PAGE  
6


Генеральная прокуратура

Российской Федерации
ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ 

ПРОКУРАТУРЫ РОССИИ

ВНЕ УГОЛОВНО-ПРАВОВОЙ СФЕРЫ

Москва - 2013

А.В. Паламарчук, Р.Р. Сеченова, В.П. Зимин
ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ 

ПРОКУРАТУРЫ РОССИИ

ВНЕ УГОЛОВНО-ПРАВОВОЙ СФЕРЫ

[image: image1.png]



Генеральная прокуратура

Российской Федерации
ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ 

ПРОКУРАТУРЫ РОССИИ

ВНЕ УГОЛОВНО-ПРАВОВОЙ СФЕРЫ

Москва - 2013
УДК 347.963 

ББК 67.72

Паламарчук А.В., Сеченова Р.Р., Зимин В.П.

Деятельность органов прокуратуры России вне уголовно-правовой сферы. – М.: Генеральная прокуратура Российской Федерации, 2013. – 119с.

В работе рассматриваются вопросы осуществления прокуратурой деятельности вне уголовно-правовой сферы в современный период с учетом международных обязательств России. Проанализированы традиционные и новые направления этой работы, включающие защиту прокурором прав и свобод человека и гражданина, интересов общества и государства, прокурорский надзор в сфере экономики, в т.ч. защиту прав предпринимателей. 

Деятельность органов прокуратуры вне уголовно-правовой сферы рассмотрена сквозь призму участия Генеральной прокуратуры Российской Федерации в международном сотрудничестве, в том числе в рамках Совета Европы и Международной ассоциации прокуроров. 

Издание предназначено для широкого круга читателей: работников органов прокуратуры, правоохранительных и контролирующих органов, научных работников, преподавателей, студентов, представителей общественных объединений.











УДК 347.963 











ББК 67.72

© Генеральная прокуратура Российской Федерации, 2013

ОГЛАВЛЕНИЕ

	Введение …………………………………………………………………
	

	ГЛАВА 1. Цели, задачи, функции и принципы деятельности органов прокуратуры России вне уголовно-правовой сферы
	

	1.1. Цели, задачи и функции деятельности органов прокуратуры России вне уголовно-правовой сферы ………………………………….
	

	1.2. Принципы деятельности Российской прокуратуры вне уголовно-правовой сферы …………………………………………………………
	

	ГЛАВА 2. Права и свободы человека и гражданина под защитой прокурора ……………………………………………………………….
	

	2.1. Прокурорский надзор за законностью правовых актов ……………..
	

	2.2. Роль прокуратуры в защите прав и свобод человека и гражданина …………………………………………………… …………
	

	2.3. Защита прав несовершеннолетних средствами прокурорского надзора ……..……………………………………………………………..
	

	ГЛАВА 3. Защита прокурором интересов государства и общества
	

	3.1. Работа прокуратуры по защите интересов государства и неограниченного круга граждан ………………………………………. 
	

	3.2. Правозащитная деятельность органов прокуратуры России в сфере экологической безопасности ...…………………………………...
	

	3.3. Обеспечение промышленной и транспортной безопасности средствами прокурорского надзора ……………………………………..
	

	ГЛАВА 4. Прокурорский надзор за исполнением законов в сфере экономики ..………………………………………………………………
	

	4.1. Деятельность прокуратуры по защите экономических интересов государства и общества .…………………………………………………
	

	4.2. Права предпринимателей под защитой прокурора …………………..
	

	Заключение ………………………………………………………………..
	

	Приложения 
	

	Приложение 1. Итоговый документ Конференции генеральных прокуроров стран Европы (Санкт-Петербург, Российская Федерация, 2-3 июля 2008 г.) .…………………………………………………………
	

	Приложение 2. Заключение № 3 (2008) Консультативного совета европейских прокуроров «О роли прокуратуры вне уголовно-правовой сферы» …………………………………………………………
	

	Приложение 3. Рекомендация CM/Rec (2012)11 Комитета министров государствам-членам о роли прокуроров вне системы уголовного правосудия ………………………………………………………………..
	

	Об авторах ………………………………………………………………
	


Введение
В 2013 году исполняется 65 лет со дня принятия Всеобщей декларации прав человека
, которая, будучи актом рекомендательного характера, послужила базовым источником для разработки и принятия универсальных и региональных международных договоров о неотъемлемых гражданских, политических, экономических, социальных и культурных правах человека.
 

Полноценная реализация прав человека является обязательным условием удовлетворения его необходимых экономических и духовно-нравственных потребностей, всестороннего развития способностей и личности человека, а также существования гражданского общества.

Международное сообщество достигло важного рубежа, когда защита прав человека стала не просто предметом международно-правового регулирования и контроля, а стратегической задачей всех политических и правовых механизмов в демократических государствах. 

Как говорится в статье 2 Конституции Российской Федерации, человек, его права и свободы являются высшей ценностью. Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина – это обязанность государства.

Признавая приоритет прав человека в системе социальных ценностей, Россия является участником почти всех важнейших международных договоров и других документов о защите прав человека, принятых в рамках ООН, Организации по безопасности и сотрудничеству в Европе, Совета Европы и Содружества Независимых Государств.

Согласно части 1 статьи 17 Конституции, в Российской Федерации признаются и гарантируются права и свободы человека и гражданина согласно общепризнанным принципам и нормам международного права и в соответствии с Конституцией. Права и свободы человека и гражданина определяют смысл, содержание и применение законов, деятельность законодательной и исполнительной власти, местного самоуправления и обеспечиваются правосудием (статья 18 Конституции). 

В системе государственных органов по обеспечению соблюдения норм Конституции Российской Федерации и исполнения иных законов особую роль традиционно играют органы прокуратуры. 

Прокуратура со дня ее создания указом Петра I в 1722 году является одним из важнейших органов Российского государства, а прокуроры охраняют законность и правопорядок на всей территории страны.

В соответствии с Федеральным законом 1992 года «О прокуратуре Российской Федерации» (с последующими изменениями), основным законодательным актом, регулирующим прокурорскую деятельность, прокуратура России – единая федеральная централизованная система органов, осуществляющих от имени Российской Федерации надзор за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением законов, действующих на территории Российской Федерации
.
Прокуратура Российской Федерации осуществляет свою деятельность в целях обеспечения верховенства закона, единства и укрепления законности, защиты прав и свобод человека и гражданина, а также охраняемых законом интересов общества и государства. 

В настоящее время органы прокуратуры России, сохраняя и преумножая свои традиции, основное внимание уделяют обеспечению соблюдения прав и свобод человека и гражданина, единого правового пространства, верховенства закона, укреплению законности и правопорядка, защите интересов общества и государства, в т.ч. не средствами уголовного преследования.

На первое место выдвигается одна из традиционно основных прокурорских функций – надзор за исполнением законов и соблюдением прав и свобод человека и гражданина федеральными органами исполнительной власти, представительными (законодательными) и исполнительными органами субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, органами военного управления, органами контроля, их должностными лицами, субъектами осуществления общественного контроля за обеспечением прав человека в местах принудительного содержания и содействия лицам, находящимся в местах принудительного содержания, органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций, а также за соответствием законам издаваемых ими правовых актов;

В последние годы в России существенно переосмыслена концепция организации прокурорского надзора, руководством Генеральной прокуратуры Российской Федерации внедрены новые формы и методы работы. Приоритетное значение придается деятельности по защите прав и свобод человека, интересов общества и государства с помощью административно-правовых и гражданско-правовых средств. 

Следует отметить, что при осуществлении этой деятельности прокуроры анализируют и учитывают в своей работе практику Европейского Суда по правам человека (ЕСПЧ), созданного как контрольный механизм выполнения обязательств, вытекающих из заключенной в рамках Совета Европы Конвенции о защите прав человека и основных свобод (1950 г.)
. Как известно, ЕСПЧ вправе рассматривать жалобы индивидов против государств-участников вышеуказанной Конвенции и протоколов к ней, а его решения обязательны для государств, действия или бездействие которого обжалуются.

Благодаря активной интеграции современных подходов в прокурорскую практику, традиционное понятие надзора приобрело ярко выраженный правозащитный характер.

Не будет преувеличением сказать, что в России удалось создать уникальную модель реализации надзорных полномочий вне уголовно-правовой сферы, позволяющую ежегодно защищать права и законные интересы миллионов граждан, а также обеспечивать комплексную защиту интересов общества и государства. Прокуратура стала одним из важнейших правовых инструментов укрепления и развития Российского государства как демократического федеративного правового государства.

В 1996 году Российская Федерация стала членом Совета Европы и вступила в конструктивный общеевропейский диалог по различным проблемам, среди которых, довольно неожиданно, оказался и вопрос о функциях и полномочиях прокуроров в современном государстве.

На Россию и многие страны Центральной и Восточной Европы стало оказываться политическое давление с тем, чтобы прокуратура была лишена функций вне уголовно-правовой сферы, в первую очередь полномочий общего надзора за законностью. При этом утверждали, что это наследие социалистического строя. Игнорировался даже, к примеру, исторический факт существования этих функций в России со времен создания прокуратуры указом Петра I в 1722 году.

В 2003 году группе политически заангажированных европейских парламентариев удалось, без проведения глубокого анализа ситуации, провести через Парламентскую Ассамблею Совета Европы (ПАСЕ) рекомендацию с претенциозным названием «О роли прокуратуры в демократическом обществе, основанном на верховенстве закона»
. В этом документе, в частности, рекомендовалось оставить за прокурорами лишь функции, связанные с уголовным преследованием. 

В ответ на эту рекомендацию главный орган Совета Европы – Комитет министров в феврале 2004 г. твердо ответил, что в европейских странах существуют разнообразные модели организации и деятельности прокуратуры и поэтому он не намерен одобрять предложения ПАСЕ об ограничении прокурорской деятельности сферой уголовного правосудия, т.к. это противоречит практике многих стран.
 

На 4-й Конференции генеральных прокуроров стран Европы (КГПЕ) в Братиславе (Словацкая Республика, 1-3 июня 2003 г.) впервые было предложено обсудить вопрос о полномочиях прокуроров вне уголовно-правовой сферы. При этом представителю Генеральной прокуратуры Российской Федерации при поддержке коллег из ряда стран, в т.ч. Армении, Венгрии, Словакии и Украины, удалось противостоять попыткам включить в итоговый документ рекомендацию, подобную указанному выше предложению ПАСЕ.
 

Тогда в дело была введена Европейская комиссия за демократию через право, или так называемая Венецианская комиссия. Начиная с 2005 года, она в своих заключениях по законам (проектов законов) о прокуратуре России, Украины и Молдовы проявила подход, аналогичный подходу ПАСЕ. Причем проект заключения по российскому закону с Генеральной прокуратурой России даже не обсуждали. 

В связи с оказанным политическим давлением во многих странах имело место сокращение функций прокуратуры по защите прав человека и публичных интересов вне уголовно-правовой сферы
. Однако впоследствии некоторые из них, испытав проблемы с обеспечением прав человека и публичных интересов, в частности, Венгрия, Словакия, Черногория и Чехия, вернули национальным прокурорам часть этих функций.

Перед Генеральной прокуратурой Российской Федерации встала непростая задача – полнее раскрыть на международном уровне содержание надзорной деятельности прокуратуры как ценного института по защите прав человека и публичных интересов, доказать, что этот институт не противоречит концепции демократического государства, и, по возможности, выработать международные стандарты прокурорской деятельности вне уголовно-правовой сферы.

Первоначально обсуждение вопроса о деятельности прокуроров вне уголовно-правовой сферы велось на конференциях генеральных прокуроров стран Европы. На 6-й КГПЕ в Будапеште (Венгрия, 29-31 мая 2005 г.) был представлен первый доклад по данному вопросу. В итоговом документе        7-й КГПЕ (Москва, Россия, 5-6 июля 2006 г.) был отмечен положительный опыт правозащитной деятельности прокуратуры России вне уголовно-правовой сферы и рекомендовалось проанализировать его с целью возможного распространения в тех государствах, где прокуратура обладает такими полномочиями. 

8-я КГПЕ, которая прошла в июле 2008 г. в Санкт-Петербурге (Россия), была специально посвящена обсуждению вопроса о роли прокуратуры в защите прав человека и публичных интересов вне уголовно-правовой сферы. Конференция прошла с участием первых лиц Совета Европы – Генерального секретаря Т. Дэвиса, Комиссара по правам человека Т. Хаммарберга, Генерального директора по правам человека и правовым вопросам Ф. Буайя, представителей Венецианской комиссии и Европейского суда по правам человека. Выступая на Конференции, Т. Хаммарберг назвал прокуратуру опорой правового государства, а Т. Дэвис особо отметил опыт российской прокуратуры, указав, что некоторые ее правовые подходы могут быть использованы в качестве передового опыта для прокуратур государств Европы.

В итоговом документе 8-й КГПЕ подчеркивается, что, несмотря на отсутствие общеевропейских норм и правил, касающихся задач, функций и организации прокуратуры, во всех государствах-членах прокуроры играют важную роль и несут обязанность по защите прав человека и публичных интересов, обеспечению законности
. Полномочия вне уголовно-правовой сферы в той или иной мере осуществляются прокурорами в большинстве государств-членов Совета Европы.

8-я Конференция КГПЕ определила ряд принципов деятельности органов прокуратуры вне уголовно-правовой сферы: 

- осуществление функций от имени общества и в публичных интересах для обеспечения исполнения законов, при уважении основных прав и свобод и в рамках полномочий, предоставленных прокурорам законом, а также при соблюдении положений Европейской конвенции о защите прав человека и основных свобод и решений ЕСПЧ; 

- обеспечение принципа разделения властей и свободы прокуратуры от ненадлежащего вмешательства в ее деятельность;

- гарантия права на судебное обжалование любого действия или бездействия прокурора в отношении прав и обязанностей индивида;

- обеспечение равенства прав прокурора и других сторон в судопроизводстве;

- соблюдение принципа обязательности судебных решений (res judicata)
.
Следует отметить, что по инициативе прокуратуры России вопрос о деятельности прокуроров вне уголовно-правовой сферы был включен в число приоритетных направлений работы Консультативного совета европейских прокуроров (КСЕП), созданного в 2005 году Комитетом министров Совета Европы. 

В октябре 2008 г. КСЕП в Страсбурге принял Заключение № 3 «Роль прокуратуры вне уголовно-правовой сферы»
, в котором функция прокуратуры по защите прав человека, закрепленная внутренним законодательством в ряде государств-членов, оценивается как очень важная. 

В Заключении, которое базировалось на проведенном научном анализе прокурорской практики в 43 из 47 государств-членов Совета Европы
, в частности, отмечалось: «Прокурорские службы в большинстве государств-членов Совета Европы имеют, по меньшей мере, некоторые задачи и полномочия вне уголовно-правовой сферы. Сфера компетенции различается и включает, в частности, гражданское, семейное, трудовое, административное, избирательное право, а также защиту окружающей среды, социальных прав и прав лиц, относящихся к социально уязвимым группам населения – таких, как несовершеннолетние, инвалиды и малоимущие граждане. В некоторых государствах-членах задачи и объем работ прокуроров в этой сфере может даже превалировать над ролью прокуратуры в системе уголовной юстиции. С другой стороны, прокурорские службы в некоторых государствах-членах заявляют, что их полномочия в этой сфере весьма незначительны или очень редко применяются на практике» (п. 16). В некоторых государствах-членах прокуроры не имеют полномочий вне уголовно-правовой сферы
.
При этом государства вправе самостоятельно определять свои правовые механизмы и порядок их функционирования при полном соблюдении прав и основных свобод человека, принципа законности и международных обязательств, включая обязательства по Конвенции о защите прав человека и основных свобод. 

«В некоторых государствах-членах прокуратура способна не только защитить законные интересы и права одного или нескольких граждан, а эффективно реагировать на нарушения, затрагивающие одновременно права многих лиц. Такое полномочие, как надзор за исполнением законов и законностью правовых актов, издаваемых органами государственной власти и местного самоуправления, делает прокуратуру основным инструментом реальной защиты прав и свобод больших групп граждан либо неограниченного круга лиц» (п. 19).
Пункт 32 Заключения № 3 гласит: «Перед всеми государствами Европы стоит задача развивать и укреплять правозащитный потенциал всех своих органов, включая суды и прокуратуру». 

Таким образом, европейское прокурорское сообщество в лице КСЕП установило свои стандарты, касающиеся деятельности прокуроров вне уголовно-правовой сферы.
Однако в условиях различных подходов разных органов Совета Европы к рассматриваемому вопросу логично было бы стремиться к установлению в этой сфере европейских стандартов наиболее высокого уровня, т.е. к принятию рекомендации Комитета министров государствам-членам. При этом Генеральная прокуратура Российской Федерации опиралась на включенное по ее инициативе в заключение КСЕП № 3 предложение Комитету министров Совета Европы рассмотреть вопрос о разработке общеевропейских принципов о статусе, полномочиях и практике работы прокуроров вне уголовно-правовой сферы. 

В конечном итоге в декабре 2010 г. для разработки проекта указанной рекомендации решением Комитета министров была учреждена группа экспертов, в состав которой вошли представители 9 стран.
 

В серьезных дискуссиях группа выполнила свою задачу, и 19 сентября 2012 г. Комитет министров Совета Европы принял консенсусом, т.е. без возражений, Рекомендацию (2012)11 государствам-членам о роли прокуроров вне системы уголовного правосудия
.
Принятие Рекомендации (2012)11 стало важным событием для стран, в которых органы прокуратуры реализуют полномочия вне уголовно-правовой сферы. В Рекомендации и пояснительном меморандуме к ней обобщена европейская практика и содержатся основные принципы деятельности прокуратуры в рассматриваемой сфере.
В частности, в преамбуле Рекомендации констатируется, что во многих государствах-членах вследствие их правовых традиций прокуроры играют определенную роль вне системы уголовного правосудия и что эта роль существенно различается в национальных правовых системах. Отмечается также, что эта роль в различных национальных правовых системах может включать представление общих или публичных интересов, включая оказание юридической помощи частным лицам в защите прав и основных свобод, представление интересов государства в судах, осуществление надзора над государственными органами и другими организациями и осуществление консультативной функции в судах, и что, помимо этого, характер этой роли может различаться применительно к публичному и частному праву.

Комитет министров рекомендует, чтобы там, где прокуратура играет роль вне системы уголовного правосудия, государства-члены предприняли все необходимые шаги с целью обеспечить, чтобы такая роль осуществлялась с особым вниманием к защите прав и свобод человека и в полном соответствии с принципом верховенства закона, в частности, с соблюдением права на справедливое судебное разбирательство, и с этой целью полностью учитывали принципы, изложенные в Приложении к Рекомендации
.
Прокуратуры многих стран, в т.ч. и Российской Федерации, обладают довольно широкими полномочиями вне уголовно-правовой сферы, которые направлены на защиту публичных интересов, а также прав индивидов, в особенности из социально уязвимых групп населения (детей, инвалидов, пенсионеров и т.п.). 

Пределы и объем полномочий вне уголовно-правовой сферы зависят от исторически сложившихся правовых традиций государств. Вместе с тем, есть одно общее свойство – во всех правовых системах прокуратура призвана быть органом защиты прав и свобод человека и гражданина. 

В России органы прокуратуры активно способствуют демократическому развитию страны, охране прав и свобод граждан, прав субъектов экономической деятельности, интересов общества и государства. Сложилась обширная правозащитная практика в различных областях правоотношений, в частности, в рамках права социального обеспечения, семейного, трудового, гражданского, экологического, избирательного и предпринимательского права.
Ежегодно защищая предоставленными им законом правовыми средствами интересы миллионов граждан
, прокуроры существенно разгружают российскую судебную систему, действуя более оперативно и, что не менее важно, безвозмездно для граждан. Число обращений в прокуратуру постоянно возрастает и, надо полагать, может скоро превысить число заявлений о защите прав и свобод, направляемых в суд. Следует также отметить, что работа прокуроров вне уголовно-правовой сферы – это в значительной степени досудебное рассмотрение правовых споров, на которое все больше ориентируются многие страны.

Прокуратура России продолжает развиваться и совершенствоваться, реализуя накопленный потенциал, прежде всего, в правозащитном русле на основе политики прозрачности и открытости своей деятельности.

Представленное вниманию читателей настоящее издание содержит комплексный анализ практики правозащитной деятельности органов прокуратуры России вне уголовно-правовой сферы с учетом международных обязательств Российской Федерации и особенностей внутреннего развития общества и государства в современных условиях.

ГЛАВА 1
Цели, задачи, функции и принципы правозащитной деятельности 
органов прокуратуры России вне уголовно-правовой сферы
1.1. Цели, задачи и функции деятельности органов прокуратуры 
России вне уголовно-правовой сферы
По словам известного российского юриста А.Ф. Кони, прокуратура России – это живое напоминание о законе, поскольку главным принципом ее деятельности было и остается обеспечение верховенства закона, единство и укрепление законности.

Функция надзора за исполнением законов являлась основной со времени создания прокуратуры в 1722 г. императором Петром I и до судебных реформ Александра II
.
С расширением задач, которые государство ставило перед органами прокуратуры, под предметом прокурорского надзора понимали соответствие закону издаваемых актов и точное исполнение законов
.
В соответствии с Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации», принятом в 1992 году, надзорная деятельность прокуратуры решает задачи по выявлению нарушений законов, восстановлению нарушенных прав и свобод граждан, организаций, законных интересов общества и государства и привлечению виновных к установленной законом ответственности.

При этом прокурор в пределах предоставленных законом полномочий принимает меры к установлению причин и условий, способствующих совершению правонарушений. 

Традиционно, органы прокуратуры анализируют состояние законности в стране и информируют об этом органы власти и население.
Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» установил обязанность Генерального прокурора Российской Федерации ежегодно предоставлять палатам Федерального Собрания Российской Федерации и Президенту Российской Федерации доклад о состоянии законности и правопорядка в стране и о проделанной работе по их укреплению. Прокуроры на местах информируют о состоянии законности органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления.

Стратегические задачи, решаемые прокуратурой в современных условиях, определяются потребностями общества и государства, необходимостью полной защиты и поощрения в России социальных, экономических, культурных, гражданских и политических прав.

