г. Ставрополя и ОМ № 2 по Октябрьскому району ОВД г. Ставрополя.

Данный факт стал предметом обсуждения на центральном телевидении в программе «Пусть говорят», с приглашением матери ребенка и его отца. 

Н.В. Субанова,
и.о. заведующего отделом проблем 

прокурорского надзора и укрепления 

законности в сфере экономики НИИ 

Академии Генеральной прокуратуры

Российской Федерации,
кандидат юридических наук  
Предупреждение прокуратурой правонарушений
в публичной разрешительной системе

Использование государством административно-правового метода разрешительного воздействия на общественные отношения
, направленное на защиту публичного интереса, выражается в том числе в установлении специальных административно-правовых режимов, результатом применения которых является предоставление заинтересованным лицам разрешений на осуществление определенных видов деятельности (совершение действий). 

Разрешительная деятельность органов публичной власти осуществляется посредством реализации широкого спектра процедур, включающих, по мнению исследователей: лицензирование; регистрацию; разрешение; квотирование; аккредитацию; сертификацию; стандартизацию; конкурс; экзамен; экспертизу; согласование и утверждение; аттестацию, оценку, допуск
. 

Вместе с тем единого понимания существа и объема разрешительной системы (процедур, функций, полномочий, деятельности, порядка) в литературе не имеется, общая дефиниция законодательством не закреплена, несмотря на широкое использование такой терминологии в нормотворчестве
. Обобщая принятую в литературе точку зрения, разрешительную систему можно определить в качестве урегулированной правом совокупности общественных отношений между субъектами административной власти и гражданами (организациями), возникающих в связи с выдачей разрешения на занятие определенной деятельностью (совершение действий) и последующим надзором за соблюдением правил и условий ее осуществления
.
Пунктом 1.3 приказа Генерального прокурора РФ от 31.03.2008 № 53 «Об организации прокурорского надзора за соблюдением прав субъектов предпринимательской деятельности» прокурорам предписано сосредоточить усилия на надзоре за исполнением законов государственными контролирующими и иными органами, уполномоченными на осуществление разрешительных, лицензионных, регистрационных и других процедур, пресекать их действия, выходящие за пределы установленных полномочий
. 

Являясь субъектом предупреждения правонарушений (сообразно целям, сформулированным в п. 2 ст. 1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации), средствами прокурорского надзора прокуратура влияет на масштаб деликтности, в том числе в разрешительной сфере. Работа прокуратуры направлена на улучшение деятельности всего аппарата публичного управления, активизацию своевременного и полного выявления и пресечения правонарушений.
При этом необходимо учитывать возможность влияния на состояние законности изменений в законодательстве, включая трансформацию государственного контроля в процессе административной реформы
, ограничение разрешительного порядка регулирования предпринимательской деятельности. Так, в соответствии с Концепцией долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации на период до 2020 года
 важными факторами стимулирования конкуренции является снятие барьеров для выхода на рынок – упрощение системы регистрации предприятий; сокращение разрешительных процедур, необходимых для начала бизнеса, замена их декларированием соответствия установленным требованиям; замена лицензирования для отдельных видов деятельности обязательным страхованием ответственности, финансовыми гарантиями либо контролем со стороны саморегулируемых организаций. 

Государственной Думой 08 октября 2010 г. принята в первом чтении новая редакция Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности», предусматривающая исключение процедуры лицензирования для 17 видов деятельности. После принятия законопроекта лицензированию будут подлежать 49 видов деятельности. В том числе предлагается прекратить с 01.01.2013 лицензирование медицинской и фармацевтической деятельности
. Вместе с тем исследования показывают, что отмена лицензирования в условиях отсутствия адекватных государственных регуляторов нередко приводит к ухудшению состояния законности
. 

Отмена лицензирования, императивная передача публичных функций вертикально организованным объединениям участников рынка без достаточных обоснований (особенно в отраслях экономики, связанных с высокотехнологичным производством, применением источников повышенной опасности, возможностью техногенных катастроф), могут привести к снижению уровня безопасности, дополнительной финансовой нагрузке на субъектов предпринимательства, скрытому ограничению конкуренции
.

Выраженное профилактическое значение (с позиции предупреждения правонарушений путем воздействия на их причины и условия) имеет надзор за исполнением так называемых «ограничительных» законов, предусматривающих разрешительный порядок производства и  реализации определенных товаров, оказания услуг, осуществления деятельности (прежде всего, федеральные законы «Об оружии», «О наркотических средствах и психотропных веществах», «О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции», «О государственном регулировании деятельности по организации и проведению азартных игр и о внесении изменений в некоторые законодательные акты Российской Федерации» и др.).
Необходимым условием решения профилактической задачи является полнота анализа состояния законности (избирательного анализа, с учетом специфики конкретной поднадзорной территории), обеспечение с этой целью поступления в прокуратуру  достаточной и достоверной информации (статистической и аналитической, оперативно-справочной). В настоящее время существует значительное число статистических форм (составляемых как в официальном, так и в ведомственном порядке), отражающих 
результаты контрольно-разрешительной деятельности
. Аналитическая информация, подготовка которой предусмотрена в том числе требованиями законодательства в виде различного рода отчетов, докладов, перечней показателей, нередко представляет собой обобщение, оценку результатов деятельности государственных и муниципальных органов, включая осуществление ими разрешительных полномочий
. 

В целях эффективного накопления и обмена информацией, предупреждения, выявления и пресечения правонарушений и преступлений в конкретных сферах общественных отношений по инициативе ряда прокуратур в субъектах Российской Федерации созданы постоянно действующие межведомственные рабочие группы. Так, во исполнение совместного распоряжения прокуратуры Нижегородской области, ГУВД, УФНС, Управления Роскомнадзора по Нижегородской области от 18.03.2010 горрайпрокурорами проводятся заседания межведомственных рабочих групп по противодействию незаконной игорной деятельности, ведутся реестры игорных заведений, на постоянной основе осуществляется мониторинг состояния законности в указанной сфере. 
Значительный профилактический потенциал имеет устранение правовых факторов, ведущих к совершению правонарушений, средствами надзора за законностью правовых актов в разрешительной сфере. По свидетельству практики, распространены факты издания нормативных правовых актов, связанных с введением не предусмотренных федеральным законодательством ограничений прав субъектов предпринимательской деятельности, усложнением порядка легитимации, установлением дополнительных административно-правовых режимов разрешительного типа. В последнее время типичным стало введение скрытой формы лицензирования, замена одних форм разрешительной деятельности другими (лицензирование – под видом сертификации, получения разрешений на право торговли, свидетельств, аттестации, регистрации и т. п.).
Например, прокурор Осинского района (Пермский край) обратился в суд с заявлением о признании противоречащим федеральному законодательству и недействующим постановления главы муниципального района от 07.02.2008 № 99 «О Порядке выдачи паспорта места осуществления деятельности по оказанию услуг, выполнению работ, изготовлению и реализации товаров», которым субъектам предпринимательства предписывалось оформить «паспорта места осуществления деятельности по оказанию услуг, выполнению работ, изготовлению и реализации товаров» путем предоставления ряда документов утвержденной формы, содержащих информацию о виде и наименовании объекта (склада, магазина, павильона, киоска, лотка и др.), его местоположении, ассортименте продукции, площади занимаемого помещения, количестве рабочих мест, товарообороте и т.д. В случае изменения условий деятельности паспорт подлежал переоформлению, а по истечении срока действия – продлению. Решением суда требования прокурора удовлетворены. Прокурором г. Димитровграда (Ульяновская обл.) принесен протест на административные регламенты по предоставлению муниципальных услуг по подготовке и выдаче разрешений на строительство, реконструкцию, капитальный ремонт и ввод объектов в эксплуатацию, которыми устанавливались не предусмотренные федеральным законодательством основания для отказа в выдаче разрешения на строительство. Прокурором г. Красноярска принесен протест на Положение о порядке подготовки и выдачи разрешений на строительство объектов на территории г. Красноярска, утвержденное постановлением администрации г. Красноярска от 13.06.2007 № 348, которым в противоречии со ст. 51 Градостроительного кодекса РФ увеличены сроки проверки документов и выдачи разрешения на строительство объектов, расширен перечень исключительных случаев, когда получение разрешения на строительство не требуется. Протест удовлетворен.

Важнейшим фактором, влияющим на уровень правонарушений, является эффективность государственного и муниципального контроля. Проверки показывают, что публичным контрольно-надзорным аппаратом, как правило, допускается: пассивность позиции; непринятие мер по направлению материалов в правоохранительные органы при обнаружении признаков состава преступлений; отсутствие надлежащего контроля вносимых предписаний; установление дополнительных административных барьеров; превышение сроков разрешительных процедур; передача разрешительных функций неуполномоченным органам. 
Повсеместно распространено бездействие административно-юрисдикционных органов, неполнота принимаемых ими мер по выявлению административных правонарушений и привлечению правонарушителей к административной ответственности в разрешительной сфере. Только по постановлениям прокуроров органами административной юрисдикции в 2009 г. привлечено к административной ответственности 8047 лиц (в 2005 – 4733) за совершение правонарушений в области лицензирования, что составило 13,9% от общего количества привлеченных по постановлениям прокуроров к административной ответственности лиц в сфере экономики. 