При этом особое значение для современного общества приобрели вопросы защиты прав наиболее социально уязвимых категорий населения. Прокуроры играют решающую роль в обеспечении прав детей и подростков, инвалидов, ветеранов Великой Отечественной войны, a также социальных и экономических прав населения в целом, защиты окружающей среды, прав потребителей и здоровья населения.
Вне уголовно-правовой сферы прокуроры России реализуют следующие функции:

- надзор за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением законов;

- надзор за соблюдением прав и свобод граждан;

- надзор за соблюдением интересов государства и общества;

- участие в правотворческой деятельности;
- участие прокуроров в конституционном (уставном) судопроизводстве;
- участие в гражданском процессе, арбитражном процессе, а также в рассмотрении судами дел об административных правонарушениях; 

- координация деятельности правоохранительных органов;

- правовое сотрудничество с соответствующими органами других государств и международными организациями.
Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации» определен круг органов и лиц, в отношении которых органы прокуратуры вправе осуществлять надзор соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением законов, действующих на территории Российской Федерации:

- федеральные органы исполнительной власти;

- органы государственной власти субъектов Российской Федерации;

- органы местного самоуправления;

- органы военного управления;

- органы контроля;

- органы управления и руководители коммерческих и некоммерческих организаций.

Кроме того, органы прокуратуры осуществляют надзор за соответствием законам правовых актов, издаваемых указанными органами и их должностными лицами.

В основе правозащитной деятельности органов прокуратуры лежат проверки, которые проводятся на базе поступившей информации (обращений граждан, должностных лиц, сообщений средств массовой информации), а также других материалов, свидетельствующих о допущенных правонарушениях, которые требуют использования прокурорских полномочий.

Вне уголовно-правовой сферы органы прокуратуры России реализуют широкий спектр полномочий.

Прокуроры разрешают заявления, жалобы и иные обращения, содержащие сведения о нарушении законов. При этом решение, принятое прокурором, не препятствует обращению лица за защитой своих прав в суд. Решение по жалобе на приговор, решение, определение и постановление суда может быть обжаловано только вышестоящему прокурору (ст. 10 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»).

Прокурор вправе по предъявлении служебного удостоверения входить на территорию и в помещения поднадзорных органов, 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 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.

При наличии установленных законом оснований прокурор возбуждает производство об административном правонарушении, требует привлечения лиц, нарушивших закон, к иной установленной законом ответственности, освобождает своим постановлением лиц, незаконно подвергнутых административному задержанию на основании решений несудебных органов (ст. 22, 25 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»).
В соответствии со ст. 25.11 Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях прокурор вправе участвовать в рассмотрении дела об административном правонарушении, приносить протест на постановление по делу об административном правонарушении, независимо от его участия в деле.

Прокурор вносит представление об устранении нарушений закона в орган или должностному лицу, полномочные устранить допущенные нарушения, приносит протесты на противоречащие закону, нарушающие права человека и гражданина, правовые акты в орган или должностному лицу, которые издали этот акт, либо в вышестоящий орган или вышестоящему должностному лицу. 
В случае несоответствия постановлений Правительства Российской Федерации Конституции Российской Федерации и федеральным законам Генеральный прокурор Российской Федерации информирует об этом Президента Российской Федерации (ст. 23, 24, 28 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»).

В целях предупреждения правонарушений и при наличии сведений о готовящихся противоправных деяниях прокурор или его заместитель направляет в письменной форме должностным лицам, а при наличии сведений о готовящихся противоправных деяниях, содержащих признаки экстремистской деятельности, руководителям общественных (религиозных) объединений и иным лицам предостережение о недопустимости нарушения закона (ст. 25.1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»).

В компетенцию прокуратуры входит проведение антикоррупционной экспертизы нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации, иных государственных органов и организаций, органов местного самоуправления, их должностных лиц (ст. 91 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», ст. 3, 4 Федерального закона от 17.07.2009 № 172-ФЗ «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов»). 

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.

Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» (п. 6 ст. 35) предусматривает право Генерального прокурора Российской Федерации обращаться в Конституционный Суд Российской Федерации в связи с нарушением конституционных прав и свобод граждан законом, примененным или подлежащим применению в конкретном деле. Однако Федеральный конституционный закон от 21.07.94 № 1-ФКЗ «О Конституционном Суде Российской Федерации» не указывает прокурора в числе субъектов обращения с запросами о соответствии Конституции Российской Федерации конституций, уставов субъектов Российской Федерации, законов, иных нормативных правовых актов. Тем не менее, согласно правовой позиции, изложенной в постановлении Конституционного Суда Российской Федерации от 18.07.2003 № 13-П, Генеральный прокурор Российской Федерации может обратиться в названный суд с запросом о проверке на соответствие Конституции Российской Федерации конституций и уставов субъектов Российской Федерации.

Основной формой участия прокурора в конституционном (уставном) судопроизводстве субъектов Российской Федерации в соответствии с региональным законодательством является его непосредственное обращение в суд. Предусматриваются также участие в заседаниях конституционного (уставного) суда по определенным категориям дел с правом излагать свою позицию по всем рассматриваемым вопросам и выступление в качестве приглашенного лица.
В случаях, предусмотренных процессуальным законодательством Российской Федерации и другими федеральными законами, прокурор участвует в рассмотрении дел судами (ст. 35 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»).

Полномочия прокурора, участвующего в гражданском и арбитражном процессе, определяются Гражданским процессуальным кодексом Российской Федерации (далее – Гражданский процессуальный кодекс) и Арбитражным процессуальным кодексом Российской Федерации (далее – Арбитражный процессуальный кодекс).

Согласно Гражданскому процессуальному кодексу прокурор вправе обратиться в суд общей юрисдикции с заявлением в защиту прав, свобод и законных интересов граждан, неопределенного круга лиц или интересов Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований. 
Заявление в защиту прав, свобод и законных интересов гражданина может быть подано прокурором только в случае, если гражданин по состоянию здоровья, возрасту, недееспособности и другим уважительным причинам не может сам обратиться в суд. Однако указанное ограничение не распространяется на случаи, когда прокурор направляет в суд заявление, основанием для которого является обращение к нему граждан о защите нарушенных или оспариваемых социальных прав, свобод и законных интересов в следующих сферах:

трудовые (служебные) отношения и иные непосредственно связанные с ними отношения; 
защита семьи, материнства, отцовства и детства; 
социальная защита, включая социальное обеспечение; 
обеспечение права на жилище в государственном и муниципальном жилищных фондах; 
охрана здоровья, включая медицинскую помощь; 
обеспечение права на благоприятную окружающую среду; 
образование.

Прокурор, подавший заявление в суд, пользуется всеми процессуальными правами и несет все процессуальные обязанности истца, за исключением права на заключение мирового соглашения и обязанности по уплате судебных расходов. В случае отказа прокурора от заявления, поданного в защиту законных интересов другого лица, рассмотрение дела по существу продолжается, если это лицо или его законный представитель не заявит об отказе от иска. При отказе прокурора от иска суд прекращает производство по делу, если это не противоречит закону или не нарушает права и законные интересы других лиц (ч. 1 ст. 45 Гражданского процессуального кодекса).

Прокурор также вправе обратиться в суд с заявлением в защиту прав и свобод неопределенного круга лиц, Российской Федерации, субъектов Российской Федерации, муниципальных образований об оспаривании решений, действий (бездействия) органов государственной власти, органов местного самоуправления, должностных лиц, государственных или муниципальных служащих, в результате которых были нарушены права и свободы этих лиц, созданы препятствия к осуществлению ими прав и свобод либо на них незаконно возложена какая-либо обязанность (например, гражданин незаконно привлечен к ответственности).

В силу полномочий, предусмотренных в Гражданском процессуальном кодексе и ряде других федеральных законов, прокурор вступает в процесс и дает заключение по судебным гражданским делам следующих категорий:

- о выселении, о восстановлении на работе, о возмещении вреда, причиненного жизни или здоровью (ч. 3 ст. 45 Гражданского процессуального кодекса);

- об оспаривании нормативных правовых актов (ст. 252 Гражданского процессуального кодекса);

- о защите избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации (ст. 260.1 Гражданского процессуального кодекса);

- об усыновлении и отмене усыновления (ст. 125 и 140 Семейного кодекса Российской Федерации (далее – Семейный кодекс); ст. 273 Гражданского процессуального кодекса);

- о признании гражданина безвестно отсутствующим или об объявлении его умершим (ст. 278 Гражданского процессуального кодекса);

- об ограничении дееспособности гражданина, о признании гражданина недееспособным, об ограничении или о лишении несовершеннолетнего в возрасте от четырнадцати до восемнадцати лет права самостоятельно распоряжаться своими доходами (ст. 284 Гражданского процессуального кодекса); 
- об объявлении несовершеннолетнего полностью дееспособным       (ст. 288 Гражданского процессуального кодекса);

- о принудительной госпитализации гражданина в психиатрический стационар или о продлении срока принудительной госпитализации гражданина, страдающего психическим расстройством (ст. 304 Гражданского процессуального кодекса);

- о лишении родительских прав, о восстановлении в родительских правах, об ограничении родительских прав (статьи 70, 72 и 73 Семейного кодекса);

- об обязательном обследовании и лечении (о госпитализации) больных туберкулезом (ст. 10 Федерального закона от 18.06.2001 № 77-ФЗ «О предупреждении распространения туберкулеза в Российской Федерации»). 
Перечень этих дел имеет социально значимый характер, строго ограничен и может быть расширен только федеральным законом.

Должностные лица органов прокуратуры в пределах своей компетенции вправе приносить в суд представления о пересмотре в апелляционном, кассационном и надзорном порядке судебных постановлений по гражданским делам, по которым прокурор является лицом, участвующим в деле, подавать заявления о пересмотре таких судебных постановлений по вновь открывшимся обстоятельствам. 
Представления прокурора не имеют обязательной силы для судов, пересматривающих судебные постановления, и рассматриваются наряду с апелляционными, кассационными и надзорными жалобами других лиц, участвующих в деле.

В соответствии со ст. 52 Арбитражного процессуального кодекса 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, субъектов Российской Федерации или 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 капитане (фонде) которых есть доля участия Российской Федерации, субъектов Российской Федерации или муниципальных образований.

Прокурор, обратившийся в арбитражный суд, пользуется процессуальными правами и несет процессуальные обязанности истца.

Отказ прокурора от предъявленного им иска не лишает истца права требовать рассмотрения дела по существу, если истец участвует в деле.


По делам вышеперечисленных категорий прокурор вправе в целях обеспечения законности вступить в дело, рассматриваемое арбитражным судом, на любой стадии арбитражного процесса с процессуальными правами и обязанностями лица, участвующего в деле.

Согласно статьям 257, 273, 292 Арбитражного процессуального кодекса прокуроры в рамках своей компетенции вправе обжаловать судебные акты по делам указанных категорий в арбитражные суды апелляционной и кассационной инстанций, приносить представления о пересмотре их в порядке надзора.

Прокурор наделен правом на обращение в суд с заявлением о признании недействующим противоречащего закону нормативного правового акта (ст. 251 Гражданского процессуального кодекса). 
На протяжении всей своей истории российская прокуратура как орган обеспечения законности являлась естественным участником правотворческой деятельности государства. В настоящее время активность органов прокуратуры в данной сфере возросла в связи с интенсивным законотворческим процессом в Российской Федерации и ее субъектах.
Надзорная и иная функциональная деятельность прокуратуры предоставляет ей возможность мониторинга действующего законодательства, своевременного информирования органов представительной и исполнительной власти всех уровней о его действенности и эффективности контрольной и правоприменительной политики государства.

В отличие от ряда прежних конституционных актов Конституция Российской Федерации 1993 г. не предусматривает права законодательной инициативы Генерального прокурора Российской Федерации. 
В соответствии со ст. 9 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» прокурор при установлении в ходе осуществления своих полномочий необходимости совершенствования действующих нормативных правовых актов вправе вносить в законодательные органы и органы, обладающие правом законодательной инициативы, соответствующего и нижестоящего уровней предложения об изменении, дополнении, об отмене или о принятии законов и иных нормативных правовых актов.

Между тем конституции (уставы) большинства субъектов Российской Федерации наделили соответствующих прокуроров правом законодательной инициативы в их законодательных (представительных) органах, которое ими активно используется.

Кроме того, прокуроры в субъектах Российской Федерации запрашивают и изучают проекты региональных, муниципальных нормативных правовых актов, затрагивающих права и свободы граждан, составляют заключения, содержащие правовой анализ этих актов, участвуют в работе комитетов, комиссий и рабочих групп представительных и исполнительных органов публичной власти; направляют в адрес руководителей указанных органов замечания и предложения об устранении несоответствий федеральным и региональным законам, выявленных в проектах нормативных правовых актов.

По решению руководства Генеральной прокуратуры Российской Федерации ее работники могут участвовать в рабочих группах, создаваемых в Государственной Думе Федерального Собрания Российской Федерации и других органах для разработки проектов нормативных правовых актов.

Согласно ст. 7 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» Генеральный прокурор Российской Федерации, его заместители и по их поручению другие прокуроры вправе присутствовать на заседаниях палат Федерального Собрания Российской Федерации, их комитетов и комиссий, Правительства Российской Федерации, представительных (законодательных) и исполнительных органов субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления.

Прокурор субъекта Российской Федерации, города, района, приравненные к ним прокуроры, их заместители и по их поручению другие прокуроры вправе присутствовать на заседаниях представительных (законодательных) и исполнительных органов субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления соответствующего и нижестоящего уровней.

Одной из целей участия прокурора в таких заседаниях является содействие принятию данными органами нормативных правовых актов, соответствующих Конституции Российской Федерации и федеральным законам.
Деятельность органов прокуратуры вне уголовно-правовой сферы основана на принципе открытости для гражданского общества. 
Генеральный прокурор Российской Федерации Ю.Я. Чайка регулярно проводит встречи с представителями Общественной палаты Российской Федерации, правозащитными организациями, на которых обсуждаются наиболее актуальные вопросы защиты прав и свобод граждан, взаимодействия органов прокуратуры с общественными организациями. 
Кроме того, Генеральная прокуратура Российской Федерации конструктивно взаимодействует с Уполномоченным по правам человека в Российской Федерации, Уполномоченным при Президенте Российской Федерации по правам ребенка, Уполномоченным Российской Федерации при Европейском Суде по правам человека
. 

В целях обеспечения гарантий государственной защиты прав субъектов предпринимательства с 2012 года действует Соглашение о взаимодействии Генеральной прокуратуры Российской Федерации с Уполномоченным при Президенте Российской Федерации по защите прав предпринимателей. 

Аналогичное взаимодействие организовано на уровне прокуратур субъектов Российской Федерации.

В целях информирования общества о состоянии законности и правопорядка результаты деятельности органов прокуратуры России постоянно освещаются в средствах массовой информации и на сайтах сети Интернет. 

Устойчивой платформой реализации полномочий органов прокуратуры вне уголовно-правовой сферы является межведомственное и внутриведомственное взаимодействие.

Для оперативного принятия мер реагирования по наиболее острым проблемам в Генеральной прокуратуре Российской Федерации, а также в прокуратурах субъектов Российской Федерации создаются рабочие группы. Получаемая в ходе взаимодействия информация ложится в основу проверок, по результатам которых принимаются меры прокурорского реагирования.
В настоящее время под руководством Генеральной прокуратуры Российской Федерации действует 27 межведомственных рабочих групп, в том числе по вопросам взаимодействия в сфере защиты прав и интересов детей, исполнения законодательства о лекарственном обеспечении льготных категорий граждан, о выявлении и пресечении правонарушений при выдаче и использовании кредитов, защиты прав предпринимателей.
Анализ статистики за последние пять лет показывает, что ежегодно прокурорами выявляется около 4 млн. различного характера нарушений законов, по которым принимаются акты прокурорского реагирования. 
Новые формы и методы правозащитной деятельности прокуроров, наряду с усилиями других органов власти, позволили стабилизировать и улучшить состояние законности и правопорядка в стране. 

Осознавая, что немаловажным фактором формирования законопослушного общества является юридическая осведомленность граждан, потенциал органов прокуратуры максимально используется для систематического правового воспитания и просвещения населения, развития уважения граждан к закону и преодоления правового нигилизма
.

В связи с этим по инициативе прокуроров регулярно проводятся лекции, беседы в образовательных заведениях, трудовых коллективах, иных собраниях граждан и в общественных объединениях, выступления в средствах массовой информации и другие мероприятия по правовому просвещению населения.
Таким образом, правозащитная деятельность органов прокуратуры России активно сочетается с правовым воспитанием общества.

Работа по разъяснению законодательства проводится прокурорами во взаимодействии с другими органами государственной власти и общественными объединениями, средствами массовой информации, с учетом состояния законности и правопорядка в стране.

Реализуя полномочия вне уголовно-правовой сферы, прокуроры действуют в строго обозначенных законом пределах, соблюдая нормы прокурорской этики.

В соответствии с Законом о прокуратуре органы прокуратуры не подменяют иные государственные органы и должностных лиц, которые осуществляют контроль за соблюдением прав и свобод человека и гражданина, не вмешиваются в оперативно-хозяйственную деятельность организаций. Проверки исполнения законов проводятся только на основании поступившей в органы прокуратуры информации о фактах нарушения законов, требующих принятия мер прокурорского реагирования.

Прокурорам запрещено проводить проверки при отсутствии к тому оснований, подменять иные государственные органы либо дублировать их функции, направлять запросы в неуполномоченные органы и организации, необоснованно истребовать у государственных органов, органов местного самоуправления, иных органов и организаций документы, материалы и сведения, выходящие за предмет проверки, и излишние данные, информацию открытого доступа либо не предусмотренные формы статистической отчетности, а также запрашивать в нарушение установленного порядка данные, содержащие охраняемую законом тайну. 

Прокуроры не осуществляют надзор за гражданами и действуют исключительно в защиту их прав.

При внесении актов реагирования прокуроры оценивают возможные негативные последствия исполнения своих требований, направляя акты реагирования не на разрушение существующих правоотношений, а на их корректировку и приведение в соответствие с действующим законодательством
.

1.2. Принципы деятельности органов российской прокуратуры 
вне уголовно-правовой сферы
Приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 17.03.2010 № 114 утвержден и введен в действие Кодекс этики прокурорского работника Российской Федерации. Этот документ устанавливает правила поведения прокурорского работника, особенности службы в органах и учреждениях прокуратуры Российской Федерации и ограничений, связанных с прокурорской деятельностью. Кодекс призван содействовать укреплению авторитета прокурорского работника, доверия граждан к государству и обеспечить единую нравственно-нормативную основу поведения прокурорских работников.

Прокуроры в служебной и во внеслужебной деятельности должны неукоснительно соблюдать Конституцию Российской Федерации, Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации», федеральные конституционные законы и федеральные законы, а также иные нормативные правовые акты, нормы международного права и международных договоров Российской Федерации, руководствоваться правилами поведения, установленными Кодексом этики, Присягой прокурора, общепринятыми нормами морали и нравственности, основанными на принципах законности, справедливости, независимости, объективности, честности и гуманизма.

Прокуроры обязаны соблюдать ряд принципов:

- принцип равенства граждан независимо от их пола, возраста, расы, национальности, религиозной принадлежности, имущественного положения, рода занятий и иных имеющихся между ними различий, не оказывая предпочтения каким-либо профессиональным или социальным группам либо общественным организациям;

- в любой ситуации сохранять личное достоинство, быть образцом поведения, добропорядочности и честности во всех сферах общественной жизни;

- избегать личных и финансовых связей, конфликтных ситуаций, способных нанести ущерб его чести и достоинству, репутации прокуратуры Российской Федерации;

- воздерживаться от любых действий, которые могут быть расценены как оказание покровительства каким бы то ни было лицам в целях приобретения ими прав, освобождения от обязанности или ответственности;

- не допускать незаконного вмешательства в деятельность органов государственной власти и органов местного самоуправления, коммерческих и некоммерческих организаций;

- постоянно повышать профессиональную квалификацию, общеобразовательный и культурный уровень.
Основной смысл и содержание профессиональной служебной деятельности прокурора определяют признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина.

Прокуроры призваны непримиримо бороться с любыми нарушениями закона, кем бы они ни совершались, своевременно принимать эффективные меры к защите охраняемых законом прав и свобод человека и гражданина, а также интересов общества и государства, добиваться устранения нарушений закона и восстановления нарушенных прав.

При рассмотрении вопроса об ответственности лиц, допустивших нарушения закона, прокурорский работник руководствуется принципами справедливости и неотвратимости ответственности, учитывает характер и степень общественной опасности допущенного правонарушения и данные, характеризующие личность правонарушителя.

Кроме того, прокурорские работники соблюдают общие принципы служебного поведения государственных служащих, а также запреты, ограничения и обязанности, установленные действующим законодательством для государственных служащих.

Прокуроры обязаны быть верными гражданскому и служебному долгу, добросовестно выполнять возложенные на них служебные обязанности, использовать должностные полномочия взвешенно и гуманно, воздерживаться от поступков, которые могли бы вызвать сомнение в объективном исполнении служебных обязанностей.

Не допустимы проявления бюрократизма, формализма, высокомерия, неуважительного отношения к законным просьбам и требованиям граждан, а также влияние политических и религиозных убеждений на принятие решений, связанных с исполнением служебных обязанностей прокурора.
Прокурор должен стремиться быть образцом уважения к суду, способствует вынесению законного, обоснованного и справедливого судебного решения. Во время разбирательства дела судом прокуроры воздерживаются от действий, которые могут быть расценены как оказание неправомерного влияния на процесс отправления правосудия.

В отношениях с другими участниками судебного процесса прокуроры соблюдают официальный деловой стиль, проявляют принципиальность, корректность, непредвзятость и уважение ко всем участникам судебного заседания.

Во взаимоотношениях с представителями органов государственной власти, органов местного самоуправления, общественных объединений, коммерческих и некоммерческих организаций прокуроры сохраняют независимость, проявляют тактичность и уважение, требовательность и принципиальность.

Деятельность органов прокуратуры России вне уголовно-правовой сферы построена на комплексном подходе. C одной стороны, их работа направлена на принятие правозащитных решений в отношении множества отдельных индивидов, а с другой, – обеспечивается правовая защита интересов неограниченного числа лиц и общегосударственных интересов. Данная позиция закреплена и в Заключении № 3 Консультативного совета европейских прокуроров «Роль прокуратуры вне уголовно-правовой сферы». 
Правозащитная деятельность органов прокуратуры вне уголовно-правовой сферы имеет особую социальную значимость, так как она оказывает наиболее заметное воздействие на общее состояние законности в стране. В надзоре за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением законов на всей ее территории заключена основная часть профилактического потенциала прокуратуры. Прокурорский надзор – это эффективное средство раннего предупреждения различных правонарушений, в том числе преступлений. Именно своевременное выявление и пресечение нарушений законов способны позитивно влиять на состояние законности в целом, включая изменение криминогенной ситуации в государстве. 