Административная ответственность за совершение правонарушений в разрешительной сфере предусмотрена подавляющим числом глав Особенной части (раздела II) Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях (в том числе ст.  5.42, 6.2, 6.14, 6.16, 7.3, 7.4, 7.11, 7.14, 7.24, 8.18, 8.20, 8.21, 8.35, 8.40, 9.5, 9.9, 11.5, 11.8, 11.12, 11.26, 11.29, 12.4, 12.21.1, 12.21.2, 12.31, 13.2, 13.3,13.6, 13.9, 13.13, 14.1, 14.4, 14.5
, 14.16, 14.17, 14.20, 14.27, 14.37, 16.1, 16.5, 16.9, 16.11, 16.13, 16.14, 16.19, 16.20, 18.2, 18.3, 18.10, 18.15, 18.16, 19.19, 19.20, 20.4, 20.10, 20.11, 20.14, 20.16, 20.23 и др.). Актуальность предупреждения административных правонарушений в первую очередь обусловлена тесной связью деликтов и преступлений, учитывая нередкое совпадение объектов посягательства (деяния различаются лишь по тяжести последствий и размерам ущерба), субъектов (включая сходство их личностных свойств и качеств, социально-демографических данных), механизмов развития противоправного поведения, способов, причин и условий совершения деяний. Примером так называемых «смежных составов» являются ст. 14.1 КоАП РФ и ст. 171 УК РФ, критерием разграничения которых является уголовно наказуемое причинение крупного ущерба либо извлечение дохода в крупном размере. Устранение актами прокурорского надзора нарушений закона, квалифицируемых в качестве административных правонарушений («смежных» с преступлениями) подрывает саму основу, истоки соответствующих преступлений ввиду прерывания такого вида криминологической детерминации, как связь состояний
. 
Предупреждение административных правонарушений является одной из задач соответствующего законодательства (ст. 1.2 КоАП РФ), а выявление причин и условий, способствовавших совершению административных правонарушений – задачей производства по делам об административных правонарушениях 
(ст. 24.1 КоАП РФ), что определяет содержание профилактической деятельности правоохранительных, контролирующих и административно-юрисдикционных органов. 
Обеспечение средствами прокурорского надзора общей и частной превенции в административно-юрисдикционном производстве достигается, прежде всего, результатами исполнения требований законодательства об административных правонарушениях, предусматривающих: индивидуализацию наказания, включая необходимость учета повторности правонарушений (ст. 4.1 – 4.4 КоАП РФ); возможность освобождения от административной ответственности лица при малозначительности совершенного им административного правонарушения (ст. 2.9 КоАП РФ); открытое рассмотрение дел об административных правонарушениях (ст. 24.3 КоАП РФ); внесение представлений об устранении причин и условий, способствовавших совершению административного правонарушения (при их установлении) (ст. 29.13 КоАП РФ); привлечение к административной ответственности должностных лиц за непринятие мер по результатам рассмотрения таких представлений (ст. 19.6 КоАП РФ); реальное исполнение постановлений по делам об административных правонарушениях. 

Целенаправленное влияние на факторы деликтности имеет исполнение требований ч. 3 ст. 2.1 КоАП РФ: назначение административного наказания юридическому лицу не освобождает от административной ответственности за данное правонарушение виновное физическое лицо, равно как и привлечение к административной или уголовной ответственности физического лица не освобождает от административной ответственности за данное правонарушение юридическое лицо
. 

Как показывает практика, соответствующие требования закона повсеместно не исполняются. В том числе полномочия по выявлению причин административного правонарушения и условий, способствовавших его совершению, административно-юрисдикционными органами не используются; отсутствует контроль за своевременным рассмотрением внесенных представлений; принятие адекватных мер не обеспечивается использованием административной ответственности, что негативно сказывается на состоянии предупреждения деликтов в целом.       
Приказом Генерального прокурора РФ от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав человека и гражданина» прокурорам предписано излагать в документах прокурорского реагирования правовую сущность, а также негативные последствия нарушений закона, причины и условия, которые этому способствовали (п. 16). Максимального профилактического эффекта возможно достичь путем: комплексного и своевременного применения мер реагирования; качественного составления актов реагирования, четкого отражения в них существа нарушений, конкретных причин и условий, способствующих совершению правонарушений; участия прокуроров в рассмотрении актов реагирования; информирования органов власти о состоянии законности, причинах и условиях, способствующих нарушениям законов.
Кроме того, эффективной формой общего предупреждения правонарушений является правовое просвещение. В соответствии с приказом Генерального прокурора РФ от 10.09.2008 № 182 «Об организации работы по взаимодействию с общественностью, разъяснению законодательства и правовому просвещению» следует сочетать пропаганду права с деятельностью по надзору за исполнением законов, информированием органов государственной власти и общественности, участием в судебных процессах, обсуждением представлений об устранении обстоятельств, способствующих правонарушениям.

Непосредственное влияние на предупреждение нарушений законов оказывает выявление и устранение пробелов в правовом регулировании путем участия органов прокуратуры в правотворческой деятельности. В частности, проверки показали, что в ряде субъектов Российской Федерации отсутствуют нормативные правовые акты, регламентирующие порядок осуществления контроля за соблюдением органами местного самоуправления законодательства о градостроительной деятельности (п. 1.1 ст. 6.1 Градостроительного кодекса РФ). Во многих муниципальных образованиях не разработаны документы территориального планирования, правила землепользования и застройки, не установлен порядок выдачи разрешений на строительство, разрешений на ввод объектов в эксплуатацию при осуществлении строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов капитального строительства, расположенных на соответствующих межселенных территориях (ст. 8 Градостроительного кодекса РФ), что создает предпосылки для правонарушений
. Только в Курской области прокурорами на имя глав муниципальных образований в ходе проведенной по поручению Генеральной прокуратуры РФ от 01.04.2010 № 73/1-599-2010 проверки внесено более 100 представлений, объявлено 32 предостережения, направлено в суд 13 заявлений о признании незаконным бездействия органов местного самоуправления по подготовке документов территориального планирования и понуждению их к исполнению соответствующих требований закона. 

По инициативе прокуроров субъектов Российской Федерации принят ряд нормативных правовых актов профилактической направленности. Так, при непосредственном участии прокуратуры разработан Закон Волгоградской области «Об областной целевой программе «Профилактика правонарушений на территории Волгоградской области» на 2007 – 2010 гг.», ведется работа над проектом закона о профилактике преступлений
.  Законами субъектов Федерации могут регламентироваться отдельные направления профилактики правонарушений, в том числе в разрешительной сфере. Например, в соответствии со ст. 12 Закона города Москвы от 19.03.2008 № 14 «О единой системе профилактики правонарушений в городе Москве» при проектировании жилых и административных зданий, объектов городской инфраструктуры, выдаче разрешительной документации на строительство, приемке объектов, законченных строительством, должны учитываться элементы обеспечения безопасности, создания благоприятной и максимально безопасной для населения обстановки в жилом секторе, на улицах и в других общественных местах, применения современных эффективных средств наблюдения, охраны и оповещения о правонарушениях и чрезвычайных ситуациях, интегрированных в единую систему обеспечения безопасности города Москвы.

Вместе с тем безусловно необходимой является разработка общегосударственной Программы профилактики преступности и правонарушений, отсутствие которой крайне негативно сказывается на состоянии законности. Стратегией национальной безопасности Российской Федерации до 2020 года
 создание единой государственной системы профилактики преступности и иных правонарушений названо в числе условий обеспечения государственной и общественной безопасности на долгосрочную перспективу. 

На обеспечение согласованности действий в системе государственной профилактики правонарушений нацелено образование федерального координационного органа – Правительственной комиссии по профилактике правонарушений
. Имеются примеры образования таких межведомственных органов на региональном уровне по инициативе прокуратур субъектов Российской Федерации
. Тем не менее принципиально важным, как представляется, является вопрос о нормативном закреплении координационной роли прокуратуры в части противодействия и профилактики правонарушений непреступного характера, ее усилении. 

Д.Н. Харченков, 

прокурор Пушкинского района 

г. Санкт-Петербурга

Особенности организации  прокурорского надзора
за исполнением законов в сфере
жилищно-коммунального хозяйства
в условиях мегаполиса

Осуществление прокурорского надзора за исполнением законов сфере жилищно-коммунального хозяйства Санкт-Петербурга высветило, с какими проблемами сталкиваются прокурорские работники в условиях мегаполиса. Речь пойдет о преодолении последствий аномально снежной зимы 2009 – 2010 гг. в Санкт-Петербурге.  

Пушкинский район сильно отличается по социально-экономическим, территориальным, криминологическим и другим характеристикам от крупных индустриальных, густонаселенных районов города, которые во многом определяют оперативную обстановку в Санкт-Петербурге, в том числе и в сфере ЖКХ.  

На территории Пушкинского района находятся 2 города: Пушкин и Павловск, 2 совхоза с жилыми кварталами, а также несколько десятков поселков и садоводств, что является особенностью данного городского района, так как все эти поселения находятся в черте административной границы города Санкт-Петербург. Застройка района многообразна: от многоэтажных современных жилых высотных домов до исторических зданий, возрастом  в несколько сотен  веков, что накладывает отпечаток на состояние городского хозяйства. Также в районе значительный массив составляет малоэтажное частное домовладение, в том числе деревянное.

С учетом того, что  тема обеспечения законности в сфере жилищно-коммунального хозяйства является  актуальной, независимо от особенностей поднадзорной территории, хотелось бы уделить внимание тем проблемам, которые поставила перед городом и его жилищно-коммунальным хозяйством аномально снежная именно для Санкт-Петербурга прошедшая зима, отличавшаяся обильным  выпадением снега, резким понижением температуры воздуха, образованием сугробов, снежных завалов, наледей, гололеда.

События, которые происходили зимой в Санкт-Петербурге показали, что поддержание работоспособным жилищно-коммунального хозяйства города в зимних условиях оказалась трудно разрешаемой задачей.

Работа прокуратуры города строилась и строится на основании организационно распорядительных документов Генерального прокурора РФ и прокурора Санкт-Петербурга. 

По оперативным данным Комитета по энергетике и инженерному обеспечению г. Санкт-Петербурга на конец января 2010 г. по причине дефектов сетей и оборудования было зарегистрировано значительное количество отключений горячего и холодного водоснабжения, электроснабжения. Силами аварийных бригад принимались необходимые меры к устранению сетевых дефектов в нормативные сроки. Городскими властями  принимались определенные  меры по стабилизации  ситуации.

В связи с низкой температурой наружного воздуха Комитетом по энергетике и инженерному обеспечению г. Санкт-Петербурга издано Распоряжение от 21.01.2010 № 8 «О введении усиленного режима работы на объектах инженерно-энергетического комплекса». 

Комитетом по энергетике и инженерному обеспечению г. Санкт-Петербурга осуществлялся постоянный контроль за работой предприятий, участвующих в энергоснабжении объектов жилищной и социальной сферы Санкт-Петербурга, а также регулярно проводились совещания с участием руководителей надзорных органов, предприятий инженерно-энергетического комплекса и других заинтересованных организаций по вопросам прохождения отопительного сезона, принимались профилактические меры по обеспечению безопасности на подведомственных объектах инженерно-энергетического комплекса Санкт-Петербурга.

На заседании Городской межведомственной комиссии по подготовке и проведению отопительного сезона в Санкт-Петербурге были рассмотрены вопросы выполнения поручения губернатора Санкт-Петербурга по уборке территорий от снега и готовности организаций инженерно-энергетического комплекса к работе в период низких температур наружного воздуха, проведения реконструкции котельных, качества горячего водоснабжения и электроснабжения, а также вопросы работы организаций инженерно-энергетического комплекса и жилищно-коммунального хозяйства Санкт-Петербурга в период новогоднего и рождественского праздников.

Прокуратура г. Санкт-Петербурга не осталась в стороне от разрешения  сложившихся проблем. Первым заместителем прокурора города с участием вице-губернатора Санкт-Петербурга, председателей Комитета по благоустройству и дорожному хозяйству, Жилищного комитета г. Санкт-Петербурга, руководителей Государственной жилищной инспекции и Государственной административно-технической инспекции, представителей ГУВД и специализированных дорожных предприятий 

С участием прокуратуры города проведено совещание по вопросам незамедлительной уборки улично-дорожной сети, очистки кровель от снега и сосулек. Между организациями, отвечающими за содержание дорог, объектов благоустройства и зданий, было организовано взаимодействие с целью наиболее эффективного проведения работ по уборке. Аналогичная работа во взаимодействии с органами государственной власти, обслуживающими организациями, аварийно-спасательными службами производилась и районными  прокурорами.

Органами прокуратуры был организован особо тщательный  мониторинг состояния работы органов власти и обслуживающих организаций в данной сфере. Постоянно получались и анализировались сведения об оперативной обстановке на территории города как  от городских, так и районных служб. 

По данным Государственной жилищной инспекции г. Санкт-Петербурга в январе 2010 г. проведено 258 внеплановых проверок, по фактам нарушений законодательства в жилищно-коммунальной сфере выдано 67 предписаний, рассмотрено 67 дел об административных правонарушениях с вынесением 64 постановлений о привлечении должностных лиц к административной ответственности, из них по ст. 7.21 КоАП РФ – 13 дел, по ст. 7.22 КоАП РФ – 52, по ст. 7.23 КоАП РФ – 2. Наложено административных штрафов на общую сумму 339,4 тыс. руб.

Однако принятыми городскими властями мерами выполнить вышеуказанные мероприятия в полном объеме не удалось. Улицы и проспекты  от снега  очищались медленно, наледь со строений длительное время  не убиралась, аварии на теплосетях продолжались. 

Обстановка в городе была напряженной. Из-за снега на дорогах общественный и иной транспорт работал с перебоями. Работники районных обслуживающих организаций жилищно-коммунального комплекса и дорожных служб  не справлялись с уборкой снега. Жители города терпели  неудобства и, как следствие этого, количество обращений в органы прокуратуры после новогодних праздников существенно увеличилось. 

К уборке снега активно привлекались  граждане на  добровольных началах, курсанты и военнослужащие также активно использовались городскими властями при расчистке улиц. Из-за нехватки снегоуборочной спецтехники использовался потенциал строительных организаций. Таким образом, городскими властями принимался комплекс мер по стабилизации  ситуации, однако в первоначальный период уборки города должный эффект от проводимой работы достигнут не был. 

Органы прокуратуры незамедлительно реагировали на несчастные случаи, проводились проверки, вносились различные  акты реагирования, мерами прокурорского воздействия городские, районные власти  и обслуживающие организации  понуждались к выполнению действий  по  стабилизации сложившейся ситуации.

Особое внимание в ходе осуществления прокурорского надзора обращалось на необходимость соблюдения законодательства в сфере ЖКХ: бесперебойного обеспечения теплоснабжением жилых домов, надлежащей уборки внутридворовых территорий и крыш зданий от наледи и снега, соблюдения правил содержания и ремонта жилых домов, санитарных и противопожарных норм, своевременность устранения аварийных ситуаций, в том числе, протечек кровель, ремонта крыш, соблюдения эксплуатирующими организациями сроков рассмотрения заявок граждан. Практически по всем названным направлениям прокурорами выявлены многочисленные нарушения и приняты меры прокурорского реагирования.

Так, прокуратурой города организована проверка обращений по фактам протечек кровель жилых домов и бездействия жилищных организаций, в ходе которой районными прокурорами внесено значительное  количество представлений, возбуждено большое число административных дел, в суд предъявлялись иски в порядке ст. 45 ГПК РФ об обязании устранить данные нарушения и возместить причиненный ущерб. 

Только в январе 2010 г. в рамках проверок соблюдения законодательства в ходе зимней уборки районными прокурорами возбуждено 16 дел об административных правонарушениях, объявлено 88 предостережений, внесено 34 представления, в суд предъявлено 16 исковых заявлений об обязании устранить выявленные нарушения законодательства. 

Из-за дефицита квалифицированных рабочих очистка крыш зданий от снега и наледи производилось с нарушением  технологических процессов. В результате некачественной уборки  кровли  повреждались, вследствие чего образовывались многочисленные протечки, в том числе в жилых помещениях, что служило веским основанием для  обоснованных обращений граждан с жалобами в различные инстанции, в том числе и в органы  прокуратуры. Устранение данных протечек до настоящего времени полностью не закончено, что является основанием для применения мер прокурорского реагирования.

Вставшие перед городом проблемы зимы 2009 – 2010 гг. скорректировали надзорную работу органов прокуратуры и были учтены при дальнейшей надзорной  деятельности  в текущем году.

В данных условиях потребовалась существенная активизация прокурорского надзора за исполнением законов в жилищной сфере, что было прокуратурой  г. Санкт-Петербурга и районными прокуратурами своевременно реализовано. 

Таким образом, неподготовленность  органов исполнительной власти и местного самоуправления к работе в условиях суровой зимы, неблагоприятные климатические факторы оказали существенное влияние  на направление и интенсивность  прокурорского надзора в данной сфере.
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Российской Федерации

Масштабность задач, решаемых органами прокуратуры Российской Федерации, очевидна на фоне постоянного  увеличения показателей, характеризующих результаты работы.  Если десять лет назад органами прокуратуры выявлялось около 700 тыс. нарушений закона, то судя по отчету формы «П» за 2009 г., число таких нарушений приближается к 5 млн.  Соответственно, более опережающими темпами растет объем перерабатываемой  в органах прокуратуры информации, так как подтверждается далеко не каждый сигнал о нарушении. 

Приведенные факты свидетельствуют о постоянно возрастающем значении информационно-аналитической работы в органах прокуратуры, которая заслуживает особого внимания. 

В соответствии с п. 3.1 Регламента Генеральной прокуратуры РФ, утвержденного приказом Генерального прокурора России от 17.04.2008 № 67, информационно-аналитическая работа должна быть направлена на достижение следующих целей:

совершенствование организации и управления в системе прокуратуры; 

определение приоритетных направлений деятельности; 

формирование планов; 

подготовка организационно-распорядительных и информационно-справочных документов. 

Можно сделать вывод, что основная цель информационно-аналитической работы в прокуратуре – повышение эффективности деятельности органов прокуратуры.  
Однако при проверках состояния этой работы нередко выявляется множество недостатков и констатируется  невысокое ее качество по многим направлениям.  

Известно, что одним из главных направлений информационно-аналитической работы является анализ состояния законности и правопорядка. Такому анализу придается пристальное внимание руководством прокуратуры, так как именно он является основой докладов прокуроров субъектов по итогам работы за год, а также ежегодного доклада  Генерального прокурора РФ Федеральному Собранию и Президенту России 
. Следует согласиться с мнением А.Я. Мыцыкова о том, что информационно-аналитическая работа, связанная с определением состояния законности и правопорядка, дает знание реальной обстановки, позволяет правильно определять направления надзорных усилий и объекты надзора, прогнозировать развитие неблагоприятных тенденций и процессов, вырабатывать предупредительные меры
. 

Развивая его позицию, мы полагаем, что анализ состояния законности подразумевает не только  анализ состояния преступности, непреступных нарушений закона, деятельности правоохранительных органов, но  и анализ работы контролирующих органов. То есть анализ состояния преступности и непреступных нарушений закона невозможен без анализа деятельности структур, которые им противодействуют. 

С учетом того, что существует достаточно криминологической и методической литературы по вопросам осуществления анализа состояния преступности и деятельности правоохранительных органов, представляется, возможным обратиться к проблемам анализа непреступных нарушений закона и деятельности органов контроля. 

Анализ непреступных нарушений закона в первую очередь  представляет собой обобщение и оценку состояния законности на базовых, приоритетных направлениях надзора за исполнением федерального законодательств (как правило, предусмотренных установленными формами статотчетности), где правонарушения причиняют наибольший ущерб  государству и обществу. В соответствии с приказом Генерального прокурора РФ от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» основными направлениями надзорной деятельности является  надзор за законностью правовых актов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина, надзор в сфере экономики, экологической безопасности, предупреждение преступных проявлений. 
В настоящее время к одним из приоритетных  направлений деятельности прокуратуры относится  исполнение законов при реализации национальных проектов, в налоговой сфере, в сфере противодействия коррупции, защиты прав субъектов предпринимательства и трудовых прав работников.

Исследуемый анализ непреступных нарушений закона основан на изучении информации, накопленной в прокуратуре, а также данных, имеющихся в органах государственного контроля. Кроме того, прокурорам может быть также полезна информация, имеющаяся в органах соцзащиты, здравоохранения, управления культурой, образованием, физической культурой, спортом и туризмом, органах записи актов гражданского состояния, отделениях Пенсионного фонда РФ, Фонда социального страхования, Фонда обязательного медицинского страхования, избиркомах, органах управления жилищно-коммунальным хозяйством и т.п. Необходимая  информация о нарушениях требований законодательства может быть получена из органов исполнительной власти, местного самоуправления, в профсоюзных и общественных организациях, объединениях предпринимателей, потребителей, так как зачастую именно туда обращаются граждане по вопросам, которые отнесены к компетенции контрольных органов. Всю поступающую в  прокуратуру из различных источников информацию об указанных правонарушениях надлежит регулярно анализировать и обобщать по направлениям (участкам) деятельности. Аналитическая информация должна содержать сведения о наиболее характерных нарушениях законодательства, о незаконных правовых актах, а также о принимаемых прокурорами мерах по устранению выявляемых нарушений. 

По результатам целесообразно составлять справки, в которых информацию о правонарушениях следует группировать по соответствующим направлениям и участкам  надзора, например, – о состоянии исполнения земельного, природоохранного, бюджетного, жилищного законодательства, о нарушениях законности, допускаемых  при привлечении к административной ответственности, и т.п. Отдельно обобщается информация о состоянии законности и практике прокурорского надзора в области приоритетных национальных проектов.  Принимая во внимание разную направленность приоритетных проектов, анализ состояния законности при их реализации невозможен без организации четкого взаимодействия подразделений аппарата как внешнего (с иными органами власти, организациями, учреждениями), так и внутри подразделения. При составлении справок необходимо учитывать также размер реального возмещения ущерба, причиненного незаконными действиями должностных лиц органов государственной власти и органов местного самоуправления, руководителей коммерческих и некоммерческих организаций. 