ГЛАВА 2
Права и свободы человека и гражданина под защитой прокурора
2.1. Прокурорский надзор за законностью правовых актов
В соответствии с частью 1 статьи 15 Конституции Российской Федерации, она имеет высшую юридическую силу и применяется на всей территории страны. Иные законы и правовые акты, принимаемые в Российской Федерации, не должны противоречить Конституции Российской Федерации. Кроме того, федеральные законы имеют верховенство над законодательными и иными правовыми актами субъектов Российской Федерации (ст. 4 Конституции). 

Закон является высшей формой защиты прав и свобод человека в системе правовых ценностей. Поэтому верховенство закона в обществе – главный принцип правового государства. 

В целях обеспечения верховенства закона прокуратура России на протяжении многих лет осуществляет надзор за соответствием законам нормативных правовых актов, издаваемых федеральными органами исполнительной власти, органами государственной власти субъектов Российской Федерации
, органами местного самоуправления, органами контроля, руководителями коммерческих и некоммерческих организаций, их должностными лицами.

Надлежащая реализация данной прокурорской функции играет решающую роль в обеспечении единства правового пространства Российской Федерации, защиты прав и свобод человека и гражданина, а также охраняемых законом интересов общества и государства.

Прокуроры проводят постоянный анализ правовых актов, затрагивающих права и законные интересы граждан и государства. За последние три года по протестам прокуроров более миллиона правовых актов приведены в соответствие с Конституцией Российской Федерации и федеральным законодательством. Прежде всего, это акты, касающиеся трудовых, пенсионных и других социальных прав граждан. Вместе с тем данная функция органов прокуратуры реализуется по всем направлениям ее надзорной деятельности.

Если прокурор в ходе осуществления своих полномочий установит необходимость совершенствования действующих нормативных правовых актов, то он вправе вносить в законодательные органы и органы, обладающие правом законодательной инициативы, предложения об изменении, дополнении, отмене или принятии законов и иных нормативных правовых актов (ст. 9 Федерального закона о прокуратуре). Органы, наделенные правом законодательной инициативы, перечислены в ст. 104 Конституции Российской Федерации, в соответствующих статьях конституций и уставов субъектов Федерации.

Генеральный прокурор Российской Федерации, его заместители и по их поручению другие прокуроры, прокуроры субъектов Российской Федерации, городов, районов, приравненные к ним прокуроры, их заместители и по их поручению другие прокуроры вправе присутствовать на заседаниях законодательных (представительных) органов, их палат, комитетов и комиссий, а также на заседаниях исполнительных органов, в том числе и при обсуждении проектов законов и подзаконных актов и их принятии (ст. 7 Федерального закона о прокуратуре). 

При обсуждении проектов, в особенности нормативных актов, рассчитанных на длительное применение и действующих в отношении всех или многих граждан, проживающих в границах соответствующей административно-территориальной единицы, прокурор высказывает свою позицию не только о законности принимаемого акта, но и по существу предлагаемого регулирования.

При наличии противоречия действующему законодательству и иных недостатков проекта акта на это обращается внимание соответствующего представительного органа, главы администрации, губернатора или Председателя Правительства Российской Федерации, называется конкретный закон, который нарушен, напоминается о неблагоприятных последствиях, которые могут наступить, и объясняется, что в случае принятия акта в таком виде, на него будет принесен протест.

К примеру, в 2012 году прокурорами подготовлено почти 52 тыс. заключений на проекты нормативных правовых актов законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации. Как правило, все замечания прокуроров учитываются, что позволяет вовремя устранить несоответствия актам более высокой юридической силы или коррупциогенные факторы.

Органы прокуратуры осуществляют учет и ведут реестр изученных проектов нормативных правовых актов, направленных замечаний и предложений, а также результатов их рассмотрения.

Прокуроры приносят протесты на региональные конституции (уставы), законы, указы, решения, постановления и иные нормативные правовые акты, противоречащие Конституции Российской Федерации и федеральному законодательству. 
В случаях несогласия органов публичной власти с позицией прокурора либо затягивания вопроса приведения нормативного правового акта в соответствие с законом прокуроры обращаются в суд с заявлением о признании противоречащего федеральному законодательству регионального либо муниципального нормативного правового акта недействующим полностью или в части.

Таким образом, закон наделяет прокурора правом опротестовывать незаконные правовые акты либо обращаться с заявлением в суды общей юрисдикции и арбитражные суды о признании их недействительными.

Эффективность протеста прокурора заключается в том, что он позволяет в сжатые сроки повлиять на незаконные действия должностных лиц и добиться устранения нарушения законодательства путем отмены правового акта, противоречащего этому законодательству. Срок рассмотрения протеста прокурора составляет 10 дней, но при исключительных обстоятельствах, требующих немедленного устранения нарушения закона, прокурор вправе установить сокращенный срок рассмотрения его протеста.

Генеральная прокуратура Российской Федерации ориентирует прокуроров добиваться реального исполнения заявленных требований, контролировать ситуацию до окончательного приведения нормативных правовых актов в соответствие с Конституцией Российской Федерации и федеральным законодательством.

После установления причин и условий, способствующих нарушениям законодательства в сфере регионального и муниципального нормотворчества, прокуроры используют такую форму реагирования, как представление, в котором всегда ставят вопрос о привлечении к дисциплинарной ответственности виновных должностных лиц аппаратов представительных и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления.

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

В Генеральной прокуратуре Российской Федерации постоянно анализируются результаты проводимой работы, корректируются тактика и методика прокурорского надзора за законностью нормативных правовых актов, изданных органами государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления.

Данное направление прокурорской деятельности позволяет эффективно оберегать единое правовое пространство Российской Федерации, состоящей из 83 разнопорядковых субъектов: областей, республик, краев, городов федерального значения, автономных областей и автономных округов.

Прокуроры более 78 субъектов Российской Федерации наделены правом законодательной инициативы, что позволяет им более эффективно участвовать в формировании региональной нормативной правовой базы. 
Например, в 2012 году прокурор Республики Мордовия выступил с законодательной инициативой о привлечении к административной ответственности местных чиновников, нарушающих порядок оказания услуг гражданам. Предложение прокурора поддержано Государственным Собранием Республики и на его основе принят соответствующий закон. 
С использованием права законодательной инициативы в 2012 году прокурорами подготовлено 319 проектов нормативных правовых актов, из них 254 уже приняты в качестве законов и иных нормативных правовых актов.

Федеральным законом от 17.07.2009 № 172-ФЗ «Об антикоррупционной экспертизе нормативных правовых актов и проектов нормативных правовых актов» на органы прокуратуры возложена функция по проведению такой антикоррупционной экспертизы.

Многолетняя практика российской прокуратуры свидетельствует о действенности прокурорского надзора за соблюдением требований федерального законодательства в сфере регионального и муниципального нормотворчества. Предупреждению принятия незаконных нормативных правовых актов способствуют меры реагирования на стадии разработки и обсуждения их проектов. При этом особое внимание уделяется законности правовых актов, регулирующих вопросы государственной поддержки социально уязвимых категорий граждан: ветеранов, инвалидов, пенсионеров, детей-сирот. 
В целях оказания муниципальным органам юридической помощи, повышения качества муниципальных нормативных правовых актов, обеспечения точного соответствия их федеральному законодательству прокурорами разработано более 5 тысяч модельных правовых актов, около 15 тысяч проектов муниципальных нормативных правовых актов, подготовлено около 500 тысяч заключений на проекты нормативных правовых актов, в которых содержалось более 60 тысяч указаний на нарушения федерального (регионального) законодательства, наличие коррупциогенных факторов, а также на юридико-технические ошибки.

2.2. Роль прокуратуры в защите прав и свобод человека и гражданина
Надзор за соблюдением прав и свобод человека и гражданина федеральный закон о прокуратуре относит к основным ее задачам. Пределы прокурорского надзора охватывают весь комплекс прав и свобод граждан, гарантированных Конституцией Российской Федерации.

В России задача защиты и восстановления нарушенных прав граждан является общей для органов прокуратуры и правозащитных организаций, которые в соответствии со ст. 27 Федерального закона «Об общественных объединениях» вправе защищать свои права, законные интересы своих членов и участников, а также других граждан в органах государственной власти, органах местного самоуправления и общественных объединениях.

Вместе с тем, в отличие от правозащитных организаций, осуществляющих свои функции в отношении отдельных групп населения либо по отдельным направлениям, деятельность прокуратуры носит комплексный и универсальный характер. 
Прокуратура реализует свои полномочия в интересах всех без исключения лиц, находящихся на территории России, а также граждан России, проживающих за ее пределами. Ограничения для каких-либо категорий лиц на доступ к защите своих прав и интересов средствами прокурорского надзора отсутствуют.

Помимо этого, значительно отличается объем предоставленных законом возможностей для защиты и восстановления прав граждан. В то время как общественные объединения действуют опосредованно (обращаясь в исполнительные и исполнительные органы государственной власти, органы местного самоуправления, суды), прокурору предоставлен комплекс правовых средств для эффективной защиты и восстановления нарушенных прав граждан. 
Таким образом, возможности защиты прав граждан у органов прокуратуры значительно шире, так как она наделена для этого всеми необходимым правовым инструментарием. В связи с этим общественные объединения широко используют право на направление материалов в органы прокуратуры.  

Необходимо отметить, что деятельность общественных объединений, направленная на защиту прав и свобод граждан, всячески поддерживается органами прокуратуры. На активное содействие общественным объединениям в защите прав граждан нацеливает прокуроров приказ Генерального прокурора Российской Федерации от 10.09.2008 № 182 «Об организации работы по взаимодействию с общественностью, разъяснению законодательства и правовому просвещению». 

Получившими наибольшее распространение формами взаимодействия органов прокуратуры с общественными объединениями являются проведение конференций, «круглых столов», заседаний межведомственных рабочих групп и иных совместных мероприятий. Именно на таких встречах правозащитные организации могут обсудить с представителями прокуратуры, других государственных органов имеющиеся проблемы, предложить пути их решения, получить разъяснения по правовым вопросам. 
Приоритетными направлениями работы прокуратуры в правозащитной сфере являются надзор за исполнением трудового законодательства, защита жилищных прав граждан, особенно детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, и обеспечение права на охрану здоровья и медпомощь.
Прокуроры также осуществляют мониторинг состояния законности в целях защиты прав работников со стороны недобросовестных работодателей, ненадлежащего исполнения органами контроля полномочий по защите прав граждан на свободный труд, вознаграждение за труд, защиту от безработицы и социальное обеспечение. Только за два последних года прокурорами выявлено свыше 2,2 млн. нарушений трудового законодательства различной степени. По итогам проверок прокурорами опротестовано 95 тысяч незаконных правовых актов и внесено 149 тысяч представлений, по результатам рассмотрения которых 121 тысяч должностных лиц привлечена к дисциплинарной ответственности.

В целях усиления превентивной составляющей проводимых прокурорских проверок руководителям предприятий объявлено 18,7 тысячи предостережений о недопустимости нарушения закона.

При наличии состава административного правонарушения прокурор уполномочен возбудить производство об административном правонарушении и направить материалы в суд.

В отношении должностных лиц, повторно допустивших нарушения сроков выплаты заработной платы работникам, прокурор инициирует процедуру дисквалификации, т.е. лишения на определенный срок права занимать определенные должности. 

Поскольку большинство нарушений трудового законодательства связано с нарушением порядка оплаты труда, прокуроры уделяют пристальное внимание этому вопросу. На постоянной основе осуществляется мониторинг ситуации, результаты которого ежеквартально поступают в Генпрокуратуру России. Проводятся проверки, принимаются меры реагирования, активно используются полномочия по обращению в суд за защитой прав граждан в сфере оплаты труда. Так, в 2011-2012 годах судами удовлетворено 846 тыс. заявлений прокуроров о взыскании долгов по заработной плате на общую сумму около 14 млрд руб.
Принятые органами прокуратуры меры существенно улучшили ситуацию с соблюдением права граждан на вознаграждение за труд, способствовали снижению задолженности по заработной плате в организациях и учреждениях различных форм собственности. 

Во всех регионах прокуроры выявляют латентных должников по оплате труда, осуществляют надзор на предприятиях-банкротах, добиваются привлечения к ответственности собственников и руководителей предприятий, виновных в невыплате зарплат и доведении предприятий до банкротства.
На современном этапе правозащитная деятельность органов прокуратуры в сфере защиты трудовых прав граждан расширена, в том числе с учетом международно-правовых обязательств России. 

Особое внимание уделяется противодействию общемировой проблеме торговли людьми, в частности, одной из ее распространенных форм – принудительному труду. В соответствии со ст. 37 Конституции Российской Федерации принудительный труд запрещен. Это означает, что никого нельзя обязать выполнять работу под угрозой применения наказания. Каждый вправе выбирать любой вид деятельности и профессию и вправе вообще не заниматься трудовой деятельностью. Конституционный запрет принудительного труда распространяется на все организации и хозяйствующие субъекты, в том числе на индивидуальных предпринимателей, осуществляющих деятельность на территории Российской Федерации и реализуется в различных законах и иных нормативных правовых актах Российской Федерации и ее субъектов. 

Меры прокурорского реагирования направлены на предупреждение, выявление и пресечения любых проявлений принудительного труда, в том числе труда под угрозой физического или психологического насилия, долговой кабалы, труда с нарушением условий договора, а также без надлежащего юридического оформления, труда без социальных гарантий, без выплаты зарплаты в натуральной (денежной) форме и т.д.

В целях профилактики правонарушений, связанных с принудительным трудом и торговлей людьми, на особом контроле прокуроров находится соблюдение прав наиболее уязвимых субъектов – несовершеннолетних, женщин, мигрантов, малоимущих граждан, лиц пожилого возраста, инвалидов. Точечное принятие мер прокурорского реагирования, направлено, прежде всего, на защиту их прав.

В условиях противодействия торговле людьми активизирована деятельность органов прокуратуры по надзору за исполнением миграционного законодательства, в том числе в деле предотвращения нарушений прав и свобод мигрантов
.

В последние годы наблюдается усиление роли органов прокуратуры Российской Федерации в выявлении и пресечении нарушений миграционного законодательства. В 2012 году прокурорами выявлено свыше 32 тысяч нарушений в этой сфере, по которым незамедлительно были приняты необходимые меры реагирования. 

Основное внимание прокуроров направлено на обеспечение законности при привлечении в регионы страны трудовых мигрантов, а также на соблюдение порядка пребывания иностранных граждан и лиц без гражданства. 
Во всех регионах России прокуроры пресекают нарушения трудового и миграционного законодательства работодателями, в том числе недобросовестными предпринимателями, использующими нелегальный труд мигрантов для извлечения личной выгоды.

Прокурорами проводятся проверки соблюдения норм Федерального закона «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации», касающихся предоставления гарантий материального, медицинского и жилищного обеспечения иностранного гражданина на период его пребывания в Российской Федерации.

Президентом Российской Федерации 13 июня 2012 г. утверждена Концепция государственной миграционной политики Российской Федерации на период до 2025 года, которая представляет собой систему взглядов на содержание, принципы и основные направления деятельности Российской Федерации в сфере миграции. Надзор за исполнением законодательства о миграции, соблюдением прав и свобод иммигрантов в условиях новой миграционной политики государства является одним из приоритетов для органов прокуратуры Российской Федерации.

Во всех регионах России также организован прокурорский надзор за законностью в деятельности служб занятости населения. 

Прокуроры пресекают нарушения прав граждан при регистрации и постановке лиц на учет в качестве безработных, при проведении мероприятий по трудоустройству инвалидов и несовершеннолетних, по профессиональной ориентации граждан, в том числе несовершеннолетних, их психологической поддержке и профессиональному обучению. Проводятся проверки соблюдения порядка выплаты гражданам социальных пособий.
Должностные лица органов служб занятости населения, виновные в нарушении прав граждан, привлекаются к дисциплинарной и иной предусмотренной законом ответственности. 

В 2012 году прокурорами выявлено более 34,5 тысячи различных нарушений законодательства о занятости населения, опротестовано более 1,5 тысячи незаконных нормативных правовых актов. В целях устранения нарушений закона внесено свыше 7,6 тысячи представлений, по результатам рассмотрения которых 5,5 тысячи человек привлечены к дисциплинарной ответственности. 523 должностных лица получили предостережения о недопустимости нарушений закона. По постановлениям прокуроров за допущенные нарушения законодательства о занятости населения к административной ответственности привлечены около 3,7 тысячи руководителей и должностных лиц. В интересах граждан в суды направлено почти 5,6 тысяч заявлений. По материалам прокурорских проверок органами следствия и дознания возбуждено 114 уголовных дел.  

Одна из приоритетных задач органов прокуратуры – защита прав и законных интересов ветеранов, инвалидов, несовершеннолетних, пенсионеров и других социально уязвимых категорий населения
. 

На постоянной основе проводятся проверки исполнения законодательства о соблюдении жилищных и пенсионных прав инвалидов и ветеранов в органах социальной защиты населения, при назначении и выплате им пенсий, пособий и социальных льгот, при проведении медико-социальной экспертизы, в сфере здравоохранения и лекарственного обеспечения. Активно используются полномочия по защите прав указанных лиц в судебном порядке.

Пристальное внимание уделяется защите прав инвалидов и лиц с ограниченными возможностями на беспрепятственный доступ к объектам социальной и транспортной инфраструктуры, жилым домам и транспортным средствам, их прав на санаторно-курортное лечение и социальное обслуживание.

В 2012 году прокурорами в сферах соблюдения пенсионного законодательства, охраны прав инвалидов и престарелых выявлено свыше 129 тысяч нарушений закона, в суд направлено 51,5 тысячи исковых заявлений, опротестовано более 2,3 тысячи незаконных правовых актов, внесено 21,2 тысячи представлений, по результатам рассмотрения которых к дисциплинарной ответственности привлечено 12,2 тысячи лиц, объявлено свыше 1 тысячи предостережений о недопустимости нарушений закона. Кроме того, по постановлениям прокуроров к административной ответственности привлечено    2,8 тысячи должностных лиц, по материалам прокурорских проверок органами следствия возбуждено 256 уголовных дел.
К примеру, в 2012 году органами прокуратуры Удмуртской Республики предъявлено почти 800 исковых заявлений к медицинским и социальным учреждениям, аптекам, вокзалам, автотранспортным организациям, предприятиям торговли и бытового обслуживания с требованием об оборудовании зданий пандусами, а парковок местами для инвалидов. Требования прокуроров удовлетворены, а исполнение судебных решений контролируется ими во взаимодействии со Службой судебных приставов.

Прокуратурой Воронежской области в порядке законодательной инициативы разработан и внесен в областную думу законопроект, который устанавливает правовые основы беспрепятственного доступа инвалидов к объектам социальной инфраструктуры, полномочия органов государственной власти области в указанной сфере, закрепляет цели и принципы осуществления мониторинга за состоянием объектов социальной инфраструктуры. Закон принят и вступил в силу 30 декабря 2012 г.

Настойчивость и последовательность прокуроров при осуществлении надзора за реализацией органами государственной власти и местного самоуправления Указа Президента Российской Федерации «Об обеспечении жильем ветеранов Великой Отечественной войны 1941–1945 годов» позволили повысить качество жизни многих ветеранов. Помимо плановых проверок и проверок по обращениям ветеранов, в целях выявления нарушений жилищных прав ветеранов Генпрокуратурой России осуществляется мониторинг соответствующих сообщений в средствах массовой информации.

В жилищной сфере в 2012 году прокурорами выявлено более 191 тысячи нарушений законов, опротестовано 11,2 тысячи незаконных правовых актов, из которых 10,4 тысячи отменено или изменено. В адрес региональных органов государственной власти и органов местного самоуправления, организаций внесено 26,2 тысячи представлений, по результатам рассмотрения которых в отношении 14,2 тысячи человек приняты меры дисциплинарного характера. 3,2 тысячи должностных лиц предостережены о недопустимости нарушения закона. 

В суды в интересах граждан направлено 46,5 тысячи заявлений, из которых на конец 2012 года 40,6 тысячи удовлетворено, по постановлениям прокуроров к административной ответственности привлечено 4,3 тысячи виновных лиц. По материалам прокурорских проверок возбуждено 301 уголовное дело.


Важной частью правозащитной деятельности прокуроров является рассмотрение обращений граждан по вопросам восстановления их прав на бесплатное обеспечение лекарственными препаратами, предоставление льгот и других мер социальной поддержки и на выплаты пособий по государственному социальному страхованию. 
В 2012 году в целях восстановления прав и законных интересов граждан в этой сфере в адрес органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления и руководителей организаций внесено около 2 тысяч представлений, по результатам рассмотрения которых привлечено к дисциплинарной ответственности 1,2 тысячи должностных лиц. 

По инициативе прокуроров (по результатам рассмотрения протестов, заявлений в суд) приведено в соответствие с федеральным законодательством 76 региональных нормативных правовых актов и 51 муниципальный акт, прокурорами объявлены предостережения 44 должностным лицам, к административной ответственности привлечено 254 должностных лица.

В результате расследования уголовных дел, возбужденных по материалам прокурорских проверок, привлечено к уголовной ответственности 7 лиц.

Судами общей юрисдикции удовлетворено около 21 тысячи исков прокуроров, поданных в порядке ст. 45 Гражданского процессуального кодекса в целях защиты прав и законных интересов граждан, относящихся к социально наименее защищенной категории, при этом в пользу граждан взыскано 116,6 млн. руб. 

Мерами прокурорского реагирования удается восстановить нарушенные права социально уязвимых категорий граждан. Проводимая работа имеет уникальную социальную значимость и продолжается в непрерывном режиме.
Установленное ст. 41 Конституции Российской Федерации право каждого на охрану здоровья и медицинскую помощь находится под защитой государства, в том числе органов прокуратуры. 

Развивая положения Конституции Российской Федерации, Федеральный закон 2011 года «Об основах охраны здоровья граждан в Российской Федерации» определяет правовые, организационные и экономические основы охраны здоровья граждан, гарантии реализации прав человека и гражданина в сфере здравоохранения, полномочия и ответственность органов государственной власти Российской Федерации, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, а также права и обязанности медицинских организаций, индивидуальных предпринимателей, медицинских и фармацевтических работников
.

В 2012 году прокурорами выявлено около 87 тысяч нарушений законодательства о здравоохранении, внесено более 14 тысяч представлений, к дисциплинарной и административной ответственности привлечено более 25 тысяч должностных лиц, по материалам прокурорских проверок возбуждено 225 уголовных дел.
Проводятся проверки исполнения законов об обязательном медицинском страховании, о диспансеризации и иммунопрофилактике, о рассмотрении обращений граждан, об обеспечении их лекарственными средствами. Мерами прокурорского реагирования пресекаются нарушения прав граждан на получение медицинской помощи.
В последние годы происходит активная модернизация системы медицинских учреждений Российской Федерации. Государство финансирует федеральные программы охраны и укрепления здоровья населения, принимает меры по развитию государственной, муниципальной и частной систем здравоохранения. С 2006 года реализуются комплексные целевые программы в рамках приоритетного национального проекта «Здоровье». Органы прокуратуры обеспечивают надзор за соблюдением требований закона в данной сфере, пресекают нецелевое либо неэффективное использование выделенных государством бюджетных средств.

Проверки прокуроров – эффективное правовое средство выявления нарушений законодательства о здравоохранении. При этом прокуроры не подменяют контролирующие органы, действуя лишь при возникновении необходимости непосредственного вмешательства в пределах установленных законом полномочий.

К примеру, прокуроры проверяют реализацию органами законодательной и исполнительной власти субъектов Российской Федерации функций в области охраны здоровья граждан, в частности, законность принятых правовых актов, наличие региональных программ по развитию здравоохранения, профилактике заболеваний и оказанию гражданам бесплатной медицинской помощи.

Прокурорские проверки охватывают широкий спектр правоотношений, обеспечивая соблюдение норм специальных законов:
- о санитарно-эпидемиологическом благополучии населения;

- об иммунопрофилактике инфекционных болезней;
- о деятельности субъектов производства и обращения лекарственных средств, контроле их качества и безопасности;
- о психиатрической помощи и гарантиях прав граждан при ее оказании;

- о трансплантации органов и (или) тканей человека;
- о донорстве крови и ее компонентов; 

- о предупреждении распространения ВИЧ-инфекции и туберкулеза;

- об обязательном медицинском страховании;

- об обязательном социальном страховании от несчастных случаев на производстве и профессиональных заболеваний;

- о социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС;
- о противодействии обороту наркотических средств и психотропных веществ в целях охраны здоровья граждан, государственной и общественной безопасности; 

- о лицензировании отдельных видов медицинской деятельности.
В целом правозащитная деятельность органов прокуратуры в этой сфере призвана обеспечить: 
- соблюдение норм Конституции Российской Федерации о правах граждан на охрану их здоровья и медицинскую помощь;

- исполнение законодательства, регулирующего права граждан на медицинскую помощь;
- единство и укрепление законности в сфере исполнения федерального и регионального законодательства о правах граждан на медицинскую помощь;

- соблюдение требований законодательства при реализации приоритетного национального проекта «Здоровье».

Меры прокурорского реагирования позволяют не только своевременно устранить правонарушения в данной сфере, но и предупредить их совершение.

Конституция Российской Федерации (ч. 1 ст. 32) гарантирует право граждан избирать и быть избранными в органы государственной власти и органы местного самоуправления, а также участвовать в референдуме.

Порядок осуществления избирательных прав граждан регламентируется Федеральным законом от 12.06.2002 № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации», иными федеральными законами, регламентирующими процедуру проведения отдельных видов выборов, конституциями (уставами) и законами субъектов Российской Федерации, уставами муниципальных образований и нормативными правовыми актами органов местного самоуправления, документами избирательных комиссий.

Органы прокуратуры осуществляют надзор за исполнением законов при реализации конституционного права граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы государственной власти и местного самоуправления.

К примеру, под пристальным вниманием прокуроров находилось соблюдение избирательных прав граждан в период проведения в 2012 году выборов Президента Российской Федерации, а также ряда региональных и муниципальных выборов. Во многом стабильное состояние законности в период избирательных кампаний и в день выборов было обеспечено надлежащим образом организованной работой органов прокуратуры.

Прокуроры пресекают нарушения закона при образовании избирательных участков, формировании списков избирателей, информационном обеспечении и финансировании выборов, проведении предвыборной агитации. 

В целях оперативного выявления, пресечения и предупреждения нарушений избирательных прав во всех прокуратурах субъектов Российской Федерации создаются рабочие группы, налажен систематический обмен информацией о состоянии законности с правоохранительными и контролирующими органами, избирательными комиссиями, организованы дежурства и прием граждан в выходные дни, на весь период избирательной кампании и непосредственно в день выборов, обеспечивается постоянный мониторинг общественно-политической ситуации. 

В период проведения избирательных кампаний органы прокуратуры проводят проверки на всех стадиях избирательного процесса.

Необходимо отметить, что при осуществлении надзора прокуроры не вмешиваются в избирательный процесс и не подменяют избирательных комиссии, действуя строго в рамках обозначенных законом полномочий.

На практике активно применяется такая мера прокурорского реагирования, как объявление предостережения с целью профилактики правонарушений (например, в период проведения предвыборной агитации).

Кроме того, прокуроры выносят постановления о возбуждении административного дела о любом правонарушении, посягающем на избирательные права граждан, предусмотренном Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях. 

Судебные дела о защите избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации имеют особую общественную значимость, поскольку затрагивают формирование органов государственной власти всех уровней и органов местного самоуправления. В связи с этим Гражданский процессуальный кодекс предусматривает обязательное участие прокурора при рассмотрении судом дел данной категории. 

Кроме того, прокурор вправе обратиться в суд в защиту избирательных прав или права на участие в референдуме конкретного гражданина, который по состоянию здоровья, возрасту и другим уважительным причинам не может сам обратиться в суд, а также в защиту публичных интересов, если решениями, действиями (бездействием) органа государственной власти, органа местного самоуправления, общественных объединений, избирательной комиссии, комиссии референдума, должностного лица нарушаются избирательные права или право на участие в референдуме граждан Российской Федерации.

Практика показывает, что участие прокурора в рассмотрении судом дел, вытекающих из избирательных правоотношений, способствует восстановлению нарушенных прав участников избирательного процесса.

В 2012 году прокурорами выявлено свыше 13 тысяч нарушений законодательства об избирательных правах, в целях устранения которых внесено более 3,6 тысячи представлений, опротестовано почти 1,4 тысячи незаконных правовых актов, объявлено около 2,3 тысячи предостережений о недопустимости нарушений закона, по результатам рассмотрения которых к дисциплинарной и административной ответственности привлечено свыше 2,6 тысячи лиц. Судами удовлетворено 352 заявления прокуроров, направленных в защиту избирательных прав.

В результате принятых прокурорами мер реагирования имеющиеся нарушения закона были своевременно устранены и не повлияли на итоги избирательных кампаний.

Своевременное выявление нарушений закона в преддверии и в ходе голосования, а также оперативное реагирование на них позволяют предотвратить противоправные деяния в избирательной сфере, обеспечивая необходимую защиту избирательных прав граждан.

Кроме того, в соответствии со статьей 13 Федерального закона от         21 ноября 2011 г. № 324-ФЗ «О бесплатной юридической помощи в Российской Федерации»
 органы прокуратуры Российской Федерации в пределах полномочий, установленных Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации», осуществляют надзор за исполнением законов в области обеспечения граждан бесплатной юридической помощью и вправе обращаться в суд с заявлениями в защиту прав, свобод и законных интересов граждан в случаях и в порядке, которые установлены законодательством Российской Федерации. Таким образом, в связи с принятием закона о бесплатной юридической помощи появилось новое направление прокурорского надзора – надзор за исполнением законов в области обеспечения граждан бесплатной юридической помощью.
Данное направление деятельности органов прокуратуры реализуется в рамках надзора за исполнением федерального законодательства, соблюдением прав и свобод граждан, в том числе при рассмотрении и проверке заявлений, жалоб и иных сообщений о нарушении прав и свобод человека и гражданина.
Результаты проводимой органами прокуратуры работы по защите прав и свобод человека и гражданина постоянно освещаются в средствах массовой информации и на информационных сайтах в сети Интернет.

В целях более эффективной реализации конституционного права граждан на обращение в органы прокуратуры на официальном сайте Генеральной прокуратуры России успешно работает общественная Интернет-приемная.

В целом функция органов прокуратуры по своевременному проведению проверок исполнения законов позволяет предупредить преступные проявления, в том числе обеспечить надлежащее выполнение уполномоченными государственными органами своих контрольных и надзорных полномочий.

Все методы и подходы современного прокурорского надзора объединены одной важной целью – не допустить нарушения прав и законных интересов человека и гражданина, а в случае их нарушения – немедленно восстановить законность
.

2.3. Защита прав несовершеннолетних средствами

прокурорского надзора

Принятая ООН Конвенция о правах ребенка (1989 г.), ряд других норм международного права и российское законодательство закрепляют приоритет интересов и благосостояния детей в соответствующих сферах жизни общества и государства. 
В области защиты прав несовершеннолетних в современный период возросла роль прокуратуры как независимого надзорного органа, осуществляющего, в отличие от всех иных контролирующих структур, не только реагирование на поступающие сигналы о нарушениях прав детей, но и постоянное наблюдение за состоянием законности в названной сфере. 

Особый акцент делается на соблюдении равенства прав детей, проживающих в разных регионах страны, на недопущении ущемления правового статуса ребенка, закрепленного на федеральном уровне, а также на предупреждении нарушений прав детей в различных социальных сферах. Результат достигается, среди прочего, путем использования координирующей функции прокуратуры и ее права на участие в правотворческой деятельности. 

Конституция Российской Федерации гарантирует государственную защиту материнства, детства и семьи (ст. 7). В развитие данного положения в Российской Федерации приняты нормативные правовые акты, включая федеральные законы, указы Президента Российской Федерации и постановления Правительства Российской Федерации. 

Федеральный закон от 24.07.1998 № 124-ФЗ «Об основных гарантиях прав ребенка в Российской Федерации» (ст. 10) гарантирует бесплатную медицинскую помощь в государственных и муниципальных учреждениях здравоохранения, включая профилактику заболевания, медицинскую диагностику, лечебно-оздоровительную работу, в том числе диспансерное наблюдение, медицинскую реабилитацию детей-инвалидов и детей, страдающих хроническими заболеваниями, санаторно-курортное лечение детей. Закон устанавливает цели государственной политики в интересах детей, основные направления обеспечения прав ребенка, а также организационные основы гарантий таких прав.

В последнее десятилетие обеспечение благополучного и защищенного детства стало одним из основных национальных приоритетов России. В ежегодных посланиях Президента Российской Федерации Федеральному Собранию Российской Федерации ставятся задачи по разработке и реализации современной и эффективной государственной политики в области детства. Проблемы детства и пути их решения нашли свое отражение, в частности, в Концепции долгосрочного социально-экономического развития Российской Федерации на период до 2020 года и Концепции демографической политики Российской Федерации на период до 2025 года.

Инструментом практического решения многих вопросов в сфере прав детей стала реализация приоритетных национальных проектов «Здоровье» и «Образование», а также соответствующих целевых программ федерального, регионального и местного значения.

Принят ряд важнейших законодательных актов, направленных на предупреждение наиболее серьезных угроз осуществлению прав детского населения. Созданы новые государственные и общественные институты: учреждена должность Уполномоченного при Президенте Российской Федерации по правам ребенка, в ряде субъектов Российской Федерации также создан институт уполномоченного по правам ребенка, учрежден Фонд поддержки детей, находящихся в трудной жизненной ситуации. 

Кроме того, увеличился объем финансирования социальных расходов из федерального бюджета и бюджетов субъектов Российской Федерации, приняты новые меры социальной поддержки семей с детьми. Впервые в России проведена широкомасштабная общенациональная информационная кампания по противодействию жестокому обращению с детьми. 

В результате принятых мер наметились позитивные тенденции роста рождаемости и снижения детской смертности, улучшения социально-экономического положения семей с детьми, повышения доступности образования и медицинской помощи для детей, а также увеличения числа устроенных в семьи детей, оставшихся без попечения родителей
.

Сохранению положительных результатов в данной области правоотношений способствует комплексный правозащитный механизм, важной частью которого являются органы прокуратуры России.

В соответствии со ст. 56 Семейного кодекса защита прав и законных интересов ребенка осуществляется родителями (лицами, их заменяющими), органом опеки и попечительства, прокурором и судом.

Должностные лица организаций и иные граждане, которым станет известно об угрозе жизни или здоровью ребенка, о нарушении его прав и законных интересов, обязаны сообщить об этом в орган опеки и попечительства по месту фактического нахождения ребенка. При получении таких сведений орган опеки и попечительства должен принять необходимые меры по защите прав и законных интересов ребенка.

Прокуратура России обеспечивает исполнение законодательства, направленного на охрану прав и законных интересов несовершеннолетних и молодежи, на пресечение и предупреждение детской преступности, в пределах установленной законом компетенции осуществляет надзор за деятельностью органов опеки и попечительства, образования, социальной защиты и здравоохранения, органов внутренних дел, органов местного самоуправления, иных органов и учреждений при реализации ими деятельности, связанной с несовершеннолетними.

Правозащитная работа прокуроров в данной сфере охватывает широкий спектр правоотношений: соблюдение прав и интересов несовершеннолетних на образование, жилье, занятость и охрану труда, на охрану жизни, здоровья, защиту семьи, материнства, отцовства и детства и др. 

Прокуроры пресекают нарушения законодательства об образовании, занятости и охране труда, об охране жизни и здоровья детей и подростков, о профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, осуществляют надзор за соблюдением прав детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей.

Для устранения выявленных нарушений прокуроры принимают комплекс мер реагирования: предостережения, представления, постановления о возбуждении дела об административном правонарушении, о направлении материалов проверки в органы дознания и следствия для принятия решения о возбуждении уголовного дела. При этом учитывается характер, тяжесть нарушения закона, его распространенность, степень воздействия на состояние законности.

В 2012 году прокуроры выявили более 740 тысяч нарушений прав детей, в том числе в области профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних; внесено свыше 103 тысяч представлений, к дисциплинарной ответственности привлечено около 114 тысяч должностных лиц, почти 22 тысячи должностных лиц предостережены о недопустимости нарушения закона. По материалам прокурорских проверок органами дознания и следствия возбуждено более 7 тысяч уголовных дел. 

В соответствии со ст. 45 Гражданского процессуального кодекса прокурор вправе обратиться в суд с заявлением по делам о защите семьи, материнства, отцовства и детства. В 2012 году судами удовлетворено около 104 тысяч заявлений прокуроров в защиту прав и законных интересов несовершеннолетних. 

Необходимо отметить, что законодательство Российской Федерации предусматривает обязательное участие прокурора по отдельных категориям судебных дел, касающихся несовершеннолетних: об усыновлении, о лишении либо ограничении родительских прав, об ограничении или о лишении несовершеннолетнего в возрасте от четырнадцати до восемнадцати лет права самостоятельно распоряжаться своими доходами; об объявлении несовершеннолетнего полностью дееспособным.

Генеральной прокуратурой Российской Федерации организован постоянный надзор за исполнением законов о социальной защите несовершеннолетних. Особое внимание прокуроров обращено на защиту прав детей, находящихся в социально уязвимом положении, а также детей из малообеспеченных и многодетных семей. 

Комплексный прокурорский надзор обеспечивает гарантированные равные условия оказания квалифицированной медицинской помощи каждому ребенку в любом регионе страны. 

На постоянной основе проводятся прокурорские проверки исполнения законов об охране здоровья несовершеннолетних, что позволило значительно улучшить состояние законности в области профилактики заболеваний несовершеннолетних, сохранения и укрепления здоровья детей и подростков,  оказания им медицинской помощи, обеспечения детского населения лекарствами и т.д. 

Под особым контролем прокуратуры России находятся вопросы защиты детей от информации, наносящей вред их здоровью, репутации, нравственному и духовному развитию, а также противодействия использованию средств массовой информации и сети Интернет для совершения преступлений в отношении несовершеннолетних.

К примеру, прокурор вправе обратиться в суд с требованием к провайдеру хостинга и владельцу Интернет-сайта об удалении рекламы наркомании, порнографии, антиобщественного поведения, суицида и иной вредной для детей информации.

Проблема распространения пагубных привычек в молодежной среде вызывает серьезную обеспокоенность в каждом государстве. Возможность свободного приобретения алкогольных напитков, наркотических средств и психотропных веществ, а также наличие в сети Интернет ресурсов, рекламирующих и пропагандирующих потребление наркотиков и психотропных веществ, при отсутствии серьезных сдерживающих факторов оказывает пагубное воздействие на несформировавшуюся психику подростков, приводит к утрате нравственных ориентиров и совершению правонарушений, в том числе преступлений. 

В защиту прав и законных интересов детей органы прокуратуры принимают меры по привлечению виновных лиц к административной и уголовной ответственности, прекращению незаконной фармацевтической деятельности, обращаются в суды с требованием обязать провайдеров ограничить доступ детей к вредной информации, понуждают органы и учреждения системы профилактики провести эффективные мероприятия по искоренению подобных фактов. 

Приоритетным направлением деятельности прокуроров является надзор за соблюдением прав самой незащищенной категории детей – оставшихся без попечения родителей, несовершеннолетних сирот
. Государство гарантирует таким детям право на получение жилья, что закреплено семейным и жилищным законодательством Российской Федерации. Между тем, механизм реализации этого права регулируется на региональном уровне. Субъекты Российской Федерации ежегодно выделяют из бюджета необходимые денежные средства на указанные цели. На современном этапе в органах прокуратуры налажена комплексная работа по мониторингу законодательства и правоприменительной практики в данной сфере. Объектом прокурорского реагирования становится не только любое противоправное действие или бездействие должностных лиц в отношении ребенка-сироты, но и пробелы регионального законодательства.

В частности, прокуроры субъектов Российской Федерации активно инициируют принятие нормативных правовых актов, регулирующих порядок и формы обеспечения сирот жильем.

Зачастую после принятия мер прокурорского реагирования значительно увеличиваются объемы денежных средств, выделяемых органами власти субъектов Российской Федерации на покупку жилья детям-сиротам.

Кроме того, прокуроры своевременно пресекают нарушения закона при проведении региональными органами власти аукционов на приобретение жилья для детей указанной категории, а также иные нарушения закона в данной сфере правоотношений.

На контроле прокуроров находятся вопросы обеспечения безопасных условий обучения и проживания детей в учреждениях круглосуточного пребывания. Например, проводятся проверки соблюдения норм санитарно-эпидемиологического и противопожарного законодательства в учреждениях для отдыха и оздоровления детей. 

Действенным способом защиты жилищных прав детей, оставшихся без попечения родителей, является принятие прокурорами мер гражданско-правового характера. Защищая жилищные права несовершеннолетних, прокуроры поддерживают в судах требования о предоставлении жилья, о приобретении права пользования жилым помещением, об обязывании восстановить на учете по улучшению жилищных условий, о вселении.

Посредством внесения представлений в Верховный Суд Российской Федерации органам прокуратуры удалось установить единообразную практику по делам, связанным с обеспечением жильем детей-сирот, обучающихся в учебных заведениях среднего профессионального и высшего профессионального образования.
В целях контроля за исполнением принятых в пользу детей-сирот судебных решений между Генеральной прокуратурой Российской Федерации и Федеральной службой судебных приставов действует соответствующее соглашение. Проводятся совместные мероприятия, направленные на повышение ответственности должностных лиц органов исполнительной власти и местного самоуправления за длительное непринятие мер по защите жилищных прав детей, в том числе вследствие неисполнения судебных постановлений.

Особое место в деятельности прокуроров занимает надзор за исполнением законов в сфере образования. Например, проводятся проверки соблюдения установленного порядка приема граждан в учреждения высшего профессионального образования. 

В некоторых случаях именно мерами прокурорского реагирования удается добиться принятия региональных программ развития дошкольного образования, выделения дополнительных средств на строительство, ремонт и реконструкцию зданий детских садов. Только в 10 регионах страны расходы на эти цели после вмешательства прокуратуры увеличились на сумму более 8,5 млрд. рублей. 

Для устранения выявленных нарушений прокурор, прежде всего, вносит представление, по результатам рассмотрения которого виновные должностные лица привлекаются к дисциплинарной ответственности. 

Кроме того, прокуроры активно используют полномочия по инициированию вопросов о привлечении должностных лиц и учреждений к административной ответственности за нарушения в сфере образования, в том числе нарушения прав потребителей образовательных услуг. 

В 2011-2012 гг. органами прокуратуры внесено 3,2 тысячи представлений, принесено около 4 тысяч протестов на незаконные правовые акты, почти 500 должностных лиц предостережено о недопустимости нарушения закона, к административной ответственности привлечено свыше 1,6 тысячи виновных лиц. В суды направлено 3,6 тысячи исков, в том числе о понуждении органов местного самоуправления к исполнению обязанностей по обеспечению права граждан на общедоступное и бесплатное дошкольное образование.

В целях консолидации усилий органов государственной власти по защите прав и законных интересов детей с 2012 года под эгидой Генеральной прокуратуры Российской Федерации создана и успешно действует межведомственная рабочая группа. В ее состав наряду с сотрудниками Генеральной прокуратуры Российской Федерации вошли представители Уполномоченного при Президенте Российской Федерации по правам ребенка, а также ряда заинтересованных федеральных министерств и ведомств: Министерства иностранных дел Российской Федерации, Министерства здравоохранения и социального развития Российской Федерации, Министерства образования и науки Российской Федерации, Министерства спорта, туризма и молодежной политики Российской Федерации, Федеральной службы по надзору в сфере здравоохранения и социального развития, Федеральной службы по надзору в сфере образования и науки. На заседаниях рабочей группы обсуждаются наиболее актуальные вопросы, касающиеся прав детей, вырабатываются предложения по совершенствованию мер их защиты.

Генеральная прокуратура Российской Федерации конструктивно сотрудничает с Уполномоченным при Президенте Российской Федерации по правам ребенка. В рамках заключенного между ними соглашения осуществляется обмен информацией о выявленных нарушениях прав, свобод и охраняемых интересов детей, о мерах, принятых в целях их восстановления, а также по вопросам совершенствования законодательства, направленного на установление, соблюдение и реализацию прав детей, семей с несовершеннолетними, в том числе приведения его в соответствие с общепризнанными нормами международного права.

О состоянии законности в сфере соблюдения прав и законных интересов несовершеннолетних прокуроры регулярно информируют уполномоченные органы государственной власти федерального и регионального уровня, а также руководство страны.
Будущее государства зависит от полноценного развития подрастающего поколения. В связи с этим надзор за исполнением законов о несовершеннолетних и молодежи имеет особое значение в деятельности органов прокуратуры России.
ГЛАВА 3
Защита прокурором интересов государства и общества
3.1. Работа прокуратуры по защите интересов государства 

и неограниченного круга граждан

В целях обеспечения верховенства закона и комплексной защиты прав и свобод неограниченного круга граждан Генеральная прокуратура Российской Федерации усилила надзор за исполнением законов о защите интересов государства и общества. Данное направление охватывает все важнейшие сферы жизни людей: здравоохранение, образование, лекарственное, пенсионное обеспечение, социальное страхование, защиту прав потребителей, охрану природы и объектов культурного наследия и другие. 