Следует отметить пользу сопоставления данных уголовного учета и статистики гражданско-правовых, административных и дисциплинарных правонарушений. Между разными видами противоправного поведения существуют определенные статистические связи, аналогично тем, которые существуют между тяжкой и менее тяжкой преступностью. 

Как следует из текста п. 2 ст. 21 Закона «О прокуратуре РФ», прокуратура не должна подменять другие государственные органы, которые специально созданы для выявления, пресечения, устранения и предупреждения непреступных правонарушений закона. В связи с этим прокурорам необходимо решительно отказаться от подмены контрольных полномочий соответствующих государственных органов, что повсеместно встречается на местах. Вместе с тем прокуроры должны наладить поступление информации о нарушениях законов в деятельности указанных органов и ее анализ.  

Начинать анализ деятельности органов государственного контроля
 необходимо с изучения нормативных документов, регламентирующих их деятельность. Недостаточное знание компетенции, полномочий и функциональных обязанностей этих органов должностным лицом, на которого возложено осуществление прокурорского надзора за исполнением законов в них, может привести к ошибкам при направлении соответствующих запросов о предоставлении информативного материала, к неоправданному затягиванию сроков проверок, резко снизить их эффективность.     

Цель анализа деятельности контролирующих органов не столько в выявлении и устранении отдельных правонарушений, сколько в обобщении и оценке результатов деятельности указанных органов по борьбе с правонарушениями. Анализ позволяет установить, насколько исполняет требования закона контролирующий орган по выявлению, пресечению, предупреждению правонарушений и привлечению правонарушителей к ответственности, соблюдению охраняемых законов прав предпринимателей, а также выявить и охарактеризовать типичные  нарушения законности в деятельности органов контроля, определить оптимальные меры прокурорского реагирования для их устранения.

В связи с этим, деятельность органов контроля оценивается  в первую очередь по числу соответствующих жалоб, заявлений, иных обращений, содержащих информацию о совершаемых ими нарушениях, поступающих в органы прокуратуры. Обязательно анализируются результаты предыдущих прокурорских проверок органов контроля.

Предметом анализа должна стать и информация о правонарушениях, допускаемых органами контроля, накапливаемая в  правоохранительных органах (жалобы, рапорты, материалы проверок, уголовные дела). Например, из материалов уголовных дел о хищениях у предпринимателей можно выявить факты нарушения трудового, налогового  законодательства, причем  часто это свидетельствует о  бездействии органов федеральной службы по труду и занятости, налоговых органов. 

Особое внимание должно уделяться анализу административной практики органов контроля, обоснованности и законности проведения внеплановых и плановых проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, которая отражается в статистической отчетности и иных документах. 

Как указывалось выше, целесообразно сопоставлять данные, получаемые из различных правоохранительных и контролирующих органов. Например, информацию о дорожно-транспортных происшествиях, банкротстве  и ликвидации предприятий можно получить в статистических данных, представляемых в территориальные подразделения Росстрахнадзора и департамент страхового надзора Минфина России. Полезная информация содержится в статистической отчетности, представляемой налоговыми органами (например, квартальная форма № 2-НК «Отчет о результатах контрольной работы налоговых органов» и др.). Безусловно, представляют значимый интерес результаты ведомственных проверок территориальных правоохранительных и контрольных органов, проводимых вышестоящими органами. Как правило, там всегда содержится информация о выявленных нарушениях, необходимо только проверить, какие меры были в связи с этим приняты, и удостоверится в реальном устранении нарушений из практики. Так, на основании п. 20 Правил проведения проверок деятельности территориальных органов федерального казначейства
 результаты проверки направляются на рассмотрение руководителю Федерального казначейства для принятия соответствующих решений.

Предметом внимания должны быть жалобы, заявления, иные обращения, поступившие в органы государственного контроля, а также материалы проводимых этими органами проверок  (объяснения, рапорты, докладные записки, справки, акты, заключения, предписания, приказы, распоряжения и т.п.) и журналы их учета.

Например, органами, осуществляющими государственный земельный контроль, ведется книга проверок соблюдения земельного  законодательства, в которой отражаются все данные о результатах проверок и принятых мерах
.

Заслуживает внимания практика прокуратур субъектов, в которых, помимо традиционных вопросов, была проанализирована деятельность органов госконтроля с точки зрения эффективности расходования государственных  средств на их обеспечение. То есть были истребованы данные о стоимости содержания указанных органов контроля и эта цифра была сопоставлена с величиной реально взысканных ими штрафов. И надо сказать, в ряде случаев были получены неутешительные результаты: реально взысканные суммы  были в несколько раз ниже затрат на содержание территориальных органов. Понятно, что никто не требует в обязательном порядке от органов государственной власти самоокупаемости, однако в числе других показателей эффективности это вполне может быть учтено при анализе их деятельности
.  

Необходимо обеспечить, чтобы каждый прокурор отдела (управления) аппарата прокуратуры вел  точный учет поднадзорных объектов, что на деле не всегда происходит. Поэтому руководители отделов (управлений) периодически должны проверять состояние этой работы. Не менее значимо регулярно накапливать сводный банк данных о результатах их деятельности. Рационально составлять специальный перечень действующих на территории субъекта контролирующих органов, отражающий характер их деятельности, компетенцию, ведомственную подчиненность, адрес, контактные телефоны, Ф.И.О. руководителей в электронном виде. Создание компьютерного банка подобной информации дает возможность оперативно внести соответствующие коррективы при кадровых и организационных изменениях в указанных органах. Кроме того, применение указанного способа  ускоряет процесс подготовки документов, направляемых в поднадзорные прокуратуре органы (путем копирования реквизитов, хранящихся в памяти компьютера и переноса их в новый  документ). 

Анализ статистических данных должен осуществляться, как правило, по истечении сроков, установленных для формирования отчетов соответствующих контролирующих органов. Это следует иметь ввиду при направлении соответствующих заданий в нижестоящие органы прокуратуры. Помимо утвержденной статистической отчетности, представляемой в органы прокуратуры субъекта РФ, интересна статистическая информация и сопровождающие пояснительные записки, которые поднадзорные органы представляют в свои вышестоящие подразделения. 

При сборе информации о деятельности органов контроля следует исключить факты истребования сведений, распространенных в общедоступном режиме. Например, простой доступ к открытым информационных ресурсам (информационным хранилищам информации) практически всех федеральных органов государственной власти и их территориальных управлений в субъектах  федерации обеспечивает сервер органов государственной власти «Официальная Россия» – http: // www.gov.ru. Использование этой  информации
 также позволяет в ряде случаев экономить время и силы на направление запросов о результатах работы указанных органов. При этом не следует преуменьшать важность официальных статистических данных, поступающих в прокуратуру традиционным путем.  

Направляя запрос или требование, следует учитывать положения п. 15 приказа Генерального прокурора РФ от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» (при проведении плановых, внеплановых проверок исключить случаи истребования излишних материалов, документов и сведений, которые могут быть получены прокурорами непосредственно в ходе проверки с выходом на место). Прокуроры не должны  допускать факты возложения обязанности по представлению сведений, не относящихся к предмету прокурорской проверки либо выходящих за ее пределы, а также не предусмотренных законодательством статистических данных на контролирующие и иные органы (статистики и др.), а также организации и их должностных лиц. Представляется, что данное требование можно применить и к информационно-аналитическому обеспечению прокуратуры в целом. 

Также следует обеспечить контроль за исполнением органами контроля положений п. 2 Указа Президента РФ от 03.03.1998 № 224 «Об обеспечении взаимодействия государственных органов в борьбе с правонарушениями в сфере экономики» (в ред. от 25.07.00 № 1358) о  незамедлительном информировании органов прокуратуры о выявленных правонарушениях в сфере экономики.

Анализируя информацию о деятельности поднадзорных органов, следует критически рассматривать представляемую ими статистическую и аналитическую информацию, уметь читать ее «между строк» и выявлять случаи  нарушения законодательства по косвенным признакам. 

У каждого работника  прокуратуры свои подходы, методы и приемы обработки информации, свои особенности в ее восприятии и оценке, своя личная технология труда. Однако стержень  работы любого прокурора прежде всего состоит в его аналитических способностях, умении выращивать новое знание из уже имеющейся информации. Именно аналитические способности составляют суть профессионализма. Большая часть проблем решается теми, кто способен производить, накапливать, перерабатывать и использовать знания. 

Хорошо поставленный анализ непреступных нарушений закона и деятельности контролирующих органов позволяет видеть полный спектр управленческих решений в сфере организации и осуществления  надзора за исполнением законов и законностью правовых актов, а не только те, которые кажутся очевидными или к которым привыкли. 

Несмотря на то что органы прокуратуры не могут, да и не должны в соответствии с законом о прокуратуре конкурировать с многочисленными органами контроля в выявлении нарушений закона непреступного характера, прокуроры, добиваясь укрепления законности и правопорядка, должны владеть данными об истинном положении дел. Такие сведения может дать только такой анализ, который включает в себя и анализ непреступных нарушений закона и деятельности контролирующих органов. Принимаемые прокурорами на основе такого анализа решения смогут реально повлиять на состояние законности и правопорядка в целом. 

А.Ф. Хусаинов, 
первый заместитель прокурора 

Мурманской области

Актуальные вопросы организации
прокурорского надзора за исполнением
законодательства об образовании

Престиж образования с каждым годом неуклонно возрастает. В современных условиях Российская Федерация, как социальное государство, должна обеспечить право каждого на образование.

Общедоступность и бесплатность права на образование, как одного из основных конституционных прав, гарантируется принципом юридического равенства (ч. 1 и 2 ст. 43 Конституции РФ) и конкретизируется Законом РФ «Об образовании».

Однако нередко образование становится бесплатным только на бумаге, зачастую школы занимаются «самофинансированием» в форме систематических поборов с родителей, что свидетельствует о коррумпированности должностных лиц образовательных учреждений.

Провозглашая бесплатность образования, закон предоставил образовательным учреждениям, независимо от их организационно-правовой формы, привлекать дополнительные финансовые средства, в том числе за счет добровольных пожертвований и целевых взносов физических  и (или) юридических лиц (ст. 41 Закона РФ «Об образовании»).