Генеральная прокуратура Российской Федерации проводит проверки исполнения законодательства в социальной сфере федеральными органами исполнительной власти, подведомственными им учреждениями и предприятиями, государственными компаниями, государственными внебюджетными фондами. Особое внимание уделяется вопросам соблюдения законности в работе контролирующих органов, а также правоохранительных органов при осуществлении ими внепроцессуальной деятельности. Аналогичные проверки проводятся соответствующими подразделениями органов прокуратуры субъектов Российской Федерации.

В рамках надзора за исполнением законов о защите интересов государства и общества прокуроры рассматривают информацию:

- о нарушениях в сфере здравоохранения;

- о незаконной продаже лекарственных средств, осуществлении безлицензионной медицинской и фармацевтической деятельности, отсутствии в аптеках лекарственных препаратов, включенных в перечень жизненно необходимых и важнейших лекарственных препаратов, и т.п.;

- о нарушениях законодательства о высшем, послевузовском и дополнительном образовании;

- о незаконном обороте огнестрельного оружия;

- о нарушении законодательства о культурном наследии и охране его объектов;

- о фактах угроз жизни и здоровью граждан, включая неправомерные действия правоохранительных органов, частных охранных агентств и сотрудников коллекторских агентств.

При подтверждении в ходе проверочных мероприятий сведений о нарушении законодательства прокуроры принимают необходимые меры реагирования.

Средствами прокурорского надзора достаточно эффективно решается актуальная для многих стран проблема защиты прав потребителей, в том числе по вопросам ценообразования, реализации продуктов питания, кредитных правоотношений. 

В России область потребительского кредитования является объектом контроля нескольких государственных органов в пределах законодательно установленной для каждого из них компетенции. Это Центральный банк Российской Федерации, Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека, Федеральная антимонопольная служба.

Прокурорский надзор за исполнением законодательства на рынке потребительского кредитования осуществляется, прежде всего, путем оценки деятельности и содержания правовых актов указанных органов, которые в силу закона имеют достаточные полномочия для защиты прав граждан
.
Например, в ходе проверок деятельности коллекторских агентств и кредитных организаций в 2012 году прокуроры вскрыли более 3,5 тысячи нарушений закона, внесли около 1000 представлений, объявили десятки предостережений, предъявили более 650 исков. По постановлениям прокуроров к административной ответственности привлечено 645 должностных и юридических лиц. По материалам прокурорских проверок возбуждено 55 уголовных дел.

Например, мерами прокурорского реагирования пресекаются нарушения закона при передаче кредитными организациями персональных данных граждан коллекторским агентствам. 

Органы прокуратуры встают на защиту прав граждан, используя предусмотренный законом арсенал средств прокурорского реагирования, в том числе таких, как внесение представлений об устранении нарушений закона, направление информации в заинтересованные органы государственной власти. 
Всего в 2012 году прокурорами выявлено более 73 тысяч нарушений прав потребителей, в суды направлено свыше 5 тысяч исков о восстановлении нарушенных прав потребителей, внесено более 9 тысяч представлений, по результатам рассмотрения которых около 9 тысяч должностных лиц привлечено к дисциплинарной ответственности, свыше 18 тысяч лиц привлечено к административной ответственности, более 1500 лиц предостережены о недопустимости нарушений закона, по материалам проверок органами следствия возбуждено 378 уголовных дел.

В условиях глобального развития информационных технологий особую актуальность представляют вопросы защиты интересов государства и общества от неправомерной информации, распространяемой посредством сети Интернет. 

В 2011 году Организация Объединённых Наций внесла право на доступ в Интернет в список неотъемлемых прав человека. Необоснованное лишение человека искать, получать и распространять информацию через Интернет является нарушением этого права.

Несомненно, что свободное функционирование сети Интернет – одна из приоритетных задач каждого демократического государства. В свою очередь, правоохранительные органы, включая прокуратуру, обязаны обеспечить свободу Интернета.

Однако нельзя оставить без внимания тот факт, что Интернет, как любое технологическое изобретение, может использоваться и во вред другим лицам.

Мониторинг правоприменения показал, что все государства в той или иной степени фильтруют Интернет-ресурсы, содержащие информацию противоправного характера
. В связи с этим возникает вопрос о границах права на свободный доступ в Интернет.

Конституция Российской Федерации гарантирует каждому право свободно искать, получать, передавать, производить и распространять информацию любым законным способом. Цензура запрещена. Вместе с тем не допускаются сбор, хранение, использование и распространение информации о частной жизни лица без его согласия. Гарантируется право каждого на неприкосновенность частной жизни, личную и семейную тайну. 

В сентябре 2012 года вступил в силу Федеральный закон «О защите детей от информации, причиняющей вред их здоровью и развитию». Во исполнение этого закона с ноября 2012 г. в России создан Единый реестр доменов и сайтов с противоправным контентом. Запущен правовой механизм, при котором право на свободу в Интернете не должно нарушать других прав человека.

Генеральная прокуратура Российской Федерации ориентировала прокуроров на противодействие нарушениям в сети Интернет. Для этого активно используются и правозащитные полномочия вне уголовно-правовой сферы.

В частности, организована работа по пресечению рекламы наркотиков и психотропных веществ, экстремизма и терроризма, нацизма, запрещенных азартных игр, детской порнографии, проституции, насилия, жестокости. Не допускается размещение информации, причиняющей вред развитию и здоровью детей, неправомерное распространение в Интернете персональных данных граждан
.

Например, в 2012 году в 23 субъектах Российской Федерации прокурорами пресечено распространение в сети Интернет сведений о наркотических веществах, в том числе запрещенных курительных смесей, о возможности их приобретения и рекомендации по их изготовлению и использованию.

В регионах страны организовано взаимодействие с крупными Интернет-провайдерами, действуют «горячие линии» для обращения граждан. Это позволяет принимать меры по поддержанию правового порядка в Интернете, в том числе с помощью системы гражданского контроля.

Представляется, что в современных условиях роль органов прокуратуры должна меняться в соответствии с потребностями общества. На первый план выходят вопросы обеспечения прав и свобод человека, безопасности общества и государства, в том числе в сети Интернет. 

В России прокурор вправе объявить предостережение провайдерам, направить информацию о состоянии законности в соответствующей сфере в уполномоченные органы государственной власти, возбудить дело об административном правонарушении (например, если нарушено законодательство о защите персональных данных граждан), обратиться в суд заявлением в интересах неопределенного круга лиц об ограничении доступа к противоправной информации.

За последние 2 года прокурорами выявлено более 20 тысяч нарушений прав граждан, связанных с противоправным распространением информации в сети Интернет. В связи с этим принесено свыше 300 протестов, внесено более 4 тысяч представлений. К дисциплинарной ответственности привлечено свыше 500 лиц, в суды направлено более 7 тысяч заявлений, объявлено более 400 предостережений. По постановлениям прокуроров к административной ответственности привлечено около 80 лиц.

Необходимо отметить, что трансграничный характер правонарушений в Интернете делает невозможным эффективное противодействие этому явлению в рамках одного государства. Специфика совершения правонарушений в сети Интернет выражается, например, в мгновенном получении больших доходов в ущерб правам и свободам многих лиц, зачастую проживающих на территории разных государств. 

Имеется ряд ключевых проблем, которые требуют внимания со стороны правоохранительных органов всех стран, в частности: 

- распространение детской порнографии, наркотических средств и психотропных веществ; 

- распространение информации, причиняющей вред здоровью и развитию несовершеннолетних;

- угрозы государственной безопасности; 

- нарушения прав в сфере интеллектуальной собственности и компьютерной безопасности; 

- нарушения прав потребителей; 

- нарушения прав на защиту персональных данных;

- продажа в Интернете контрафактных лекарств.

Перечисленные проблемы требуют принятия совместных решений со стороны контролирующих и правоохранительных органов и усиления международного правового сотрудничества в этой сфере. 

Заслуживает поддержки позиция ООН о том, что ограничения в сети Интернет должны применяться, равно также как и вне сети Интернет, в качестве исключительной меры. В основе таких ограничений лежит принцип законности, то есть соблюдение охраняемых законом прав и свобод других лиц, государственной безопасности и общественного порядка, здоровья и нравственности населения. 

Практика прокурорского надзора свидетельствует о том, что оптимальный выбор прокурорских средств реагирования способствует обеспечению необходимого баланса между традиционной защитой прав и свободой сети Интернет.

3.2. Правозащитная деятельность органов прокуратуры России

в сфере экологической безопасности
Россия является участницей многих международно-правовых документов, объединенных одной общей целью – сохранить природные ресурсы Земли, включая воздух, землю, флору и фауну, и особенно репрезентативные образцы естественных экосистем на благо нынешнего и будущих поколений.

Конституция Российской Федерации (ст. 42) закрепляет право каждого на благоприятную окружающую среду, достоверную информацию о ее состоянии и на возмещение ущерба, причиненного его здоровью и имуществу экологическим правонарушением. Она также обязывает каждого сохранять природу и бережно относиться к природным богатствам (ст. 58). 

Основу российского экологического законодательства составляют десятки федеральных законов и более 300 постановлений Правительства Российской Федерации.

На современном этапе руководство страны начало реализацию мер по созданию современной эффективной системы управления в природоохранной сфере. Осуществляется оценка реального состояния территории России для осуществления программ минимизации негативного воздействия на окружающую среду. 

С учетом сложной экологической обстановки в стране и мире надзор в сфере экологической безопасности определен в качестве приоритетного направления правозащитной деятельности органов прокуратуры России. 

Эта работа построена на информативном взаимодействии прокуроров с контролирующими органами и экологическими правозащитными организациями. В России действует сеть специализированных природоохранных прокуратур, которые осуществляют надзор за исполнением законов об охране природы и рациональном использовании ее ресурсов в соответствии со спецификой каждого региона. 

Деятельность органов прокуратуры по надзору за исполнением законодательства в экологической сфере носит комплексный, предупредительный и правозащитный характер. Она включает мониторинг средств массовой информации, плановые проверки, проверки по обращениям, обсуждение наиболее острых вопросов на координационных совещаниях и заседаниях межведомственных рабочих групп. Осуществляется конструктивное сотрудничество с правоохранительными и контролирующими органами
.

Используя комплексный мониторинг соответствующей информации, прокуроры выявляют нарушения закона, касающиеся:

- загрязнения, порчи земель, уничтожения плодородного слоя почвы;

- выбросов в атмосферный воздух вредных веществ с превышением допустимых нормативов;

- загрязнения водных объектов, а также подачи населению питьевой воды ненадлежащего качества;

- незаконной добычи полезных ископаемых, нарушении правил охраны недр;

- незаконной добычи объектов животного мира, в том числе водных биологических ресурсов (особенно занесенных в Красную книгу либо охраняемых международными договорами), их массовой гибели; 

- несанкционированного размещения отходов, эксплуатации объектов размещения отходов с нарушениями экологических и санитарно-эпидемиологических норм и правил (особенно радиоактивных, взрыво- и пожароопасных отходов, а также отходов, способных вызвать инфекционные заболевания); 

- невыполнения уполномоченными органами власти мероприятий, направленных на предупреждение эпидемий;

- неблагополучной эпизоотической обстановки;

- лесных пожаров или действий (бездействия) лиц, обязанных выполнять противопожарные мероприятия, следствием которых может стать возникновение лесных пожаров; 

- незаконной рубки леса, уничтожения лесных ресурсов;

- аварийного состояния гидротехнических сооружений;

- нарушения прав граждан на пользование береговой полосой водных объектов общего пользования для передвижения и пребывания около них, в том числе для осуществления любительского и спортивного рыболовства и причаливания плавучих средств.

Законодательство России наделило органы прокуратуры полномочиями по защите конституционного права граждан на благоприятную окружающую среду, в том числе правом обращения в суд в защиту неопределенного круга лиц, объявления предостережений о недопустимости нарушения закона, внесения представлений об устранении нарушений закона, возбуждения дела об административных правонарушениях. Весь арсенал этих полномочий сосредоточен на главной цели – обеспечить законность и правопорядок в природоохранной сфере, защитить экологические права и свободы граждан. 

Осуществляя надзор за исполнением законов об охране земли и почв, прокуроры реагируют на факты применения запрещенных к использованию в России агрохимикатов, пестицидов и генетически модифицированных организмов; захламление земель и почв несанкционированными свалками, неутилизированными биологическими и медицинскими отходами; самовольного захвата земель, их незаконного использования, в том числе в водоохранных зонах и на территории лесного фонда.
На современном этапе повышенное внимание уделяется вопросам противодействия правонарушениям в области охраны животного мира и водных биологических ресурсов. Значительно усилен прокурорский надзор за исполнением законодательства в сфере охраны лесов от пожаров, предотвращения чрезвычайных ситуаций природного характера. 

Прокуроры всех уровней и во всех субъектах Российской Федерации обеспечивают надзор за исполнением законов об охране окружающей природной среды и природопользования. С применением всего арсенала мер прокурорского реагирования проводится значительная работа по выявлению и пресечению экологических правонарушений, привлечению к ответственности виновных лиц и взысканию причиненного экологического ущерба. Во многих случаях именно после вмешательства прокуроров принимаются меры по устранению выявленных экологических правонарушений.

В 2012 году прокурорами выявлено более 311 тысяч экологических нарушений. Для их устранения внесено около 48 тысяч представлений, более 74 тысячи должностных лиц привлечены к различным видам ответственности. По материалам прокурорских проверок возбуждено 1,3 тысячи уголовных дел. В суды направлено свыше 40 тысяч исков на общую сумму 3,3 млрд. руб.: об охране вод и атмосферного воздуха, о ликвидации несанкционированных мест размещения отходов производства и потребления, о защите лесов и о возмещении причиненного незаконными вырубками ущерба, о прекращении экологически вредной деятельности и т.п. 

Благоприятная экологическая обстановка напрямую зависит от эколого-правовой культуры граждан и представителей органов государственной власти. Поэтому в качестве эффективного профилактического воздействия введена практика постоянного информирования населения о мерах по противодействию правонарушениям в сфере экологической безопасности в форме публикаций в СМИ, размещения информации в сети Интернет, выступлений на телевидении и радио. 
Органы прокуратуры принимают необходимые организационные меры для активизации мониторинга законодательства в данной сфере, используя предоставленное законом право участия в правотворческой деятельности в целях максимального соответствия российских законодательных актов экологическим требованиям, содержащимся в международных нормативных актах. 

Значимым событием для российской прокуратуры стало присуждение Международной ассоциацией прокуроров в 2013 году Западно-Байкальской межрайонной природоохранной прокуратуре награды за особые достижения. Названная прокуратура с 1986 г. осуществляет надзор за исполнением законодательства о защите озера Байкал, включенного в Список всемирного природного наследия ЮНЕСКО. Работа проводится преимущественно мерами прокурорского реагирования вне системы уголовного правосудия.

Указом Президента Российской Федерации 2013 год объявлен Годом охраны окружающей среды. В этой связи обеспечение законности в экологической сфере остается одним из приоритетных направлений деятельности прокуратуры.

3.3. Обеспечение промышленной и транспортной безопасности 

средствами прокурорского надзора

Законодательство Российской Федерации устанавливает правовые, экономические и социальные основы обеспечения безопасной эксплуатации опасных производственных объектов в целях предупреждения аварий и обеспечения готовности юридических лиц и индивидуальных предпринимателей к локализации и ликвидации последствий возможных аварий. 

Всестороннюю охрану жизни и здоровья граждан призван обеспечить прокурорский надзор за исполнением законов о промышленной и транспортной безопасности.

Постоянный мониторинг данной сферы правоотношений и своевременное реагирование прокуроров нередко предотвращают аварии на опасных производственных объектах России. Повышенное внимание уделяется состоянию законности в сфере промышленной безопасности и охраны труда на предприятиях угледобывающей, нефтеперерабатывающей и химической отраслей, включая соблюдение работодателями требований законодательства об обеспечении безопасных условий и охраны труда.

Особое внимание прокуроров обращено на соблюдение требований законодательства должностными лицами органов контроля и надзора при выполнении своих функций в данной сфере деятельности.

В современных условиях масштаб травматизма в результате дорожных аварий принимает характер угрозы жизни и здоровью людей всего мира. На дорогах ежегодно гибнет более миллиона человек, каждый пятый из которых – ребенок. Свыше 50 млн. человек получают травмы и увечья. 

Для выработки общей стратегии и совместных мер, цель которых снизить уровень дорожно-транспортного травматизма, усилить безопасность на дорогах мира по инициативе России с 11 мая 2011 г. началась реализация международной программы «Десятилетие действий ООН по обеспечению безопасности дорожного движения». 

Ряд серьезных шагов предпринят и внутри страны: совершенствуется законодательство в части, касающейся организации дорожного движения в населенных пунктах, создания парковочных мест, ужесточения ответственности владельцев транспортных средств за нарушения Правил дорожного движения, оптимизации дорожного движения в целях повышения безопасности граждан и пропускной способности дорог. 

В свою очередь, прокуратура Российской Федерации активизировала надзор за исполнением законов о дорожной безопасности, обеспечивая в рамках предусмотренной законом компетенции комплексный подход в решении этой сложной государственной задачи и координацию действий органов государственной власти, реализующих полномочия в данной области.

Основная цель – мерами прокурорского реагирования обеспечить надлежащую работу уполномоченных государственных органов, снизить количество дорожно-транспортных происшествий, обеспечить режим защищенности прав человека, предупредить правонарушения в данной сфере.

Прокуроры осуществляют надзор за соблюдением требований Федерального закона от 09.02.2007 № 16-ФЗ «О транспортной безопасности», определяющего задачи обеспечения безопасности на объектах транспортной инфраструктуры и транспортных средствах, а также хозяйствующих субъектов, занимающихся перевозкой пассажиров и грузов автомобильным транспортом и метрополитеном.

В 2012 году прокурорами в данной сфере было внесено более 18 тысяч представлений. По их требованию были привлечены к дисциплинарной ответственности 10,5 тысячи лиц, к административной — более 3 тысяч. На незаконные правовые акты принесено 1600 протестов. По материалам прокурорских проверок возбуждено 71 уголовное дело.

Во многих субъектах Российской Федерации по требованию прокуроров участки автомобильных дорог приведены в надлежащее состояние: произведен ремонт дорожного покрытия, установлены светофоры и дорожные знаки, нанесена дорожная разметка, обустроены пешеходные переходы.

Наряду с этим в интересах государства и общества прокуроры проводят проверки целевого использования и сохранности бюджетных  финансовых средств, выделенных на закупку оборудования, обеспечивающего безопасность людей на транспорте и объектах транспортной инфраструктуры, в иных местах их массового пребывания.

Если устранение нарушений законодательства о транспортной безопасности затягивается, прокурор обращается в суд, чтобы добиться от уполномоченных органов проведения необходимых мероприятий. В 2012 году органами прокуратуры подано почти 30 тысяч таких исков, большинство из них удовлетворено судами, часть требований прокуроров исполнена добровольно.

Прокуроры субъектов Российской Федерации по поручению Генеральной прокуратуры Российской Федерации усилили прокурорский надзор за исполнением законов в сфере медицинского обеспечения безопасности дорожного движения в части соблюдения ограничений к водительской деятельности. 

Во взаимодействии с органами Государственной инспекции безопасности дорожного движения Министерства внутренних дел России и медицинскими учреждениями проводятся мероприятия по выявлению лиц, имеющих ограничения к водительской деятельности.

С 2010 года прокуроры направили в суды свыше 42 тысяч исковых заявлений с требованиями о признании недействительными водительских удостоверений, выданных лицам, больным алкоголизмом и наркоманией. Дорожно-транспортные происшествия с участием таких водителей носят распространенный характер, что потребовало принятия адекватных мер реагирования на данную проблему.

Кроме того, органы прокуратуры обеспечивают исполнение вступившего в силу с 1 января 2013 г. Федерального закона № 67-ФЗ «Об обязательном страховании гражданской ответственности перевозчика за причинение вреда жизни, здоровью, имуществу пассажиров и о порядке возмещения такого вреда, причиненного при перевозках пассажиров метрополитеном». В соответствии с данным законом независимо от вида транспорта перевозчик обязан страховать свою гражданскую ответственность за причинение при перевозках вреда жизни, здоровью, имуществу пассажиров. 

Организован прокурорский надзор за исполнением законодательства в области коммерческих перевозок пассажиров и багажа легковым такси с учетом изменений, повышающих требования к осуществлению данного вида деятельности. Законом предусмотрена обязанность юридических лиц и индивидуальных предпринимателей получать разрешение на осуществление указанного вида деятельности на каждое транспортное средство.

В целях профилактики правонарушений в области безопасности дорожного движения проводится работа прокуроров по правовому просвещению граждан и пропаганде права, информированию органов государственной власти, органов местного самоуправления и общественности о состоянии законности и правопорядка в данной сфере. 

Положительно зарекомендовали себя на практике взаимодействие с различными общественными институтами, обсуждение представлений об устранении обстоятельств, способствующих правонарушениям, чтение лекций, проведение бесед, выступления прокуроров в средствах массовой информации.

Результатом комплексной надзорной работы в сочетании с пропагандой законопослушного поведения участников дорожного движения стало укрепление законности и правопорядка в области транспортной безопасности, снижение уровня дорожно-транспортного травматизма.
ГЛАВА 4
Прокурорский надзор за исполнением законов в сфере экономики

4.1. Деятельность прокуратуры по защите экономических 

интересов государства и общества

Динамичное развитие экономики, формирование цивилизованных рыночных отношений, обеспечение свободы экономической деятельности прямо влияют на постоянно расширяющийся круг проблем, преодоление которых возложено на прокуратуру в интересах государства и общества. «Здоровая» экономическая среда служит залогом благополучия граждан, соблюдения их социальных прав, обеспечения условий их комфортной жизни.

В последние годы приоритетные направления деятельности прокуроров в сфере экономики обусловлены общей экономической ситуацией в стране, в том числе обусловленной кризисными явлениями в мировой экономике, и мерами, принимаемыми руководством государства для решения первостепенных национальных задач.
Кроме того, приоритеты надзорной деятельности органов прокуратуры в сфере экономики определяются внутригосударственными и международными процессами, связанными с реализацией проектов по проведению XXVII Всемирных студенческих игр в Казани (2013 г.) и зимних олимпийских игр в Сочи (2014 г.).

Таким образом, надзорные мероприятия проводятся как по традиционным направлениям прокурорской деятельности, так и в иных сферах, обусловленных мониторингом складывающейся экономической ситуации. При осуществлении надзора организуются как масштабные проверки исполнения законов, так и точечные – по конкретным проблемам.

Деятельность органов прокуратуры России в данной сфере реализуется посредством надзора за исполнением законов о собственности и банковского, земельного, налогового, антимонопольного и бюджетного законодательства. 