В письме Минобразования России от 15.12.1998  № 57 предусмотрено, что образовательные учреждения вправе использовать дополнительные привлеченные финансовые средства на развитие учреждения, осуществление образовательного процесса 
(в том числе на приобретение предметов хозяйственного пользования, обустройство интерьера, проведение ремонтных работ), организацию досуга и отдыха детей и другие нужды.

Внесение подобного рода денежных средств (пожертвований) физическими лицами (в частности, обучающимися (их родителями, законными представителями) осуществляется только на добровольной основе целевым назначением на расчетный счет образовательного учреждения. Кроме того, все добровольные пожертвования и целевые взносы подлежат документальному оформлению и учету, как в доходной, так и расходной части.

Однако как бы ни хотелось верить в законность и торжество права, с сожалением приходится констатировать, что указанные выше нормы не соблюдаются. Результаты проверок, проведенных прокуратурой области (в ноябре 2008 г.), подтверждают, что учебные заведения, принимая неправомерные решения об обязательном оказании обучающимися (их родителями, законными представителями) так называемой «спонсорской помощи», предоставленным правом злоупотребляют. В результате этого добровольные пожертвования превращаются в принудительный сбор денежных средств. 

Так, вопреки требованиям ст. 41 Закона РФ «Об образовании», наделяющего полномочиями привлекать дополнительные финансовые средства исключительно образовательное учреждение, такое право локальными правовыми актами МОУ Лицей № 2 и МОУ Гимназия № 2 (г. Мурманск) незаконно предоставлено классному родительскому комитету лицея и попечительским советам. Одновременно в нарушение ст. 13 Закона РФ «Об образовании» данные акты не указаны в перечне локальных актов Устава и не зарегистрированы в качестве дополнения к нему. По протестам прокуроров незаконные положения локальных актов отменены. 

Родительский комитет, реализовав именно таким способом незаконные полномочия, в летний период 2008 г. собрал с родителей денежные средства в размере 64 тыс. руб., за счет которых  отремонтировано помещение класса МОУ Лицей  № 2. 

При этом денежные средства на счет образовательного учреждения не зачислены и не оприходованы. Администрация лицея  не обладала информацией  об организации, проводившей ремонтные работы, об использованных материалах и их соответствии требованиям безопасности. Вследствие этого стоимость  работы и материалов была явно завышена: на указанную сумму произведена лишь  оклейка стен, окраска потолка и окон.

Фактически  в лицее получила распространение не основанная на законе практика передачи денежных средств представителям  родительского комитета без их перечисления на расчетный счет образовательного учреждения и самостоятельного, без ведома администрации  образовательного учреждения, проведения ремонтных работ.

Прием у родителей учащихся денежных средств в бесконтрольном порядке создает благоприятную почву для злоупотреблений со стороны лиц, которым они вверены. 

Аналогичным образом, в нарушение установленного порядка, за счет собранных родительским комитетом денежных средств  произведена замена дверей в кабинетах истории и литературы МОУ СОШ № 12 (г. Мурманск) на сумму 23 000 руб. 

Факты сборов денежных средств с родителей без их зачисления на счет образовательного учреждения и без учета добровольности выявлены в деятельности МДОУ № 20 г. Кандалакши, когда в апреле 2007 г. по решению представителей родительского комитета собраны денежные средства с родителей  в размере 250 руб. на отделочные, слесарные, покрасочные материалы и проведение ремонтных работ. В это же время  в старшей группе  родители сдавали по 250 руб. на игрушки, рабочие тетради, в ясельной группе – по 400 руб. на мягкий инвентарь, игрушки и ремонтные работы.

Установление фиксированной суммы, подлежащей сбору с каждого родителя, ее несоразмерность доходам и материальному положению в семье, взимание без учета мнения всех родителей не отвечает критериям благотворительной деятельности и добровольности пожертвований. 

В 4-х образовательных учреждениях г. Полярные Зори учебники  и учебные пособия были приобретены за счет средств родителей, что не отвечает требованиям пп. 15 п. 1 ст. 29 Закона РФ «Об образовании», согласно которым организация  обеспечения учебниками отнесена к полномочиям региональных органов власти. Всего было собрано с родителей более 835 тысяч рублей, в то время как из областного бюджета поступило 1 200 тыс. рублей. В данном случае денежные средства на счет образовательного учреждения также не зачислялись, при  их привлечении  бал грубо нарушен  принцип  добровольности, о чем свидетельствовал фиксированный размер вносимых родителями средств и  стопроцентный  охват.

Большинством образовательных учреждений в целях охраны жизни и здоровья обучающихся заключены договоры с частными охранными предприятиями. Вместе с тем порядок заключения и реализации таких договоров расходится с  требованиями законодательства.

В частности, между МОУ Гимназия № 3 (г. Мурманск), ООО ЧОП «Регион» и Попечительским Советом заключен трехсторонний договор  на предоставление  охранных услуг. Непосредственным сбором денежных средств с родителей в рамках реализации данного договора  занимался Попечительский Совет, а расчеты осуществлял его председатель.

Между тем Попечительский Совет  юридическим лицом не являлся, соответственно не мог выступать стороной договора, собирать денежные средства с родителей  и осуществлять расчеты с охранным предприятием.

Таким образом, с согласия администрации  образовательного учреждения «Гимназия № 3» незаконно заключен трехсторонний договор на оказание охранных услуг, расчеты с ООО ЧОП «Регион» неправомерно производились, минуя счет образовательного учреждения. 

Несоответствие положений договоров, заключаемых с охранными предприятиями, и проведение наличных расчетов выявлены при проверке предоставления охранных услуг в деятельности МОУ СОШ № 31 (г. Мурманск) и МОУ СОШ № 7 (г. Апатиты).

Факт навязывания родителям предложений об оказании благотворительной помощи установлен в деятельности МОУ СОШ № 7 (г. Мончегорск), которой с родителями обучающихся заключен договор «о взаимоотношениях». Пунктом 3.10 договора на родителей возлагалась обязанность принимать участие в ремонте и поддержании санитарно-гигиенических норм классной комнаты, а именно: утеплять окна, проводить ежегодный косметический  ремонт. При этом подпунктом «г» п. 4.2 договора предусмотрено право образовательного учреждения на отчисление учащегося решением администрации за «нарушение родителями или лицами, их заменяющими, одного из пунктов настоящего договора».

Помимо того, что на родителей возлагаются обязанности сверх предусмотренных законом, договор позволял администрации исключать из образовательного учреждения учащихся, родители которых не принимали участие в ремонте классов, что противоречило требованиям  ст. 19 Закона РФ «Об образовании».

По протесту прокурора отменен п. 10 Основных направлений совершенствования организации школьного питания муниципальной целевой программы «Школьное питание» на 2008 – 2011 гг., утвержденной постановлением главы муниципального образования г. Полярные Зори № 415 от 08.07.2008, которым  незаконно предусматривались  в качестве источников финансирования  денежные средства родителей.

Факты нарушений бюджетного законодательства  и законодательства о бухгалтерском учете и отчетности, законодательства о благотворительной помощи в деятельности образовательных  учреждений области носят распространенный характер, что подтверждают результаты горячей линии, проведенной органами прокуратуры области 30 октября 2008 г.

Только за один день в органы прокуратуры поступило 16 обращений, касающихся вопросов принудительных сборов с родителей  в образовательных учреждениях  области. 

Как показала проверка, одной из причин сложившейся ситуации с привлечением внебюджетных средств явился тот факт, что у образовательных учреждений  отсутствовали самостоятельные расчетные счета. Все расчеты производились посредством  централизованных бухгалтерий. 

Результаты настоящей проверки показали, что состояние законности в части реализации образовательными учреждениями права на привлечение внебюджетных средств осуществляется с грубейшими нарушениями законодательства, что приводит  к нарушениям прав граждан на общедоступное и бесплатное общее образование.

По всем выявленным нарушениям закона приняты меры прокурорского реагирования, включая представление в адрес министра образования и науки  Мурманской области. По результатам их рассмотрения приняты меры к устранению допущенных нарушений и привлечению виновных лиц к ответственности. Прокурорам направлено информационное письмо, губернатору области направлена информация о состоянии законности, результаты проверки обсуждены на коллегии прокуратуры области. 

И.В. Черепанова,

доцент кафедры общих проблем 
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Актуальные проблемы реализации прокурором 
полномочий по возбуждению производства по делам
об административных правонарушениях

В юридической литературе существует мнение о необходимости изъятия, как несвойственных прокурорскому надзору, полномочий по возбуждению производства по делам об административных правонарушениях
.
Однако практика последних лет неизменно свидетельствует об эффективности для решения задач прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина. Об этом говорят показатели результатов соответствующей работы прокуроров. Если за 2003 год в порядке, предусмотренном ст. 28.4 КоАП РФ, прокурорами возбуждено 20 579 дел об административных правонарушениях, то в 2007 г. – 92 993.

Посредством реализации прокурорами всех уровней полномочий по возбуждению производства по делам об административных правонарушениях повсеместно защищались жилищные, трудовые, иные права граждан. К ответственности за нарушения природоохранного, градостроительного, таможенного, санитарно-эпидемиологического и иного законодательства привлекались руководители и иные должностные лица поднадзорных прокуратуре органов государственной власти, органов местного самоуправления и хозяйствующих субъектов.

Необходимо также отметить, что перечень составов административных правонарушений, по которым исключительно прокурор вправе возбуждать производство, ежегодно расширяется. Только в 2010 г. в указанный перечень включено 16 таких составов.

В то же время нельзя не признать, что реализация прокурором предоставленных полномочий в административном судопроизводстве сопряжена с рядом проблем. Они обусловлены в первую очередь пробелами действующего законодательства, устанавливающего полномочия прокурора при производстве по делу об административном правонарушении. 

Особенно остро эта проблема проявляется на стадии возбуждения производства по делу.

Так, согласно ст. 28.4 КоАП РФ прокурор, осуществляющий надзор за  соблюдением Конституции РФ и исполнением законов, действующих на ее территории, вправе возбуждать любые дела об административных правонарушениях, ответственность за которые установлена КоАП РФ либо законом субъекта Российской Федерации. 

О возбуждении производства по делу об административном правонарушении прокурором выносится постановление, которое должно содержать сведения, предусмотренные ст. 28.2 КоАП РФ. Иными словами, постановление прокурора должно отвечать требованиям, предъявляемым к протоколу по делу об административном правонарушении. 