Положительно зарекомендовали себя на практике межведомственные рабочие группы, образованные под эгидой Генеральной прокуратуры Российской Федерации по актуальным вопросам с участием представителей заинтересованных министерств, ведомств и иных организаций. Деятельность таких групп направлена на противодействие правонарушениям в сферах экономики, включая банковский сектор, имущественный и оборонно-промышленный комплексы, жилищно-коммунальное хозяйство.

Успешным примером такого взаимодействия является деятельность Межведомственной рабочей группы по противодействию преступлениям в сфере экономики, созданной в 2006 г. по поручению Президента Российской Федерации в Генеральной прокуратуре России с участием представителей Федеральной службы безопасности, Министерства внутренних дел, Федеральной налоговой службы, Федеральной службы по финансовому мониторингу и Центрального банка Российской Федерации. 

Приоритетом в работе этой группы является  координация совместных мероприятий по противодействию теневой экономике путем организации проверочных мероприятий, выявления проблем правоприменительной практики и законодательного регулирования. 

Основные усилия направлены на установление и пресечение фактов незаконных финансовых операций, совершаемых клиентами кредитных организаций с использованием фирм-однодневок, которые наносят существенный вред экономическим интересам государства и добросовестным участникам финансового рынка. В основном такие операции носят крупномасштабный характер и совершаются в целях легализации теневых и коррупционных доходов с использованием банковского сектора экономики.

В рамках деятельности группы находятся на постоянном контроле ход и результаты проверок, а также расследования уголовных дел по материалам Центрального банка Российской Федерации о сомнительных операциях кредитных организаций и их клиентов. 

В 2012 году в Генеральную прокуратуру Российской Федерации поступило более 200 таких сообщений, по которым организовано проведение проверочных мероприятий в регионах страны.

К особо значимым сферам прокурорской деятельности относится надзор за исполнением законодательства о закупках для государственных и муниципальных нужд. Комплекс мероприятий по противодействию правонарушениям в данной области осуществляется по поручению Президента Российской Федерации Генеральной прокуратурой Российской Федерации с участием региональных прокуроров на системной основе. Совместно с другими правоохранительными органами реализуются совместные планы. Объектами пристального внимания остаются сферы жилищно-коммунального хозяйства, дорожного строительства, оборота медицинского оборудования. 

В интересах государства прокуроры в 2011 – 2012 гг. устранили более 83 тысяч нарушений законодательства на рынке закупок, в том числе при нормативном регулировании данной деятельности, проведении торгов, заключении и исполнении контрактов, осуществлении контрольных полномочий. 

Пристальное внимание уделяется выявлению и пресечению неправомерных действий фирм – однодневок и фирм-посредников, аффилированности заказчиков и участников торгов, а также сговорам на рынке закупок.

Выявляемые нарушения законодательства пресекаются как в уголовно-процессуальном порядке, так и средствами прокурорского надзора вне уголовно-правовой сферы. Например, в Республике Татарстан по результатам прокурорских проверок за нарушения законодательства в сфере размещения заказов к дисциплинарной и административной ответственности привлечено более 300 должностных лиц.

Кроме того, ежегодно проводятся проверки исполнения законодательства в сфере использования и приватизации государственного и муниципального имущества, при государственной регистрации прав на недвижимое имущество, его использовании и отчуждении.
На особом контроле находятся вопросы исполнения законодательства в сфере земельных отношений. Прокуроры всех субъектов России принимают необходимые меры реагирования для пресечения таких фактов, как превышение полномочий либо бездействие органов местного самоуправления при принятии нормативных правовых актов, нарушение порядка предоставления земельных участков, сроков рассмотрения заявлений граждан и юридических лиц, ненадлежащее исполнение полномочий по муниципальному земельному контролю. 

В последнее время значительные усилия прокуроров и непосредственно Генеральной прокуратуры Российской Федерации направлены на пресечение фактов нарушений земельного и градостроительного законодательства в границах объектов культурного наследия. К примеру, в Московской области под защитой прокуроров находятся Бородинский исторический музей-заповедник, древний город Радонеж, Ново-Иерусалимский монастырь и музей-усадьба «Архангельское».

В защиту экономических интересов государства эффективно действует надзор за исполнением бюджетного законодательства. Прокуроры реализуют проверочные мероприятия в рамках надзора за расходованием бюджетных средств, выполнением целевых и инвестиционных программ, осуществлением финансового контроля. 

В последнее время особые усилия направлены на обеспечение законности при расходовании денежных средств, выделенных на подготовку значимых международных спортивных мероприятий, в первую очередь – Олимпийских зимних игр 2014 года в Сочи. На особом контроле находятся вопросы выявления и пресечения фактов завышения стоимости строительства олимпийских объектов, обеспечения безопасности и антитеррористической защищенности, использования олимпийской и паралимпийской символики, надлежащей деятельности органов контроля и надзора.

Актуальным направлением деятельности органов прокуратуры России на протяжении многих лет остается надзор за исполнением налогового законодательства. 

Прокуроры на системной основе осуществляют проверки в налоговой сфере, добиваясь не только выявления нарушений, но и принимая меры к их устранению и недопущению впредь. 

В соответствии со ст. 77 Налогового кодекса Российской Федерации налоговые и таможенные органы для взыскания налогов и штрафов имеют право наложить арест на имущество налогоплательщика. Однако такой арест имущества может быть произведен только с санкции прокурора. Действия прокурора в этом случае регламентированы Налоговым кодексом Российской Федерации и Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации», во исполнение которых принят приказ Генерального прокурора Российской Федерации от 22.03.2010 № 122 «Об осуществлении органами прокуратуры полномочий по санкционированию решений налоговых органов о наложении ареста на имущество налогоплательщика-организации в качестве способа обеспечения взыскания налогов, пеней и штрафов».

При принятии решения о санкционировании ареста имущества прокуратура проверяет законность и обоснованность принятого налоговым органом решения, полноту представленных материалов. Аресту подлежит только то имущество, которое необходимо и достаточно для исполнения обязанности по уплате налога, пеней и штрафов. И если налогоплательщик исполнит налоговые обязательства, то принимается решение об отмене ареста имущества. Арест имущества может быть отменен по решению суда или вышестоящего налогового органа.

В 2012 году прокуроры санкционировали свыше 3 тысяч постановлений налоговых органов о наложении ареста имущества на сумму свыше 5 млрд. руб. Следует отметить, что указанная деятельность осуществляется прокурорами в тесном и конструктивном сотрудничестве с налоговыми органами. В целях обеспечения комплексного и системного подхода к организации совместной деятельности между органами прокуратуры и налоговыми органами налажен оперативный обмен информацией. 
Практика показала, что арест имущества налогоплательщиков является эффективным способом обеспечения налоговых поступлений в бюджет, поскольку последние, как правило, в течение непродолжительного периода времени принимают действенные меры к погашению задолженности. 

Например, в Республике Татарстан после ареста имущества одного из хозяйствующих субъектов задолженность в размере более 4 млн. руб. была погашена уже на следующий день. И такие факты не являются единичными. Всего в 2012 году после применения ареста имущества должниками добровольно погашена задолженность по налогам в размере свыше 600 млн. руб.

Работа прокуроров направлена на соблюдение баланса между интересами государства по своевременной и полной уплате налогов в бюджеты всех уровней и законными правами и интересами налогоплательщиков. Данное направление требует от прокуроров максимальной ответственности и точности при принятии решений. В результате удается пресекать излишне принятые меры налогового контроля, чтобы сохранить деятельность предприятий, а, следовательно, поступления налогов в бюджет государства и рабочие места для людей. 

Поэтому органы прокуратуры осуществляют постоянный надзор за исполнением законодательства налоговыми органами. Особое внимание при этом уделяется исполнению возложенных обязанностей по обеспечению поступления налогов в бюджет. 

В 2012 году в ходе надзорных мероприятий в сфере экономики прокурорами выявлено и пресечено более 1 млн. нарушений законодательства, для устранения которых внесено свыше 200 тысяч представлений, принесено 100 тысяч протестов на незаконные правовые акты. В связи с прокурорским вмешательством к административной и дисциплинарной ответственности привлечено 200 тысяч виновных лиц. В следственные органы прокурорами направлено 8 тысяч материалов для решения вопроса об уголовном преследовании. 

В современных условиях прокурорский надзор за исполнением законов в сфере экономики не только обеспечивает защиту интересов государства и общества, но и отстаивает права хозяйствующих субъектов. Опыт российских прокуроров позволяет сделать вывод о том, что такая модель организации работы позитивно влияет на состояние законности и правопорядка в экономической сфере. 

4.2. Права предпринимателей под защитой прокурора

С учетом того, что устойчивое развитие частного бизнеса – основа стабильной экономики каждого государства, Российская Федерация гарантирует экономическую свободу человека, его право на свободный выбор любого законного вида деятельности. 

Признавая ценность института свободы экономической деятельности, Российская Федерация установила четкие юридические механизмы реализации, способы защиты и меры ответственности за посягательства на эту свободу. Основой правового регулирования данной сферы выступают, прежде всего, международные правовые акты: Международный пакт о гражданских и политических правах (1966 г.), Международный пакт об экономических, социальных и культурных правах пакт (1966 г.) и Конвенция о защите прав человека и основных свобод (1950 г.).

В развитие положений международных правовых актов нормы Конституции Российской Федерации, федеральных законов и иных нормативных правовых актов устанавливают единое экономическое пространство, многообразие и равенство всех форм собственности, защиту конкуренции, равноправие предпринимательства, обязанность государства обеспечивать свободу экономической деятельности. Комплексное решение этой задачи возложено на органы государственной власти и местного самоуправления, а выявление правонарушений и устранение угроз свободе экономической безопасности – в значительной части – на органы прокуратуры.

На протяжении последних лет в России сложилась успешная практика защиты прокурорами прав и интересов хозяйствующих субъектов, а также свободы экономической деятельности, модернизированы методы работы в соответствии с новыми социально-экономическими реалиями. В связи с этим значительно возросла роль прокуратуры в рассматриваемой области правоотношений
.

В 2009 году новым импульсом для этого направления правозащитной деятельности прокуроров стало наделение прокуратуры полномочиями по согласованию внеплановых выездных проверок, а также по формированию сводного плана проведения плановых проверок предпринимателей
.

Реализация этой функции гарантирует защиту прав предпринимателей, расширяет возможности каждого хозяйствующего субъекта свободно заниматься бизнесом. 

В связи с произошедшими изменениями Генеральной прокуратурой Российской Федерации сформирована ведомственная нормативная база в указанной сфере, внедрены новые методики работы, усилено конструктивное взаимодействие с предпринимательским сообществом. 

В целях обеспечения гарантированной защиты прав предпринимателей в Генеральной прокуратуре Российской Федерации создано специальное управление. Аналогичные подразделения образованы в прокуратурах субъектов Российской Федерации. Правозащитная деятельность новой структуры направлена на обеспечение свободы экономической деятельности, благоприятного инвестиционного климата, снижения административного давления на бизнес со стороны органов власти, соблюдения законности при проведении проверок хозяйствующих субъектов, а также на предупреждение рейдерских захватов собственности. Прокуроры принимают весь комплекс мер, направленных на обеспечение законности и свободы экономической деятельности.

Деятельность органов прокуратуры в данной сфере оказывает положительное воздействие на обеспечение законности в сфере предпринимательства
.

В 2012 году органами прокуратуры Российской Федерации рассмотрено более 40 тысяч заявлений органов государственного контроля (надзора) и муниципального контроля о согласовании проведения внеплановых выездных проверок хозяйствующих субъектов, по которым приняты решения об отказе в отношении 42% предложений о проверках (в 2011 г. было отклонено 45% таких предложений, в 2010 г. – 50%). Снижение количества отказов в согласовании прокурорами проведения внеплановых выездных проверок свидетельствует о повышении качества материалов, представляемых органами контроля для согласования внеплановых выездных проверок, повышении правовой грамотности должностных лиц органов контроля, чему способствовала работа по правовому просвещению, проводимая органами прокуратуры. 

За последние 4 года при формировании ежегодных сводных планов проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей прокурорами отклонены как небоснованные 2 млн. 600 тыс. предложений контролирующих органов о проведении таких проверок.

В ходе работы по формированию сводного плана проведения плановых проверок юридических лиц и субъектов предпринимательства на 2013 год органы прокуратуры рассмотрели свыше 1,1 млн. предложений контролирующих органов о проведении проверок субъектов предпринимательской деятельности, при этом утверждено лишь 576 тысяч из запланированных проверок, из которых свыше 260 тысяч будет проведено совместно несколькими органами исполнительной власти.  

Размещение Генеральной прокуратурой Российской Федерации сводного плана на официальном сайте в сети Интернет предоставило предпринимателям возможность получать достоверную информацию об организации и осуществлении государственного контроля (надзора), муниципального контроля и с учетом этого строить свою работу.

Реализация прокурорами полномочий по согласованию внеплановых проверок субъектов бизнеса снижает количественный показатель проводимых проверок в отношении хозяйствующих субъектов, но при этом значительно повышается их эффективность.

Достижению максимально эффективных результатов способствует взаимодействие органов прокуратуры с институтом омбудсмена по защите прав предпринимателей. С октября 2012 года действует Соглашение Генеральной прокуратуры Российской Федерации и Уполномоченного при Президенте Российской Федерации по защите прав предпринимателей о взаимодействии в вопросах защиты прав и законных интересов субъектов предпринимательской деятельности. 

В рамках реализации данного Соглашения происходит обмен информацией о нарушениях прав предпринимателей и о мерах, принятых для их восстановления, проводятся совместные совещания, научно-практические конференции и иные мероприятия. 

Прокурорами субъектов Российской Федерации организована работа по взаимодействию с региональными омбудсменами по вопросам защиты прав предпринимателей с акцентом на предупреждение, выявление и устранение нарушений в рассматриваемой сфере.

Правозащитная деятельность органов прокуратуры в отношении предпринимателей сосредоточена на противодействии:

- нарушениям свободы экономической деятельности, в том числе предоставлению преференций отдельным лицам, созданию административных барьеров для осуществления предпринимательской деятельности, ограничению конкуренции и необоснованному вмешательству в предпринимательскую деятельность;
- установлению не предусмотренных законом процедур, запретов, сборов, платежей, истребованию излишних документов в процессе контрольной, надзорной и разрешительной деятельности;

- навязыванию платных услуг и согласований, возложению не предусмотренных законом обязанностей;

- необоснованным отказам предпринимателям в выдаче лицензий и разрешений; 

- незаконным отказам юридическим лицам и индивидуальным предпринимателям в государственной регистрации;

- рейдерским захватам;

- фактам незаконных проверок со стороны правоохранительных и контролирующих органов;

- незаконным методам ликвидации объектов торговли.

Подобными нарушениями нередко сопровождаются процедуры лицензирования, сертификации, аккредитации, регистрации, предоставления государственных и муниципальных услуг. 

Прокурорское вмешательство разрушает административные барьеры, созданные для понуждения предпринимателей к даче взяток и иным коррупционным действиям. Например, мерами прокурорского реагирования удается пресекать случаи понуждения предпринимателей к заключению различных договоров и соглашений, оказанию спонсорской и благотворительной помощи, а также факты дискриминации отдельных хозяйствующих субъектов.

Широкий масштаб приобрела работа органов прокуратуры по противодействию рейдерским захватам предприятий и незаконному перераспределению собственности. Выявляются и пресекаются сложные схемы недружественного поглощения хозяйствующих субъектов путем скупки акций, банкротства предприятий и т.п. Нередко именно после вмешательства прокуроров восстанавливаются преимущественные права субъектов предпринимательства на приобретение имущества в аренду или собственность.

Пристальное внимание уделяется вопросам соблюдения требований законодательства о защите конкуренции со стороны органов власти, органов местного самоуправления, уполномоченных организаций; о лицензировании предпринимательской деятельности (например, при рассмотрении жалоб предпринимателей на отказ в выдаче им лицензий, осуществлении лицензионного контроля).

Мерами прокурорского воздействия существенно улучшено состояние законности в сфере предоставления предпринимателям государственных и муниципальных услуг. В результате принятых прокурорами правовых решений виновные должностные лица привлекаются к установленной законодательством ответственности и освобождаются от занимаемых должностей. 

В целях комплексного реагирования по фактам нарушений свободы экономической деятельности в органах прокуратуры организовано рассмотрение жалоб предпринимателей на действия органов государственной власти, проводится работа по защите прав иностранных инвесторов на территории России. 

Кроме того, прокуроры осуществляют мониторинг законопроектов и действующей нормативной правовой базы в сфере предпринимательской деятельности на наличие в них административных барьеров и иных положений, нарушающих права и законные интересы предпринимательства, и опротестовывают (оспаривают) такие правовые акты.

Специально созданное в Генеральной прокуратуре Российской Федерации подразделение по надзору за законностью проверок органов контроля формирует ежегодный сводный план проведения плановых проверок органами государственного контроля (надзора) и муниципального контроля Российской Федерации. Прокуроры проверяют проекты ежегодных планов проведения плановых проверок центральных аппаратов федеральных органов исполнительной власти, контролируют работу прокуратур субъектов Российской Федерации по согласованию проведения внеплановых выездных проверок хозяйствующих субъектов органами контроля (надзора).

Генеральная прокуратура Российской Федерации осуществляет межведомственную координацию контрольной и надзорной работы органов власти в целях предотвращения фактов дублирования контрольных действий, необоснованного наделения контрольными функциями неуполномоченных органов либо их неправомерного делегирования, незаконного взимания платы за проведения мероприятий по контролю (надзору).

Наделение прокуроров полномочиями в сфере согласования проверок привело к существенному снижению административного давления на предпринимателей и созданию благоприятных условий для развития бизнеса и инвестиционного климата в стране. Принимаемые меры стали важной составляющей правозащитной деятельности прокуроров, стимулирующей органы контроля более ответственно подходить к реализации своих функций. 

Важнейшей гарантией защиты свободы экономической деятельности является взаимодействие прокуратуры с предпринимательским сообществом. Правозащитные мероприятия органов прокуратуры в данной сфере реализуются на основе гласности и прозрачности проводимой работы, заключения соглашений с общественными организациями предпринимателей, создания при прокуратурах общественных советов по защите малого и среднего бизнеса.

Например, Генеральная прокуратура Российской Федерации постоянно взаимодействует с Торгово-промышленной палатой Российской Федерации. Достигнуто Соглашение, согласно которому Генеральная прокуратура России в установленном законом порядке рассматривает материалы торгово-промышленных палат о выявленных признаках проявления коррупции, незаконного перераспределения собственности, производства и распространения контрафактной и фальсифицированной продукции, а также о рейдерских захватах. Кроме того, Генеральная прокуратура привлекает представителей торгово-промышленных палат к деятельности экспертных советов, рабочих групп по подготовке проектов нормативных правовых актов, а также для консультаций по вопросам совершенствования законодательства, регулирующего предпринимательскую деятельность.

Аналогичное соглашение действует с Российским союзом промышленников и предпринимателей. Прокуратурами субъектов Российской Федерации подписаны соглашения о взаимодействии с региональными торгово-промышленными палатами и общественными организациями предпринимателей.

В рамках диалога с предпринимательским сообществом органы прокуратуры обеспечивают взаимодействие с координационными советами при правительствах субъектов Российской Федерации по вопросам малого и среднего предпринимательства, разрабатывают памятки по вопросам правоприменения, направляют их в общественные советы предпринимателей, региональные отделения Общероссийской общественной организации малого и среднего предпринимательства «Опора России», размещают необходимую информацию на сайтах прокуратур.

Практика прокурорского надзора свидетельствует о том, что создание в прокуратуре специализированного подразделения по защите предпринимателей оказалось правильным решением.
В 2012 году прокурорами выявлено свыше 117 тысяч нарушений прав предпринимателей, опротестовано почти 17 тысяч незаконных правовых актов, которыми устанавливались различные ограничения прав хозяйствующих субъектов, внесено более 21 тысячи представлений, к дисциплинарной и административной ответственности за нарушения прав предпринимателей привлечено около 17 тысяч лиц, возбуждено 33 уголовных дела.

Обновленная методика надзорной деятельности прокуроров в данной сфере правоотношений позволила существенно улучшить условия для ведения бизнеса в стране.
Заключение
Предпринятое авторами настоящего издания осмысление деятельности органов прокуратуры России вне уголовно-правовой сферы позволила сделать ряд выводов сущности и содержании этой деятельности и исследовать взаимосвязанные с ней явления.

Прокуроры абсолютного большинства стран мира играют важную роль в обеспечении законности, несут обязанность по защите прав человека и публичных интересов, в той или иной степени реализуя полномочия вне уголовно-правовой сферы. При этом государства вправе самостоятельно определять свои правовые механизмы, в том числе задачи и сферу компетенции национальной прокуратуры, и порядок их функционирования при полном соблюдении прав и основных свобод человека, принципа законности и международных обязательств
Сфера компетенции прокуроров в различных странах различается и может включать, в частности, полномочия в области гражданского, семейного, трудового, административного, избирательного права, а также в сфере защиты окружающей среды, социальных прав и прав лиц, относящихся к социально уязвимым группам населения – таких, как несовершеннолетние, инвалиды и малоимущие граждане.
Прокуратура России наделена широкими полномочиями вне уголовно-правовой сферы в силу исторически сложившейся традиции. Эта деятельность прокуратуры остается наиболее востребованным направлением как яркое свидетельство практической реализации положений международных договоров и Конституции Российской Федерации. 

В современный период в России происходит широкое внедрение принципа гласности и прозрачности работы, проводимой прокурорами, существенно обновлены ее форма и содержание
. 

Во главу всей прокурорской деятельности поставлено обеспечение соблюдения прав и свобод человека как стандарта демократии, без которого невозможно развитие конкретного государства и международного сообщества в целом.

Прокуратура занимает особое положение в системе государственной защиты прав и свобод граждан. Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» относит надзор за соблюдением прав и свобод человека и гражданина к основным задачам прокуроров. Прокурорский надзор охватывает весь комплекс прав и свобод граждан, гарантированных Конституцией Российской Федерации. 

Для выполнения правозащитной функции прокурору предоставлены полномочия по рассмотрению обращений и иных сообщений о нарушении прав и свобод человека и гражданина, разъяснению пострадавшим порядка защиты их прав, принятию мер по предупреждению и пресечению нарушений, привлечению виновных лиц к ответственности и возмещению причиненного ущерба.
В целях защиты и восстановления нарушенных прав граждан прокурор использует весь комплекс мер прокурорского реагирования, о котором подробно сказано в настоящем издании. 
Органы прокуратуры России не только выступают в защиту прав и свобод человека и гражданина, но и наделены полномочиями по защите интересов общества и государства, а также прав субъектов предпринимательской деятельности, в том числе реализуя функцию прокурорского надзора. 