Анализ содержания ряда статей гл. 28 КоАП РФ позволяет сделать вывод о том, что прокурор, осуществляющий производство по делу об административном правонарушении, наделяется рядом административно-юрисдикционных полномочий, присущих должностному лицу, уполномоченному возбуждать дела об административных правонарушениях. К таким полномочиям можно отнести, в частности, осуществление административного расследования, принятие решения о прекращении производства по делу об административном правонарушении до передачи дела на рассмотрение в соответствии со ст.28.9 КоАП РФ.

При этом прокурор не наделяется всеми правами должностного лица органа административной юрисдикции, осуществляющего производство по делу об административном правонарушении на стадии его возбуждения. Это, прежде всего, относится к полномочиям, предусмотренным ст. 27.1 КоАП РФ.

Исходя из содержания гл. 27 КоАП РФ, прокурор не вправе применять меры обеспечения производства по делам об административных правонарушениях. В том числе не вправе осуществлять процессуальные полномочия по изъятию предмета административного правонарушения, вещей и документов, являющихся источниками получения доказательств по делу об административном правонарушении; осуществлять осмотр принадлежащих юридическому лицу или индивидуальному предпринимателю помещений, территорий и находящихся там вещей и документов.

Таким образом, прокурор не может получить в установленном КоАП РФ порядке доказательства по делу об административном правонарушении, что существенно ограничивает его возможности по привлечению к административной ответственности виновных в нарушении закона лиц.

В определенной степени восполнить данный пробел позволяет реализация прокурором полномочий, предоставленных ст. 22 и 27 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации». 

Практика складывается таким образом, что основной массив доказательств по делу об административном правонарушении прокурор получает в ходе проверки исполнения законов, соблюдения прав и свобод человека и гражданина, при осуществлении которой в соответствии с ч. 1 ст. 22 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» прокурор вправе: по предъявлении служебного удостоверения беспрепятственно входить на территории и в помещения органов, поднадзорных прокуратуре, иметь доступ к их документам и материалам, проверять исполнение законов в связи с поступившей в органы прокуратуры информацией о фактах нарушения закона;  

требовать от руководителей и других должностных лиц указанных органов представления необходимых документов, материалов, статистических и иных сведений; выделения специалистов для выяснения возникших вопросов; проведения проверок по поступившим в органы прокуратуры материалам и обращениям, ревизий деятельности подконтрольных или подведомственных им организаций;  

вызывать должностных лиц и граждан для объяснений по поводу нарушений законов.

Однако доказательства, полученные при реализации прокурором указанных полномочий, не всегда признаются таковыми при рассмотрении дел об административных правонарушениях.

В качестве примера необходимо привести письмо Роспотребнадзора от 28.05.2010 № 01/8017-10-32 «О судебной практике по делам об административных правонарушениях», в разделе 4 которого приводится решение неназванного арбитражного суда по результатам пересмотра постановления управления Роспотребнадзора по субъекту РФ о привлечении управляющей компании ООО «Изумрудный город» к административной ответственности по ч.1 ст. 14.8 КоАП РФ  за нарушение права потребителя на получение достоверной и необходимой информации о реализуемой услуге, об исполнителе и о режиме работы.

Данным решением доказательства вины юридического лица, полученные в ходе прокурорской проверки, по результатам которой прокурором было возбуждено  дело об административном правонарушении, были признаны недопустимыми. Как отмечено в решении суда, доказательством вины юридического лица в данном случае мог быть протокол осмотра территории. Однако, как говорилось ранее, прокурор не относится к лицам, уполномоченным в соответствии со ст. 27.1 и 27.8 КоАП РФ осуществлять осмотр территории и находящихся там вещей и документов. 

При этом судом указано, что помощником прокурора проводилось внеплановое мероприятие по контролю, что противоречит требованиям ч. 3 ст. 1 Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля», в соответствии с которой положения указанного Закона не применяются к осуществлению прокурорского надзора.

Представляется, что с учетом установленных обстоятельств принятое арбитражным судом решение не отвечает требованиям действующего законодательства.

Свидетельством того, что не всеми правоприменителями верно понимается природа предоставленных прокурорам полномочий, является постановление Верховного Суда РФ от 06.06.2003 № 86-В03-2, в котором предоставленное ст. 22 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» право вызывать в прокуратуру для дачи объяснений должностных лиц и граждан связано с нарушение закона указанными лицами.

Подобные судебные ошибки являются в том числе следствием недостаточной регламентации полномочий прокурора, осуществляющего надзор за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина.

Отсутствует, как  в теории, так и в практике прокурорского надзора, единое мнение по вопросу реализации прокурором полномочий по отказу в возбуждении дела об административном правонарушении, осуществлению административного расследования, назначению экспертизы по делу об административных правонарушениях. 

Значимым для определения процессуальных полномочий прокурора в административном судопроизводстве представляется также внесение ясности в вопрос наименования процессуальных актов, издаваемых прокурором на стадии возбуждения производства по делу об административном правонарушении. В Федеральном законе «О прокуратуре Российской Федерации» предусмотрено, что прокурор в случае необходимости принимает решение о возбуждении производства об административном правонарушении путем издания об этом постановления. Аналогичную норму содержит ч. 2 ст. 28.4 КоАП РФ. В соответствии с ч. 2 ст. 28.7 КоАП РФ решение о возбуждении дела об административном правонарушении и проведении административного расследования прокурором принимается в виде постановления. По окончании расследования, при наличии оснований прокурор вынужден снова издавать процессуальное решение о возбуждении дела об административном правонарушении в виде постановления. В результате в одном деле об административном правонарушении может содержаться 2 и более постановления прокурора о возбуждении дела об административном правонарушении. 

Как представляется, отсутствие четкой регламентации в перечисленных случаях приводит к ограничению возможности реализации предоставленных прокурору полномочий по привлечению виновных лиц к административной ответственности.

В связи с изложенным представляется необходимым внести в действующий КоАП РФ коррективы, включив прокурора в круг лиц, наделенных полномочиями по применению мер обеспечения производства по делам об административных правонарушениях, четко регламентировать полномочия прокурора на стадии возбуждения производства об административных правонарушениях, определив также виды и наименование процессуальных актов, издаваемых прокурором на данной стадии производства по делам об административных правонарушениях.  

А.Н. Черненко, 

Волгоградский транспортный 

прокурор Южной 

транспортной прокуратуры

Из опыта по надзору за исполнением законодательства
о противодействии коррупции на транспорте

Волгоградской транспортной прокуратурой в 2010 г. особое внимание уделялось осуществлению надзора за соблюдением законодательства о государственной службе и противодействии коррупции.

В прокуратуре составлен и реализуется план мероприятий по противодействию коррупции на 2010 – 2012 годы.

Указанный план составлен во исполнение Национальной стратегии и Национального плана противодействия коррупции, утвержденных 13.04.2010 Указом Президента РФ за № 460, приказов Генерального прокурора РФ от 15.05.2010 № 209 «Об усилении прокурорского надзора в свете реализации Национальной стратегии противодействия коррупции»,  Южного транспортного прокурора от 28.06.2010 № 62 «Об усилении прокурорского надзора за исполнением законодательства о противодействии коррупции».

Так, 4 ноября 2009 г. заместитель генерального директора туристической фирмы ООО «НикаАвиаТрэвел» С.А. Кужель, находясь в служебном кабинете начальника таможенного поста «Аэропорт Волгоград» в здании международного сектора аэропорта, передала начальнику таможенного поста И.П. Черногаеву за общее покровительство – благоприятное отношение при осуществлении таможенного контроля рейсов туристической фирмы по маршруту «Стамбул – Волгоград» – денежные средства в виде взятки в общем размере 2500 долл. США. 

Довести свой преступный умысел до конца С.А. Кужель не смогла по независящим от нее обстоятельствам, поскольку при передаче взятки была задержана сотрудниками ОБЭП ВЛУВДт. В проведенных оперативно-розыскных мероприятиях по выявлению данного преступления принимал участие начальник таможенного поста «Аэропорт Волгоград» И.П. Черногаев. 16 ноября 2009 г. по данному факту было возбуждено уголовное дело по ч. 1 ст. 291 УК РФ. 

По результатам рассмотрения уголовного дела в суде С.А. Кужель была признана виновной в совершении преступления по ч. 1 ст. 291 УК РФ, ей назначено наказание в виде штрафа в сумме 100 тыс. руб. Вещественные доказательства – денежные средства в сумме 2500 долл. США обращены в доход государства.

После вынесения обвинительного приговора было принято решение о возбуждении в отношении юридического лица ООО «НикаАвиаТрэвел» дела об административном правонарушении, предусмотренном ст. 19.28 КоАП РФ (Незаконное вознаграждение от имени юридического лица).

Подобное дело – первое во всем Южном транспортном регионе и важно тем, что теперь в области создан знаковый прецедент. В общей сумме туристическая фирма понесла материальное наказание на сумму около 1,2 млн. руб.
Представляется, что введение санкции административной ответственности в виде такого крупного штрафа (не менее 1 млн. руб.) будет в значительной мере способствовать профилактике коррупционных проявлений, что является одним из планомерных шагов в национальной стратегии противодействия коррупции.   

Следует отметить, что нарушения законодательства о противодействии коррупции нередко связаны с нарушениями государственных запретов и ограничений, установленных для отдельных категорий лиц, и прежде всего это конечно связано с государственной службой.

Волгоградской транспортной прокуратурой на постоянной основе проводятся проверки исполнения законодательства о государственной службе в поднадзорных таможенных органах, органах внутренних дел на транспорте. 

Несмотря на введенные законодателем дополнительные обязанности госслужащих, в частности такие, как обязательное декларирование сведений о полученных за год доходах и находящемся в собственности имуществе, их исполнение во многих случаях рассматривается последними как формальная обязанность.

Вместе с тем, как показали проверки, анализ представляемых сведений может косвенным образом указывать на коррупционную составляющую в служебной деятельности того или иного должностного лица. 

Так, к примеру, Волгоградской транспортной прокуратурой в августе 2010 г. была проведена проверка исполнения законодательства о соблюдении должностными лицами таможни установленных запретов и ограничений.

При подготовке к проверке из регистрирующих органов были истребованы сведения о принадлежащем работникам таможни недвижимом имуществе, зарегистрированных транспортных средствах.

В ходе проверки осуществлялась сверка представленных сведений с указанными самими работниками, производился анализ декларируемой ими о себе информации.

В соответствии с ч. 1 ст. 8 Федерального закона от 21.07.1997 № 114-ФЗ «О службе в таможенных органах Российской Федерации» граждане при поступлении на службу в таможенный орган, а также сотрудники таможенного органа в соответствии с законодательством РФ ежегодно не позднее 30 апреля года, следующего за отчетным, представляют начальнику таможенного органа сведения о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера в порядке, установленном Президентом РФ.

Аналогичное положение закреплено и ч. 1 ст. 20 Федерального закона от 27.07.2004 № 79-ФЗ «О государственной гражданской службе».

Данные сведения представляются в форме соответствующих справок, утвержденных Указом Президента РФ от 18.05.2009 № 559, и аккумулируются в кадровом подразделении таможни.

В соответствии с п. 18 ч. 1 ст. 44 Федерального закона 
«О государственной гражданской службе» кадровая работа включает в себя в том числе организацию проверки сведений о доходах, об имуществе и обязательствах имущественного характера, а также соблюдения гражданскими служащими ограничений, установленных федеральными законами.

Установлено, что указанные сведения на предмет соблюдения запретов ограничений никем в таможне не анализировались и не проверялись. В результате этого рядом сотрудников таможни допущены прямые нарушения закона, которые устранены только после прокурорского вмешательства.

В частности, в соответствии с ч.3 ст.7 Федерального закона от 21.07.1997 № 114-ФЗ сотрудник таможенного органа обязан передавать в доверительное управление на время прохождения службы в таможенных органах находящиеся в его собственности доли (пакеты акций) в уставном капитале коммерческих организаций в порядке, установленном законодательством РФ.

Аналогичная обязанность закреплена ч. 2 ст. 17 Федерального закона № 79-ФЗ в случае, если владение гражданским служащим приносящими доход ценными бумагами, акциями (долями участия в уставных капиталах организаций) может привести к конфликту интересов.

В Волгоградской таможне у двух должностных лиц были в собственности акции ОАО «Газпром» и ОАО «Лукойл».

При этом одним из этих лиц был заместитель начальника таможни (сотрудник), который в любом случае должен был передать принадлежащий ему пакет акций в доверительное управление; вторым – главный государственный таможенный инспектор (госслужащий), которая обязана была передать акции в доверительное управление в случае, если это могло привести к конфликту интересов.

Проверкой установлено, что данные нарушения законодательства кадровым подразделением таможни выявлены не были. 

Заседание по рассмотрению вопроса о возможном конфликте интересов по главному государственному таможенному инспектору своевременно проведено не было.

Это свидетельствует о крайне формальном подходе кадрового подразделения таможни к исполнению требований Федерального закона № 79-ФЗ.

При проведении прокурорской проверки возникли сомнения в достоверности представленных главным государственным таможенным инспектором в справке о доходах сведений: довольно солидный пакет акций высокодоходной компании ОАО «Газпром» не принес ей доходов за год, в то время как заместитель начальника таможни, владеющий менее крупным пакетом акций той же компании, указал доход от акций в размере нескольких сотен тысяч рублей.

По результатам проверки прокуратурой в адрес начальника таможни внесено представление об устранении нарушений законодательства о государственной службе и противодействии коррупции, в котором ему предложено также в соответствии с п. «а» п. 9 Положения о проверке достоверности и полноты сведений, представляемых гражданами, претендующими на замещение должностей федеральной государственной службы, и федеральными государственными служащими, и соблюдения федеральными государственными служащими требований к служебному поведению, утвержденного Указом Президента РФ от 21.09.2009 № 1065, провести служебную проверку достоверности и полноты представленных главным государственным таможенным инспектором сведений о доходах, в том числе, истребовать из ОАО «Газпром» и ОАО «Лукойл» необходимую информацию о полученных ей от ценных бумаг доходах. 

По результатам данной проверки после прокурорского вмешательства:

заместителем начальника таможни принадлежащие ему акции проданы третьим лицам: 

в таможне проведено заседание соответствующей комиссии, на котором установлено отсутствие конфликта интересов во владении главным государственным таможенным инспектором акциями ОАО «Газпром»;
таможней были сделаны запросы в ОАО «Газпром» и ОАО «Лукойл», откуда пришли подтверждения предоставленных работником сведений об отсутствии доходов по данным акциям;
одно должностное лицо таможни привлечено к дисциплинарной ответственности и приняты иные меры по устранению причин и условий, способствовавших данным нарушениям закона.

А.В. Щербаков,

первый заместитель прокурора 

Амурской области 

Совершенствование практики прокурорского надзора
за законностью нормативных правовых актов
органов государственной власти Амурской области

Неизменным приоритетом в надзорной деятельности прокуратуры является надзор за законностью издаваемых органами власти и управления правовых актов.

Данному направлению деятельности прокуратурой Амурской области всегда уделялось внимание, постоянно проводится целенаправленная работа по обеспечению единства правового пространства на территории области.


Вопросы надзора за законностью нормативных правовых актов органов государственной власти и местного самоуправления систематически рассматриваются на коллегиях прокуратуры области, оперативных совещаниях, где намечены конкретные мероприятия по повышению эффективности надзора.

В прокуратуре области создана и эффективно действует межведомственная рабочая группа, в которую входят представители органов государственной власти, Управления Минюста Российской Федерации по Амурской области, контролирующих органов. На ее заседаниях решаются проблемные вопросы нормотворчества, обсуждаются результаты мониторинга, заслушиваются соответствующие информации, принимаются конкретные решения.

В период с 2000 г. около 400 нормативных правовых актов органов государственной власти области было приведено в соответствие с федеральным законодательством.

Из года в год снижается количество выявленных незаконных правовых актов и принесенных протестов, наблюдается рост количества актов, самостоятельно приведенных органами государственной власти в соответствие с требованиями федерального законодательства, только в 2010 г. их количество составило 536.

С учетом происходящих изменений дифференцировались подходы и совершенствовались методы надзора за законностью правовых актов, издаваемых органами государственной власти области. 

В свете требований приказов Генерального прокурора РФ от 02.10.2007 № 155 «Об организации прокурорского надзора за законностью нормативных правовых актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления», от 17.09.2007 № 144 «О правотворческой деятельности органов прокуратуры и улучшении взаимодействия с законодательными (представительными) и исполнительными органами государственной власти и органами местного самоуправления», от 07.12.2007 № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» пересмотрена позиция прокуратуры области по отдельным вопросам взаимодействия с органами государственной власти, внесены коррективы в организацию надзора по данному направлению, принят ряд организационных, методических и практических мер, направленных на повышение его эффективности, введена должность старшего помощника прокурора области по взаимодействию с представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти, органами местного самоуправления.

С целью отработки алгоритма действий были утверждены положения о старшем помощнике прокурора области по взаимодействию с представительными (законодательными) и исполнительными органами области, органами местного самоуправления действий, изданы другие организационно-распорядительные документы, в которых определены такие основные направления надзорной деятельности, как участие в нормотворчестве органов государственной власти области и предотвращение принятия незаконных правовых актов; изучение нормативных правовых актов и подготовка на них заключений в тридцатидневный срок со дня принятия; выявление незаконных правовых актов и безотлагательное принятие мер прокурорского реагирования; проведение мониторинга федерального и регионального законодательства, сверок и составление актов о наличии или отсутствии вступивших в противоречие с федеральным законодательством действующих нормативных правовых актов; обеспечение контроля за своевременным устранением выявленных нарушений в региональных актах, в том числе исполнением судебных решений; оценка полноты мер, принимаемых уполномоченными органами, по обеспечению единого правового пространства.

При этом на всех стадиях надзорной деятельности осуществляется взаимодействие с органами государственной власти, юстиции и контролирующими органами.

В настоящее время основные усилия направлены на осуществление превентивной работы в сфере нормотворчества, выявление нарушений и устранение их на стадии работы с проектами нормативных правовых актов органов государственной власти, а также в ходе проведения мониторинга действующего законодательства, что способствовало повышению качества принимаемых региональных актов. Для этого  налажено взаимодействие  с органами государственной власти, обеспечено своевременное поступление на изучение проектов нормативных правовых актов на всех стадиях их подготовки.

В результате проделанной работы обеспечено снижение количества не соответствующих законодательству нормативных правовых актов, выявленных в ходе прокурорских проверок. По сравнению с 2008 г. уменьшение законодательного «брака» составило всего 2% от принятых нормативных правовых актов, ранее данный показатель составлял 10%. Выявленные нарушения связаны в основном с несвоевременным приведением нормативных правовых актов в соответствие с изменениями федерального законодательства.

Реализация внесенных в органы государственной власти субъекта предложений контролируется прокуратурой области, ведется сводный учет результатов мониторинга действующих нормативных правовых актов, вступающих в противоречие с действующим законодательством, в случае несвоевременного реагирования принимаются меры прокурорского воздействия.

Наряду с осуществлением работы, направленной на обеспечение единого правового пространства, прокуратурой области анализируется деятельность Управления Министерства юстиции РФ по Амурской области по вопросам обеспечения полноты мер, принимаемых для выполнения возложенных на данный орган задач, дается оценка качества проводимой юридической экспертизы нормативных правовых актов. В результате были выявлены случаи некачественного проведения такой экспертизы. Руководителю Управления внесено представление об устранении нарушения закона, представление рассмотрено, 3 должностных лица привлечены к дисциплинарной ответственности.

Представляется, что принимаемые прокуратурой Амурской области организационные и практические меры призваны существенно повысить качество и эффективность прокурорского надзора в сфере нормотворчества региональных органов власти.
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� См.: Терещенко Л.К., Игнатюк Н.А. Предпринимателю о разрешительных процедурах. М.: Юстицинформ, 2005; Трегубова Е.В. Административные запреты в разрешительной системе //Административное и муниципальное право. 2008. № 8. 


� Например, ст. 216 Трудового кодекса РФ, ст. 14 Воздушного кодекса РФ, ст. 5 Федерального закона от 03.11.2006 № 174-ФЗ «Об автономных учреждениях»; ст. 13 Федерального закона от 08.12.2003 № 164-ФЗ «Об основах государственного регулирования внешнеторговой деятельности»; гл. IV Федерального закона от 26.03.1998 № 41-ФЗ «О драгоценных металлах и драгоценных камнях»; ст. 5 Федерального закона от 18.07.2006 № 109-ФЗ �«О миграционном учете иностранных граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации»; ст. 5 Федерального закона от 26.12.1995 № 209-ФЗ «О геодезии и картографии»; п. 4 ст. 22 Федерального закона от 07.07.2003 № 126-ФЗ «О связи»; ст. 15 Федерального закона от 28.12.2009 № 381-ФЗ «Об основах государственного регулирования торговой деятельности в Российской Федерации»; ст. 5 Федерального закона от 21.07.1997 № 116-ФЗ «О промышленной безопасности опасных производственных объектов»; ст. 7 Федерального закона от 18.07.1999 № 183-ФЗ «Об экспортном контроле»; Распоряжение Правительства РФ от 15.06.2010 № 982-р «Об утверждении плана мероприятий по совершенствованию контрольно-надзорных и разрешительных функций и оптимизации предоставления государственных услуг в области градостроительной деятельности» и др.