Сущность прокурорского надзора заключается в наблюдении за тем, чтобы соответствующие органы и должностные лица в точности выполняли возложенные на них задачи, соблюдали установленный законом порядок отправления порученных им обязанностей, а в случае нарушения этого порядка были приняты меры к восстановлению законности и привлечению виновных лиц к надлежащей ответственности.
Исторически сформировавшийся прокурорский надзор вне уголовно-правовой сферы обеспечивает верховенство закона на территории Российской Федерации и включает
: 
– надзор за законностью правовых актов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина;

– надзор за соблюдением прав несовершеннолетних;

– надзор за соблюдением интересов государства и неограниченного круга граждан;

– надзор за законностью в области экологической безопасности;

– надзор за законностью в области промышленной и транспортной безопасности;
– надзор за соблюдением интересов государства и общества в сфере экономики, прав предпринимателей.
Особое внимание прокуроров отведено защите социально уязвимых групп – несовершеннолетних, ветеранов, пенсионеров, людей с ограниченными возможностями. 


Прокурорский надзор за соблюдением социальных прав человека и гражданина, в современных условиях становится приоритетным, особо востребованным обществом и государством направлением правозащитной деятельности органов прокуратуры России.

В настоящее время в России создаются условия для реального гражданского контроля, осуществляемого общественными объединениями и отдельными гражданами. Прокуратура призвана максимально содействовать гражданам и их объединениям в реализации прав и свобод, гарантированных Конституцией Российской Федерации и действующим законодательством.
В условиях глобального развития информационно-коммуникационных технологий перспективной сферой для приложения усилий прокуроров можно считать противодействие правонарушениям в сети Интернет. Специфика совершения нарушений в сети Интернет, обеспечение законности и правопорядка в Интернет-пространстве требуют повышенного внимания со стороны правоохранительных органов и усиления международного правового сотрудничества в этой сфере.
Каждое из рассмотренных в настоящей работе направлений прокурорского надзора осуществляется строго в установленных законом пределах, без подмены других правоохранительных органов и органов контроля, а также без вмешательства в хозяйственную деятельность организаций и с соблюдением норм прокурорской этики. 
При внесении актов реагирования прокуроры оценивают возможные последствия исполнения требований прокурора, имея в виду, что акты реагирования всегда направлены не на разрушение существующих правоотношений, а на их корректировку и приведение в соответствие с нормами закона. Выбор правового средства реагирования обусловлен характером выявленных нарушений законов, степенью их распространенности и путями реального их устранения.

Немаловажно, что любое решение, действие или бездействие прокурора может быть обжаловано вышестоящему прокурору или в судебном порядке. В соответствии с Конституцией правосудие в России осуществляется только судом. Если существует спор о праве, то окончательное решение по делу принимает суд.

Современный прокурорский надзор в России соответствует международным стандартам, учитывает практику Европейского Суда по правам человека и международные обязательства государства. 

Сложившиеся реальности диктует необходимость усиления роли органов прокуратуры в сфере защиты прав уязвимых социальных групп населения, противодействия торговли людьми, защиты прав граждан как потребителей товаров и услуг, обеспечения экологической безопасности и защиты от злоупотреблений свободой Интернета.
Концептуальный анализ практики деятельности органов прокуратуры вне уголовно-правовой сферы открывает новые рубежи для совершенствования форм и методов правозащитной работы, способствует укреплению принципа верховенства закона на территории Российской Федерации.
ПРИЛОЖЕНИЯ
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КОНФЕРЕНЦИЯ ГЕНЕРАЛЬНЫХ ПРОКУРОРОВ

СТРАН ЕВРОПЫ

Роль прокуратуры в защите прав человека и публичных 

интересов вне уголовно-правовой сферы

организованная Советом Европы совместно 

с Генеральной прокуратурой Российской Федерации

Санкт-Петербург (Российская Федерация), 2-3 июля 2008 г. 
Константиновский дворец
ИТОГОВЫЙ ДОКУМЕНТ
1. Генеральные прокуроры и другие прокуроры Европы провели свою 8-ю Конференцию в Санкт-Петербурге (Российская Федерация) со 2 по 3 июля 2008 г. под эгидой Совета Европы и по приглашению Генерального прокурора Российской Федерации Юрия Чайки.
2. Конференция была открыта в Санкт-Петербурге в Константиновском дворце Генеральным прокурором Российской Федерации Юрием Чайкой и Генеральным секретарем Совета Европы Терри Дэвисом. Полномочный представитель Президента Российской Федерации в Северо-Западном федеральном округе Илья Клебанов огласил приветствие Президента Российской Федерации Дмитрия Медведева участникам Конференции.
3. Программа конференции и список ее участников доступны на сайте Совета Европы: www.coe.int/ccpe.
4. Конференция обратилась к теме «Роль прокуратуры в защите прав человека и общественных интересов вне уголовно-правовой сферы» на основании обсуждений, состоявшихся на предыдущих конференциях, особенно на 4-й (Братислава, Словацкая Республика, 1-3 июня 2003 г.), 5-й (Целле, Германия, 23-25 мая 2004 г.) и 6-й (Будапешт, Венгрия, 29-31 мая 2005 г.) конференциях, а также в соответствии с решением 7-й конференции (Москва, Россия, 5-6 июля 2006 г.) и с учетом ответов государств-членов на соответствующий вопросник Консультативного совета европейских прокуроров (КСЕП) по данной теме.
5. Конференция подтвердила выводы Будапештской и Московской конференций о том, что в Европе существует большое разнообразие систем в отношении роли прокуратуры, в том числе вне уголовно-правовой сферы, что обусловлено правовыми и историческими традициями. Государства-члены вправе самостоятельно определять свои правовые механизмы и порядок их функционирования при соблюдении прав и свобод человека, принципа верховенства закона и своих международных обязательств. Роль прокуратуры и объем ее полномочий, включая сферу защиты прав человека и публичных интересов, определяются законодательством государств-членов.
6. Несмотря на отсутствие общеевропейских правовых норм и правил, касающихся задач, функций и организации прокуратуры, во всех государствах-членах прокуроры играют важную роль и несут обязанность по защите прав человека, обеспечению законности и защите публичных интересов. В большинстве государств-членов эти роль и обязанность в той или иной мере осуществляются и вне уголовно-правовой сферы.
7. Государства-члены можно разделить на две группы: государства, где прокуратура не наделена полномочиями вне уголовно-правовой сферы, и государства, в которых прокуратура в том или ином объеме осуществляет такие функции. Во второй группе государств их сфера компетенции различается и включает, в частности, гражданское, административное, трудовое, семейное и избирательное право, а также защиту социальных прав и интересов лиц, относящихся к социально уязвимым группам населения – таких, как несовершеннолетние, инвалиды и малоимущие граждане. Обе модели могут рассматриваться как приемлемые в демократическом государстве.
8. Конференция призывает государства, в которых органы прокуратуры наделены функциями вне уголовно-правовой сферы, обеспечить их реализацию в соответствии с нижеперечисленными принципами:

1)
эти функции должны осуществляться прокурорами «от имени общества и в публичных интересах для обеспечения исполнения законов» (Рекомендация Комитета министров Совета Европы (2000)19 о роли прокуратуры в системе уголовного правосудия) при уважении основных прав и свобод и в рамках полномочий, предоставленных прокурорам законом, а также при соблюдении положений Европейской конвенции о защите прав человека и основных свобод (ЕКПЧ) и решений Европейского Суда по правам человека;
2) должны быть обеспечены принцип разделения властей и свобода от ненадлежащего вмешательства в деятельность органов прокуратуры;

3) должно быть гарантировано право на судебное обжалование любого действия или бездействия прокурора в отношении прав и обязанностей индивида;

4) действуя вне уголовно-правовой сферы, прокуроры должны иметь такие же права и обязанности как другие стороны и не должны занимать привилегированное положение в судопроизводстве;

5) действия органов прокуратуры в интересах общества при защите публичных интересов в неуголовных делах не должны нарушать принципа обязательности судебных решений (res judicata).
9.
Конференция подчеркнула все возрастающую необходимость в том, чтобы в нашем обществе эффективно защищались права уязвимых групп населения, особенно детей и молодых людей, свидетелей, потерпевших, инвалидов, а также социальные и экономические права населения в целом. Конференция выразила мнение, что прокуроры в этом вопросе могут играть решающую роль.
11. Возрастающее участие государства в решении таких современных проблем, как защита окружающей среды, прав потребителей и здоровья населения, может привести к расширению роли органов прокуратуры. Любое расширение роли прокуратуры вне уголовно-правовой сферы должно осуществляться при полном соблюдении ЕКПЧ, в частности ее статьи 6 о праве на справедливое судебное разбирательство, особенно о доступе к независимому и беспристрастному суду, а также решений Европейского Суда по правам человека.
12. Учитывая Рекомендацию № R (2000)19 и, в частности, ее раздел «Обязанности прокурора перед людьми», прокуроры должны обеспечивать эффективную защиту прав человека вне уголовно-правовой сферы до, во время и после судебного разбирательства в тех государствах, где они обладают соответствующими полномочиями.
13. На Конференции состоялся обмен различной практикой и опытом, касающимися роли прокуратуры в защите прав человека и публичных интересов вне уголовно-правовой сферы. Приведенные на Конференции примеры эффективной защиты органами прокуратуры прав личности с использованием своих полномочий вне уголовно-правовой сферы могут быть проанализированы с целью возможного распространения этого положительного опыта в тех государствах, где прокуратура обладает такими полномочиями.
14. Конференция рекомендовала Консультативному совету европейских прокуроров в своей работе по вопросу о роли прокуратуры в защите прав человека и публичных интересов вне уголовно-правовой сферы основываться на выводах и других материалах, представленных на Конференции, с целью подготовки проекта заключения по данному вопросу.
15. Конференция обратилась к Совету Европы и Генеральной прокуратуре Российской Федерации с просьбой опубликовать материалы Конференции.
16. Конференция тепло поблагодарила российские власти за организацию данного мероприятия и их вклад в создание условий для проведения дискуссии, а также за их щедрое гостеприимство.
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Консультативный совет европейских прокуроров

(КСЕП)
Заключение № 3(2008)

Консультативного совета европейских прокуроров 
«О роли прокуратуры вне уголовно-правовой сферы»
принято на 3-м пленарном заседании КСЕП

(Страсбург, 15-17 октября 2008 г.)
I. Введение

1. Консультативный совет европейских прокуроров (КСЕП) создан Комитетом министров Совета Европы 13 июля 2005 г. с целью подготовки заключений по вопросам, касающимся прокуратуры, и оказания содействия эффективному выполнению Рекомендации (2000)19 от 6 октября 2000 г. о роли прокуратуры в системе уголовного правосудия (далее – Рекомендация)
.
2. Настоящее заключение подготовлено в соответствии с Общим рамочным планом действий КСЕП, принятым Комитетом министров Совета Европы 29 ноября 2006 г.
, поскольку Комитетом министров Совета Европы перед КСЕП была также поставлена задача по сбору информации в отношении деятельности прокурорских служб в Европе 

3. В Рекомендации анализируется положение прокуроров и прокуратуры в системе уголовного правосудия, основные принципы их деятельности, но в ней не упоминается роль прокуроров вне системы уголовного правосудия. Однако в большинстве государств-членов эта роль и обязанности также включают, в различной степени, полномочия (как законодательно закрепленные, так и не регламентированные), которые не связаны с уголовно-правовой сферой.

4. В Европе существует большое разнообразие систем в отношении роли прокурорских служб, в том числе и вне уголовно-правовой сферы, что обусловлено различными правовыми и историческими традициями.
 Но только сами государства-члены вправе определять свои правовые механизмы и порядок их функционирования, при полном соблюдении прав и основных свобод человека, принципа соблюдения норм права и своих международных обязательств, включая обязательства по Конвенции о защите прав человека и основных свобод (далее – Конвенция). Роль прокуратуры и объем ее полномочий, в т.ч. по защите прав человека и публичных интересов, определяются внутренним правом государств-членов. Наличие или отсутствие функций прокуратуры вне уголовно-правовой сферы и их объем в значительной мере исторически обусловлены культурным наследием, правовыми традициями и конституционной историей стран.

5. При подготовке настоящего Заключения КСЕП принял в качестве отправной точки решения Европейского Суда по правам человека (далее – Суд) и уделил особое внимание целям Совета Европы, принципу верховенства закона и развитию культурной идентичности Европы и многообразия. Суд отметил нарушения Конвенции в отношении функций прокуратуры вне уголовно-правовой сферы и подчеркнул необходимость соблюдения надлежащих процедур
. Кроме того, были приняты во внимание Рекомендация 1604 (2003) Парламентской Ассамблеи о роли прокуратуры в демократическом обществе, основанном на верховенстве права
, и ответ на нее Комитета министров
. 
6. С самого начала рассмотрения этих вопросов генеральные прокуроры стран Европы сознавали, что «вмешательство прокуратуры за пределами уголовно-правовой сферы может быть оправдано только с точки зрения общей задачи прокуратуры «действовать от имени общества и в публичных интересах, обеспечивать применение права», как это закреплено в Рекомендации (2000)19, и что такие функции не могут поставить под сомнение принцип разделения властей (законодательной, исполнительной и судебной), или тот факт, что, в конечном счете, только компетентные суды обладают правом разрешать споры после того, как выслушают обе стороны» 
 
.
7. После решения братиславской Конференции рассмотреть задачи прокуроров вне уголовно-правовой сферы отправным пунктом была констатация Конференции в Целле, что «… в большинстве правовых систем прокуроры также имеют обязанности, подчас весьма важные, в гражданской, коммерческой, социальной и административной сферах и даже обязанности по надзору за законностью правительственных решений».
 Вместе с тем, Конференция также признала отсутствие каких-либо международных руководящих принципов в этой сфере и поручила своему Бюро представить документ для обсуждения на следующем пленарном заседании.
8. В результате документ для размышления, представленный на Конференции в Будапеште в 2005 году
, содержащий обобщение и оценку ответов на подготовленный Бюро вопросник, является первым документом, в котором рассматривается деятельность прокуроров вне уголовно-правовой сферы, а основанные на нем итоговые документы последующих сессий КГПЕ содержат первые европейские оценки по указанному вопросу. Данная Конференция пришла к выводу, что «этот важный и сложный вопрос заслуживает дальнейшего рассмотрения на более поздней стадии»
.
9. Конференция в Москве (2006 г.) пришла к выводу, что                    «… приведенные на Конференции примеры эффективной защиты органами прокуратуры прав личности … вне уголовно-правовой сферы, входящие в их компетенцию, могут быть проанализированы с целью возможного распространения этого положительного опыта в тех государствах, где прокуратура обладает такими полномочиями»
.

10. Конференция генеральных прокуроров стран Европы (Санкт-Петербург, 2008 г.) подчеркнула «возрастающую потребность наших обществ эффективно защищать права уязвимых групп населения, а именно детей и молодежь, свидетелей, потерпевших, инвалидов, а также социальные и экономические права всего населения в целом. Было выражено мнение, что прокуроры могут играть решающую роль в этом отношении и что растущее участие государства в решении текущих проблем – таких, как защита окружающей среды, прав потребителей или здоровья населения, могут привести к расширению функций прокуратуры»
.
11. За указанной работой конференций генеральных прокуроров Европы последовали действия КСЕП, бюро которого на своем 3-ем заседании в Попово (Польша, 4-5 июня 2007 г.) доработало предыдущий вопросник с тем, чтобы провести обстоятельное исследование. На основе ответов 43 государств-членов
 на вопросник с поправками, сделанными в Попово (Польша, 4-5 июня 2007 г.), был подготовлен и представлен на Санкт-Петербургской Конференции новый подробный доклад
. Эта Конференция сформулировала некоторые специальные требования в отношении компетенции прокуроров вне уголовно-правовой сферы
, которые отражены в настоящем Заключении. 
12. Кроме того, во время подготовки настоящего Заключения были использованы некоторые документы международных органов и организаций, включая Организацию Объединенных Наций
 и Содружество Независимых Государств
.

13. Целью настоящего Заключения является определение, на основе работы, проделанной до этого на сессиях КГПЕ, КПЕ и заседаниях КСЕП, статуса, практики и полезного опыта, накопленного прокуратурами большинства государств-членов Совета Европы в своей деятельности вне уголовно-правовой сферы, и формулирование определенных выводов, направленных на развитие и совершенствование данной деятельности. При подготовке Заключения возникла необходимость в дальнейшей работе рассмотреть вопрос соответствия принципов Рекомендации задачам прокуратуры вне уголовно-правовой сферы.

II. НЫНЕШНЕЕ СОСТОЯНИЕ ДЕЛ
14. Принимая во внимание ответы на вопросник и итоговые документы КГПЕ и КПЕ, КСЕП пришел к выводу, что нынешняя ситуация в европейских прокурорских системах в отношении задач вне уголовно-правовой сферы может быть охарактеризована следующим образом.

15. Государства-члены можно разделить на две основные группы: государства, где прокуратура не наделена полномочиями вне уголовно-правовой сферы, и государства, в которых прокуратура имеет некоторые или обширные полномочия вне уголовно-правовой сферы.

16. Прокурорские службы в большинстве государств-членов Совета Европы имеют, по меньшей мере, некоторые задачи и полномочия вне уголовно-правовой сферы.
 Сфера компетенции различается и включает, в частности, гражданское, семейное, трудовое, административное, избирательное право, а также защиту окружающей среды, социальных прав и прав лиц, относящихся к социально уязвимым группам населения – таким, как несовершеннолетние, инвалиды и малоимущие граждане. В некоторых государствах-членах задачи и объем работ прокуроров в этой сфере могут даже превалировать над ролью прокуратуры в системе уголовного правосудия. С другой стороны, прокурорские службы некоторых государств-членов заявляют, что их полномочия в этой сфере весьма незначительны или очень редко применяются на практике.

17. В некоторых государствах-членах не имеют полномочий вне уголовно-правовой сферы
.
18. Задачи в гражданско-правовой сфере относятся к различным областям права – таким, как гражданское, семейное, трудовое и коммерческое право, а также к природоохранительному праву и праву социального обеспечения. Они включают компетенцию, связанную, например, с признанием брака недействительным, признанием лица умершим, оспариванием отцовства или отменой решения об усыновлении (удочерении), с содержанием лиц в учреждениях с принудительным лечением, с ограничением право- и дееспособности, защитой прав ребенка, дисквалификацией директоров или ликвидацией компаний, имущественными правами и интересами государства, приватизацией, компенсацией ущерба, причиненного судебной властью, надзором за соблюдением этики в поведении представителей некоторых (регулируемых) профессий, роспуском общественных объединений, признанием фактов нарушения норм трудового права или права социального обеспечения, охраной природы. Кроме того, в некоторых государствах прокуроры могут выступать как законные представители государства, имеющие право возбуждать судебные дела, например, подавать иск против лиц, причинивших ущерб публичному имуществу. 
19. В некоторых государствах-членах прокуратура способна не только защитить законные интересы и права одного или нескольких граждан, но и эффективно реагировать на нарушения, затрагивающие одновременно права многих лиц. Такое полномочие, как надзор за исполнением законов и законностью правовых актов, издаваемых органами государственной власти и местного самоуправления, делает прокуратуру основным инструментом реальной защиты прав и свобод больших групп граждан либо неограниченного круга лиц.
20. Можно выделить две общие особенности в отношении деятельности, связанной с публичным правом. Во всех странах, где прокуратуры обладают компетенцией по контролю за деятельностью административных органов, прокуроры также имеют право обращения в суд с заявлением об отмене решений таких органов. Некоторые прокурорские службы имеют право давать заключения в процессе разработки законов, касающихся, например, структуры судебной системы, норм процессуального или материального права. Особые полномочия были предоставлены некоторым прокурорским службам, например, в отношении административных решений, они касаются предоставления юридических заключений по законопроектам, требования обязательного посредничества или достижения внесудебного урегулирования перед подачей какого-либо судебного иска до того, как будут предприняты любые судебные действия против государства, надзора за соблюдением правил задержания, мониторинга и надзора за соблюдением законодательства, внесения предупреждения, протеста или оспаривания с правом приостановления исполнения в отношении решения некоторых административных органов или без такового, внесения исков, оспаривающих конституционность актов или действительность выборов либо референдума, присутствия на заседаниях правительства и членства в парламентских комиссиях по расследованию. В ряде стран прокуроры обладают некоторыми консультативными функциями по гражданским, административным, трудовым или социальным вопросам; при этом представление консультативных заключений может быть единственной функцией, которую они выполняют.

21. С точки зрения процессуального права, некоторые полномочия ограничены правом инициирования судебного разбирательства (это типично для задач гражданского права, но также соответствует некоторым полномочиям, связанным с публичным правом). В то же время другие полномочия, обычно это касается публичного права, реализуются непосредственно, т.е. без обращения к суду (в частности, принесение протеста, предостережения, проверки), при этом сохраняется возможность обращения сторон в суд. В ряде стран, чтобы избежать перегрузки судов, прокуроры были уполномочены принимать решения по некоторым заявлениям, поданным физическими лицами, при этом заинтересованная сторона имеет возможность обратиться в суд. 
22. Деятельность в суде, независимо от процессуальных норм, ее регулирующих (правила гражданского судопроизводства или специальные нормы административного права), связана с судебным разбирательством: прокуроры выступают в качестве стороны в процессе. Прокурорские службы не сообщили о каких-либо специальных полномочиях в случае, если прокуроры участвуют в разбирательствах в гражданском суде в качестве истцов; в этом случае они обладают теми же правами, что и другие стороны процесса. Их положение не является исключительным, судебное разбирательство может быть начато и другими заинтересованными лицами. В таких случаях прокуроры не обладают полномочиями по принятию решений по существу дел; их решения касаются только начала разбирательства путем подачи иска в гражданский суд.

23. Почти во всех странах, где прокуроры имеют задачи вне уголовно-правовой сферы, прокуроры имеют право начинать новые судебные разбирательства и в качестве стороны процесса использовать обычные и чрезвычайные (обжалование) средства защиты. Однако можно выявить некоторые исключения из общих правил (запрет на исключительную апелляцию или на ходатайство о возобновлении судебного разбирательства, запрет на заключение мирового соглашения от имени стороны).

24. В некоторых государствах-членах прокуроры также имеют некоторые специальные полномочия, такие как функции по администрированию и управлению системой правосудия, или консультативных функций в отношении судей, исполнительной и законодательной власти. 
25. Задачи вне уголовно-правовой деятельности прокуроров, независимо от различий в материальном или процессуальном праве, совпадают в большей степени: обеспечение верховенства закона (целостность демократических решений, законность, исполнение законов, правовые средства защиты против нарушений закона), защита прав и свобод граждан (в основном тех, что не способны защитить свои права – несовершеннолетние, лица без определенного места жительства, психически больные), защита имущества и интересов государства, защита публичных интересов (или публичного порядка), гармонизация судебной практики (специальные средства защиты, применяемые в интересах закона в отношении вступивших в силу судебных решений, действия в качестве стороны в таких разбирательствах в судах самого высокого уровня).