� См., напр.: Бахрах Д.Н., Россинский Б.В., Старилов Ю.Н. Административное право. 3-е изд., пересм. и доп. М.: Норма, 2007. С. 451, 452. Разрешительная система не охватывает группу разрешений разового характера, разрешений, выданных в порядке линейного руководства, не связанных с административным принуждением (например, разрешение на брак лицам, не достигшим 18-летнего возраста в соответствии со ст. 13 Семейного кодекса РФ; допуск к работе с секретными материалами и т.п.). См.: Бахрах Д.Н.  Административное право России. М.: Эксмо, 2008. �С. 318. Такие разрешения не являются объектом настоящего исследования.


� См. также Указание Генерального прокурора РФ «Об усилении прокурорского надзора за соблюдением прав субъектов малого и среднего предпринимательства, устранением административных барьеров предпринимательской деятельности, исполнением законов органами исполнительной власти, обладающими контрольно-надзорными полномочиями и реализующими разрешительные процедуры» от 13.08.2009 № 260/7.


� Непрерывное реформирование, отсутствие качественного улучшения деятельности органов исполнительной власти, девальвация государственного контроля в отсутствие самодостаточных институтов саморегулирования негативно сказываются на состоянии законности и правопорядка во всех сферах общественных отношений (см. об этом: Субанова Н.В. Недостатки правового регулирования государственного управления как фактор состояния законности //Вестн. Акад. Ген. прокуратуры Рос. Федерации. 2009. № 5(13).


� Концепция административной реформы в Российской Федерации в 2006 – 2010 годах (в ред. пост. Правительства РФ от 28.03.2008 № 221) одобрена распоряжением Правительства РФ от 25.10.2005 № 1789-р (в ред. постановления Правительства РФ от 10.03.2009 № 219).


� http://www.gover№me№t.ru


� Например, по словам руководителя департамента потребительского рынка и услуг Правительства г. Москвы В. Малышкова: «До 2006 года количество жалоб на качество похоронного обслуживания снижалось. Новый всплеск их произошел после отмены лицензирования этой деятельности на федеральном уровне» // «Семь черных агентов». Рос. газета. 2010. 27 янв. 


� По справедливому мнению Ю.А. Тихомирова, у нас метод дерегулирования (т.е. передачи отдельных функций государственных органов саморегулируемым и иным организациям, способствующей реализации как публичных, так и корпоративных интересов) практически используется лишь как «сброс» государственных функций. См.: Тихомиров Ю.А. Право и саморегулирование //Журн. рос. права. 2005. № 9. По вопросу влияния отмены лицензирования строительной деятельности на состояние законности также см.: Зиганшин Р.Ф. Правовое регулирование лицензирования деятельности по капитальному ремонту в строительном подряде; анализ и характеристика современного законодательства в области лицензирования в строительной отрасли // Бюллетень нотариальной практики. 2008. № 2.


� Например: № 3-АЛК (прав) «Сведения о результатах проверок по выявлению незаконного производства и оборота этилового спирта и алкогольной продукции» (приказ Росстата от 03.03.2010 № 108 «Об утверждении статистического инструментария для организации федерального статистического наблюдения за результатами проверок по выявлению незаконного производства и оборота этилового спирта и алкогольной продукции»); приказ Росздравнадзора РФ от 18.07.2006 № 1628-Пр/06 «Об учете показателей исполнения государственных контрольно-надзорных функций Федеральной службы по надзору в сфере здравоохранения и социального развития»; № 1-разрешение «Сведения о выданных разрешениях на строительство и разрешениях на ввод объектов в эксплуатацию» (приказ Росстата от 14.08.2008 № 189 (в ред. от 10.07.2009), с изм. от 30.07.2010 «Об утверждении статистического инструментария для организации статистического наблюдения за основными фондами и строительством на 2009 год»); № 1-МО «Сведения об объектах инфраструктуры муниципального образования» (приказ Росстата от 20.09.2010 № 321 «Об утверждении статистического инструментария для организации федерального статистического наблюдения за состоянием экономики и социальной сферы муниципального образования»); приложение к форме № 1-МО «Показатели для оценки эффективности деятельности органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов» (приказ Росстата от 10.12.2009 № 288 «Об утверждении статистического инструментария для организации федерального статистического наблюдения за состоянием экономики и социальной сферы муниципального образования»); № 2-Т (миграция) «Сведения о численности и составе иностранной рабочей силы» (приказ Росстата от 13.10.2009 № 225 «Об утверждении статистического инструментария для организации Федеральной миграционной службой статистического наблюдения за внешней трудовой миграцией») и др.


�См. постановление Правительства РФ от 15.04.2009 № 322 «О мерах по реализации Указа Президента Российской Федерации от 28 июня 2007 г. № 825 «Об оценке эффективности деятельности органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации»; Перечень дополнительных показателей для оценки эффективности деятельности органов местного самоуправления городских округов и муниципальных районов, в том числе показателей, необходимых для расчета неэффективных расходов местных бюджетов, утв. распоряжением Правительства РФ от 11.09.2008 № 1313-р; ч. 4 ст. 5.1 Основ законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан от 22.07.1993 № 5487-1; п. 8 ст. 28.1 Закона РФ �«Об образовании» от 10.07.1992 № 3266-1; п. 4 ст. 6.1 Градостроительного кодекса РФ и др.


� Согласно п. 1 постановления Пленума ВАС РФ от 31.07.2003 № 16 «О некоторых вопросах практики применения административной ответственности, предусмотренной ст. 14.5 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях за неприменение контрольно-кассовых машин» при толковании настоящей нормы  необходимо исходить из того, что указанное административное правонарушение посягает на установленный нормативными правовыми актами порядок общественных отношений в сфере торговли и финансов, правила государственной разрешительной системы (системы допуска хозяйствующих субъектов в сферу торговли и финансов) // Хозяйство и право. 2003. № 11. 


� См.: «О криминологической детерминации административных правонарушений: Деятельность органов прокуратуры по предупреждению преступлений: методич. пособие / под ред. А.И. Алексеева; НИИ проблем укрепления законности и правопорядка при Ген. прокуратуре Рос. Федерации. М.: Экслит, 2004. С. 9.


� См. об этом п. 15 постановления Пленума Верховного Суда РФ от 24.03.2005 № 5 «О некоторых вопросах, возникающих у судов при применении Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях» // Рос. газета. 2005. 19 апр.


� В соответствии с ч. 3 ст. 51 Градостроительного кодекса РФ, ст. 3 Федерального закона «О введении в действие Градостроительного кодекса Российской Федерации» от 29.12.2004 № 191-ФЗ с 01.01.2012 не допускается выдача разрешений на строительство при отсутствии правил землепользования и застройки, за исключением строительства, реконструкции, капитального ремонта объектов капитального строительства на земельных участках, на которые не распространяется действие градостроительных регламентов или для которых не устанавливаются градостроительные регламенты, и в иных предусмотренных федеральными законами случаях.


� Пикуров О.Н. Актуальные проблемы разработки региональных нормативных правовых актов, направленных на профилактику преступных проявлений (по материалам прокуратуры Волгоградской области) в сб. Законодательство о борьбе с преступностью: состояние и перспективы развития /под ред. О.С. Капинус; Акад. Ген. прокуратуры Рос. Федерации. М., 2010. С. 123.


� Утверждена Указом Президента РФ от 12.05.2009 № 537 // СЗ РФ. 2009. № 20. Ст. 2444.


� К основным задачам Комиссии отнесены координация деятельности органов исполнительной власти, взаимодействие с органами местного самоуправления и организациями по исполнению законодательства в сфере профилактики правонарушений, выработка и внедрение комплексных мер по приоритетным направлениям профилактики правонарушений /Постановление Правительства РФ от 28.03.2008 № 216 «О правительственной комиссии по профилактике правонарушений».


� Зайцев С.П. Профилактика преступлений и правонарушений: координация и прокурорский надзор //Законность. 2009. № 8.


� На основании ст. 12 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» Генеральный прокурор РФ ежегодно представляет палатам Федерального Собрания Российской Федерации и Президенту Российской Федерации доклад о состоянии законности и правопорядка в Российской Федерации и о проделанной работе по их укреплению. 


� Основы организации и управления в органах прокуратуры Российской Федерации: учебник / под ред. А.Ф. Смирнова. М., 2005. С. 103.


3 Например, Федеральная налоговая служба, Федеральная служба по экологическому, технологическому и атомному надзору, Федеральная служба финансово-бюджетного надзора, Федеральная служба государственной статистики, Федеральная регистрационная служба, Федеральная служба судебных   приставов,  Федеральная служба по надзору в сфере здравоохранения и социального развития, Федеральная служба по надзору в сфере природопользования, Федеральная  противопожарная служба МЧС РФ, Федеральная служба финансово-бюджетного надзора, Федеральная служба страхового надзора и др., включая  территориальные подразделения и органы контроля субъектов Федерации.


� Утвержденных приказом Федерального казначейства от 14.02.2005 № 22 (в ред. от 25.03.2010).


� Введена приказом Роснедвижимости от 31.12.2004 № П/123 «Об утверждении форм (бланков) документов, необходимых для осуществления государственного земельного контроля». В соответствии с постановлением Правительства РФ от 01.06.2009 № 457, утвердившим Положение о Федеральной службе государственной регистрации, кадастра и картографии, осуществление государственного земельного контроля отнесено к полномочиям указанной службы (пункт 5.1.14 Положения).





� Указанный пример был включен в текст доклада Генерального прокурора РФ на координационном совещании правоохранительных органов в феврале 2006 г. 


� Размещаемой на основании Федерального  закона от 9.02.2009 № 8-ФЗ �«Об обеспечении доступа к информации о деятельности государственных органов и органов местного самоуправления» и постановления Правительства России от 24.11.2009 № 953 «Об обеспечении  доступа к информации о деятельности Правительства Российской Федерации и федеральных органов исполнительной власти»  


� См. напр.: Прокурорский надзор за исполнением законодательства об административной ответственности: учеб. пособие / под ред. Ю.Е. Винокурова. М.: Экзамен, 2006.
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