26. Прокурорские службы с широкими полномочиями вне уголовно-правовой сферы имеют в рамках своих организационных структур специализированные или смешанные подразделения, которые решают задачи вне уголовно-правовой сферы. В некоторых государствах-членах нет специальных структур, однако эти задачи осуществляются прокурорами, назначенными руководителями их подразделений, и в зависимости от объема работы эти прокуроры могут быть освобождены от участия в уголовном судопроизводстве. 
27. С другой стороны, КСЕП информирован о ряде случаев неправомерной практики прокуроров, действующих вне сферы уголовного правосудия, подвергшейся оценке со стороны Суда, некоторых конституционных судов
 или критике со стороны других органов Совета Европы. Наиболее неприятными случаями явились события, связанные с отказом безо всякой причины в просьбах об инициировании разбирательства в гражданском суде; вмешательство в судебное разбирательство без разумного интереса (государства, общественного интереса или причины, основанной на защите прав), нарушающее принцип равенства прав; обжалование вступивших в силу судебных решений в нарушение принципа правовой определенности (res judicata)
; участие прокуроров в заседаниях верховных судов, представляющее смешение роли судей в процессе принятия решения и функций прокуроров; неограниченное право предъявления иска.

28. Вклад прокуроров в консолидацию судебной практики является признанным фактом во многих государствах-членах. Роль прокуроров в этом отношении не должна позволять им оказывать неправомерное влияние на  процесс окончательного принятия судьями решений. 
III. ВЫВОДЫ И РЕКОМЕНДАЦИИ 
29. В настоящее время деятельность прокуратуры вне уголовно-правовой сферы определяется, прежде всего, потребностью общества должным образом обеспечить права человека и публичные интересы.

30. Помимо роли судов и других институтов – таких, как омбудсмены – функция прокуратуры по защите прав человека, закрепленная внутренним законодательством в ряде государств-членов, оценивается как очень важная
. 
31. Не существует единых международных правовых стандартов, касающихся задач, функций и организации деятельности прокуратуры вне уголовно-правовой сферы. Вместе с тем, во всех правовых системах прокуратура играет важную роль в защите прав человека, обеспечении законности и верховенства закона, укреплении гражданского общества. Разнообразие функций прокуратуры вне уголовно-правовой сферы обусловлено национальными правовыми и историческими традициями. Каждое государство имеет суверенное право самостоятельно определять институциональные и правовые механизмы реализации своих функций по защите прав человека и публичных интересов при соблюдении принципа верховенства закона и принятых международных обязательств. Гармонизация многообразия правовых систем «большой Европы» базируется на положениях Конвенции о защите прав человека и основных свобод с учетом практики Европейского суда по правам человека.

32. Перед всеми государствами Европы стоит задача развивать и укреплять правозащитный потенциал всех своих органов, включая суды и прокуратуру. Успешная реализация функций по защите прав и свобод человека может быть достигнута не путем ослабления одних правозащитных звеньев и механизмов государства за счет усиления других, а путем их синхронного развития. Все они имеют одну цель – защищать права и свободы индивидов, интересы общества и государства.

33. Во многих европейских странах повышается роль института омбудсменов (как общей компетенции, так и специализирующихся на защите отдельных прав или категорий граждан – например, детей, женщин). Необходимо, чтобы задачу защиты прав и свобод человека решало достаточное число различных органов, организаций и должностных лиц. У людей должно быть право выбора механизма защиты своих интересов (формального или неформального), включая структуры гражданского общества.
34. В демократическом государстве прокуроры могут иметь или не иметь задачи вне уголовно-правовой сферы. КСЕП призывает государства, в которых органы прокуратуры наделены функциями вне уголовно-правовой сферы, обеспечить их реализацию в соответствии с нижеперечисленными принципами:

a. необходимо соблюдать принцип разделения властей в связи с задачами и деятельностью прокуроров вне уголовно-правовой сферы и ролью судов по защите прав человека; 
b. прокуроры должны соблюдать беспристрастность и честность также и при осуществлении своих действий вне уголовно-правовой сферы;
с. эти функции выполняются «от имени общества и в публичных интересах»
, чтобы обеспечить соблюдение права при уважении основных прав и свобод и в пределах полномочий, предоставленных прокурорам законом, а также Конвенцией и решениями Суда;
d. такие полномочия прокуроров должны как можно точнее регулироваться законом;
e. недопустимо ненадлежащее вмешательство в деятельность органов прокуратуры;

f. при выполнении задач, не связанных с уголовно-правовой сферой, прокуроры должны иметь такие же права и обязанности, как и любая другая сторона, и не должны пользоваться преимущественным положением в судебном производстве (равенство сторон);
g. действия прокуратуры в интересах общества при защите публичных интересов в неуголовных делах не должны нарушать принципа обязательности вступивших в силу судебных решений (res judicata) с некоторыми исключениями, установленными в соответствии с международными обязательствами, включая решения Суда;

h. в законе должна быть установлена обязанность прокуроров указывать мотивы своих решений, при возможности доступа к ознакомлению с ними заинтересованных или участвующих в деле физических или юридических лиц;

i. должно быть обеспечено право лиц или организаций, участвующих или заинтересованных в рассмотрении гражданско-правовых дел, подать жалобу в отношении действия или бездействия прокуроров;
j. необходимо внимательно следить за развитием практики Суда относительно деятельности прокуратуры вне уголовно-правовой сферы, чтобы обеспечить полное соответствие правовой базы для такой деятельности и соответствующей практики применимым решениям.
35. В зависимости от количества дел, прокурорским службам, имеющим полномочия вне уголовно-правовой сферы, рекомендуется иметь в своей структуре специальные подразделения или, если это невозможно, специальных прокуроров, а также достаточные ресурсы, квалифицированные людские и финансовые, для выполнения задач вне уголовно-правовой сферы. 

36. КСЕП рекомендует соответствующим прокурорским службам при осуществлении деятельности вне уголовно-правовой сферы установить и развивать сотрудничество, когда это необходимо, с омбудсменом и с институтами, занимающимися вопросами защиты прав человека, а также с организациями гражданского общества, включая средства массовой информации.

37. Необходимо издавать циркуляры или руководящие принципы на основе обобщения положительного опыта и рекомендаций, направленных на согласование, там, где это необходимо, подходов внутри каждой системы к деятельности прокуратуры вне уголовно-правовой сферы.

38. Государства-члены или прокурорские службы должны организовать специальную подготовку прокуроров, выполняющих функции вне уголовно-правовой сферы.

39. Государства-члены или прокурорские службы должны обмениваться опытом, в том числе наилучшими практиками, законодательными актами и другими нормативными материалами. 

40. КСЕП предлагает Комитету министров Совета Европы рассмотреть вопрос о целесообразности разработки общих европейских принципов, в особенности о статусе, полномочиях и практике работы прокуроров вне уголовно-правовой сферы. Этот вопрос должен быть рассмотрен ввиду важности защиты прав человека, основных свобод, демократического принципа разделения властей и равенства сторон.
Консультативный совет Европейских прокуроров

(КСЕП)

Заключение № 3(2008)

«О роли прокуратуры вне уголовно-правовой сферы»

принято на 3-м пленарном заседании КСЕП

(Страсбург, 15-17 октября 2008 г.)

Краткое изложение рекомендаций

КСЕП полагает, что государства, в которых прокуратура обладает полномочиями вне уголовно-правовой сферы, должны обеспечить, чтобы такие функции осуществляются в соответствии с принципами, присущими демократическому государству, основанному на верховенстве закона, и, в частности:

a. необходимо соблюдать принцип разделения властей в связи с задачами и деятельностью прокуроров вне уголовно-правовой сферы и ролью судов по защите прав человека; 

b. прокуроры должны соблюдать беспристрастность и честность также при осуществлении своих действий вне уголовно-правовой сферы;

с. эти функции выполняются «от имени общества и в публичных интересах», чтобы обеспечить соблюдение права при уважении основных прав и свобод и в пределах полномочий, предоставленных прокурорам законом, а также Конвенцией и решениями Суда;

g.  такие полномочия прокуроров должны как можно точнее регулироваться законом;

h.  недопустимо ненадлежащее вмешательство в деятельность органов прокуратуры;

i. при выполнении задач, не связанных с уголовно-правовой сферой, прокуроры должны иметь такие же права и обязанности, как и любая другая сторона, и не должны пользоваться преимущественным положением в судебном производстве (равенство сторон);
g. действия прокуратуры в интересах общества при защите публичных интересов в неуголовных делах не должны нарушать принципа обязательности вступивших в силу судебных решений (res judicata) с некоторыми исключениями, установленными в соответствии с международными обязательствами, включая решения Суда;

h. должна быть установлена обязанность прокуроров указывать мотивы своих решений при обеспечении возможности доступа к ознакомлению с ними заинтересованных или участвующих в деле физических лиц или организаций;

i. должно быть обеспечено право лиц или организаций, участвующих или заинтересованных в рассмотрении гражданско-правовых дел, подать жалобу в отношении действия или бездействия прокуроров;

j. необходимо внимательно следить за развитием практики Суда относительно деятельности прокуратуры вне уголовно-правовой сферы, чтобы обеспечить полное соответствие правовой базы для такой деятельности и соответствующей практики применимым решениям;
k. заинтересованные прокурорские службы должны устанавливать и развивать сотрудничество , когда это необходимо, с омбудсменом и с институтами, занимающимися вопросами защиты прав человека, а также с организациями гражданского общества, включая средства массовой информации;
l. государства-члены или соответствующие прокурорские службы должны обмениваться опытом, в том числе наилучшими практиками, законодательными актами и другими нормативными материалами;
m. государства-члены или прокурорские службы должны организовать специальную подготовку прокуроров, выполняющих функции вне уголовно-правовой сферы;
n. необходимо издавать циркуляры или руководящие принципы на основе обобщения положительного опыта и рекомендаций, направленных на согласование, там, где это необходимо, подходов внутри каждой системы к деятельности прокуратуры вне уголовно-правовой сферы.

КСЕП предлагает Комитету министров Совета Европы рассмотреть вопрос о целесообразности разработки общих европейских принципов, в особенности о статусе, полномочиях и практике работы прокуроров вне уголовно-правовой сферы. Этот вопрос должен быть рассмотрен ввиду важности защиты прав человека, основных свобод, демократического принципа разделения властей и равенства сторон.
Приложение 3
Неофициальный перевод

                                                                                    с английского языка
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Рекомендация (2012)11 
Комитета министров государствам-членам
о роли прокуроров вне системы уголовного правосудия
(принята Комитетом министров Совета Европы 19 сентября 2012 г. 

на 1151-м заседании на уровне заместителей министров)
Комитет министров, действуя в соответствии с пунктом «b» статьи 15 Устава Совета Европы, 

напоминая, что целью Совета Европы является достижение большего единства между своими членами, inter alia
, с целью защиты и реализации идеалов и принципов, которые являются их общим наследием, 

напоминая также, что каждый член Совета Европы воспринял принцип верховенства закона и пользования всеми людьми в пределах его юрисдикции правами человека, закрепленными в Конвенции о защите прав человека и основных свобод (ETS № 5), 

сознавая, что во многих государствах-членах вследствие их правовых традиций прокуроры также играют роль вне системы уголовного правосудия и что эта роль существенно различается между национальными правовыми системами, 

отмечая, в частности, что эта роль в различных национальных правовых системах может включать представление общих или публичных интересов, включая оказание юридической помощи частным лицам в защите прав и основных свобод, представление интересов государства в судах, осуществление надзора над государственными органами и другими юридическими организациями и осуществление консультативной функции в судах, и что, помимо этого, характер этой роли может различаться применительно к публичному и частному праву, 

принимая во внимание соответствующую практику Европейского суда по правам человека, в частности, касающуюся принципов справедливого судебного разбирательства, 

напоминая о своей Рекомендации (2000)19 государствам-членам о роли прокуратуры в системе уголовного правосудия, 

принимая во внимание заключение № 3(2008) Консультативного совета европейских прокуроров (КСЕП) и итоговые документы конференций генеральных прокуроров стран Европы, состоявшихся в Будапеште (29-31 мая 2005 года) и Санкт-Петербурге (2-3 июля 2008 года),

напоминая о принципах, изложенных в совместном заключении Консультативного совета европейских судей (КСЕС) и КСЕП о судьях и прокурорах в демократическом обществе («Декларация Бордо») от 18 ноября 2009 года, и, в частности, поскольку они касаются прокуроров, которые обладают функциями вне уголовно-правовой сферы, 


принимая во внимание доклад 2010 года Европейской комиссии за демократию через право (Венецианской комиссии) о европейских стандартах независимости судебной системы (часть II: прокуратура) и ее различные заключения по данному вопросу, 

отмечая отсутствие общих международных правовых стандартов относительно задач, функций и организации деятельности прокуратуры вне системы уголовного правосудия,

будучи убежденным, таким образом, в необходимости принятия общих принципов для государств-членов, касающихся роли прокуроров вне системы уголовного правосудия, 

рекомендует, чтобы там, где прокуратура играет роль вне системы уголовного правосудия, государства-члены предприняли все необходимые шаги с целью обеспечить, чтобы такая роль осуществлялась с особым вниманием к защите прав и свобод человека и в полном соответствии с принципом верховенства закона, в частности, с соблюдением права на справедливое судебное разбирательство, и с этой целью полностью учитывали принципы, изложенные в Приложении к настоящему документу.
Приложение к Рекомендации (2012)11

А. Сфера применения 
1. Настоящая рекомендация и принципы, изложенные в данном Приложении, применяются во всех случаях, когда национальное законодательство предусматривает осуществление прокурорами функций вне системы уголовного правосудия. 
B. Задачи прокуроров 
2. Там, где в национальной правовой системе прокуроры наделены обязанностями и полномочиями вне системы уголовного правосудия, их задачи должны состоять в том, чтобы представлять общие или публичные интересы, защищать права и основные свободы человека и поддерживать верховенство закона. 
C. Общие принципы 

3. Обязанности и полномочия прокуроров вне системы уголовного правосудия должны во всех случаях быть установлены законом и четко определены, чтобы избежать какой-либо двусмысленности. 

4. Как и в области уголовного права, прокуроры должны исполнять свои обязанности и осуществлять полномочия вне системы уголовного правосудия в полном соответствии с принципами законности, объективности, справедливости и беспристрастности.

5. Рекомендация (2000) 19 Комитета министров государствам-членам о роли прокуратуры в системе уголовного правосудия должна применяться, mutatis mutandis
, в отношении обязанностей и полномочий прокуроров вне системы уголовного правосудия в том, что касается: 

- предоставления им гарантий при выполнении своих функций; 

- их отношений с исполнительной, законодательной и судебной властью, а также 

- их обязанностей и ответственности в отношении индивидов. 

6. Прокурорские службы должны, насколько это возможно, исходить в своей работе из принципов прозрачности и открытости, полностью выполняя при этом свои обязанности по обеспечению конфиденциальности. 

7. Поведение прокуроров должно регулироваться соответствующими кодексами этики.

8. Прокурорские службы должны иметь в своем распоряжении необходимые финансовые и кадровые ресурсы и использовать возможности соответствующей подготовки, чтобы адекватно выполнять свои обязанности вне системы уголовного правосудия. 

9. В целях гармонизации политики и практики в рамках всей национальной юрисдикции прокурорские службы могут принять решение о распространении среди заинтересованных прокуроров руководящих принципов и информации о передовом опыте деятельности вне системы уголовного правосудия. 
D. Принципы, применяемые к отдельным обязанностям и полномочиям прокуроров вне системы уголовного правосудия
    
В отношении доступа к правосудию и средствам правовой защиты
10. Полномочия прокурора вне системы уголовного правосудия не должны быть такими, которые ограничивали бы право любого физического или юридического лица на инициирование процессуальных действий или участие в качестве ответчика перед независимым и беспристрастным судом даже по тем делам, в которых прокурор является или намеревается быть стороной процесса. 

11. Там, где прокурор наделен правом принимать решения, затрагивающие права и обязанности лиц, такие полномочия должны быть строго ограничены, определены законом и не должны наносить ущерб праву сторон обращаться по вопросам факта и права к независимому и беспристрастному суду. Прокурор должен действовать независимо от любой другой власти, его решения должны быть мотивированными и должны быть доведены до сведения заинтересованных лиц. 
Относительно судебного разбирательства, в котором прокурор является основной стороной 
12. Полномочия прокурора инициировать судопроизводство или выступать в качестве ответчика не должны ставить под угрозу принцип равноправия сторон судебного процесса. 

13. Прокурор не должен скрывать доказательства, относящиеся к предмету спора. 

14. Полномочия по проведению досудебной проверки должны быть предусмотрены законом, и они не должны давать прокурору необоснованного преимущества. 

15. В делах, по которым интересы лица представляет прокурор, такое лицо должно иметь право участвовать в разбирательстве. Это не должно препятствовать тому, чтобы прокурор оставался стороной судебного процесса в тех случаях, когда затрагиваются общие или публичные интересы. 

16. Право прокурора подать апелляцию или иным образом добиваться пересмотра решения по делу в вышестоящем суде, не должно отличаться от аналогичного права, предоставляемого другим сторонам процесса, и должно осуществляться в соответствии с одинаковыми для всех сторон условиями, включая ограничения по времени, отводимому для подачи апелляции. 

Относительно судебных разбирательств, в которые вмешивается прокурор или в которые прокурор вступает в качестве стороны процесса 
17. Стороны судебного процесса должны быть проинформированы прокурором или судом о решении прокурора вмешаться или стать стороной процесса.

18. Если прокурор представляет письменное заключение до начала судебного слушания, такое заключение должно быть доступно для всех сторон в течение времени, достаточного для изучения такого заключения. В противном случае слушание может быть отложено. 

19. У сторон процесса должна быть возможность представить свое мнение относительно заключения прокурора и изложить свои контраргументы. 

20. Прокурор не должен ни принимать участие в процессе вынесения судебного решения, ни создавать впечатление такого участия. 

21. Принципы, изложенные в пункте 16, применяются и к настоящему подразделу. 
Относительно принципов правовой определенности и res judicata
 
22. С целью соблюдения принципов правовой определенности и res judicata основания, на которых прокурор может добиваться пересмотра вступившего в силу судебного решения, должны быть ограничены исключительными случаями, а пересмотр проводиться в разумный ограниченный период времени. Стороны первоначального разбирательства должны быть проинформированы об этом, и им должна быть предоставлена возможность принять участие в процедуре пересмотра, если они изъявят такое желание. 

E. Роль прокуроров как надзорного органа 
23. Выполняя функции по надзору над государственными, региональными и местными органами власти, а также в отношении других юридических субъектов с целью обеспечения законности их деятельности, прокуроры должны осуществлять свои полномочия независимо, прозрачно и в полном соответствии с принципом верховенства закона. 

24. Прокурор должен иметь возможность осуществлять свою надзорную функцию в отношении негосударственных юридических субъектов только в случаях, когда существуют обоснованные и объективные основания полагать, что негосударственный юридический субъект нарушает свои правовые обязательства, включая обязательства, которые вытекают из выполнения международных договоров по правам человека. 

25. Органы власти или другие юридические субъекты, которые были затронуты любым действием, предпринятым прокурором в соответствии с пунктами 23 и 24, должны иметь право представлять объяснения и обжаловать такие действия в суде. 
F. Сотрудничество на национальном и международном уровнях
26. При выполнении своих задач прокурорские службы должны установить и, где это возможно, развивать сотрудничество или контакты с омбудсменами или подобными институтами, другими государственными, региональными и местными органами власти, а также с представителями гражданского общества, включая неправительственные организации. 

27. Следует оказывать поддержку международному сотрудничеству между прокуратурами со сходными обязанностями вне системы уголовного правосудия и оказание практической взаимопомощи как в рамках, так и вне рамок применимых международных договоров.

___________________
АВТОРЫ
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Паламарчук Анатолий Владимирович – начальник Главного управления по надзору за исполнением федерального законодательства Генеральной прокуратуры Российской Федерации, кандидат юридических наук, Заслуженный юрист Российской Федерации, почетный работник прокуратуры, юстиции, службы судебных приставов. Автор монографий и научных статей по различным правовым проблемам, в том числе по вопросам теории и практики прокурорского надзора в сфере защиты прав и свобод человека и гражданина, свободы экономической деятельности, интеллектуальной собственности и других.

_______________________
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Сеченова Рада Равильевна – старший прокурор организационно-методического отдела Главного управления по надзору за исполнением федерального законодательства Генеральной прокуратуры Российской Федерации, Почетный работник прокуратуры Российской Федерации, кандидат юридических наук. Автор монографий и научных статей по вопросам защиты прав и свобод человека и гражданина, правозащитной деятельности органов прокуратуры.

______________________-
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Зимин Владимир Петрович – первый заместитель начальника Главного управления международно-правового сотрудничества Генеральной прокуратуры Российской Федерации, Заслуженный юрист Российской Федерации, Почетный работник прокуратуры Российской Федерации, Почетный работник юстиции России. Является представителем России в ряде экспертных органов Совета Европы; в качестве члена группы экспертов принял участие в разработке Рекомендации (2012)11 Комитета министров государствам-членам о роли прокуроров вне системы уголовного правосудия. Имеет более 80 научных публикаций по вопросам международного права, уголовного и уголовно-процессуального права, уголовно-исполнительного права, конституционного права, теории права и государства.
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� См. документ Совета Европы: CPE (2008)3, 3 July 2008.


� Неофициальный перевод Заключения КСЕП № 3 (2008) см. в Приложении 2.


� См. доклад проф. А. Варги (Венгрия) в док. CCPE-Bu (2008) 4 rev.


� По нашей оценке, прокуратуры более 40 из 48 стран Европы имеют, в том или ином объеме, полномочия вне уголовно-правовой сферы. В их числе такие страны, как Франция, Германия, Россия, Италия, Бельгия, Нидерланды, Украина.


� Германия (председатель), Албания, Дания, Франция, Литва, Молдова, Нидерланды, Португалия, Российская Федерация. От России в состав группы был назначен представитель Генеральной прокуратуры Российской Федерации, который является одним из соавторов настоящего издания. В работе группы принимали участие и представители Венецианской комиссии.


� Recommendation CM/Rec(2012)11 of the Committee of Ministers to member States on the role of public prosecutors outside the criminal justice system (doc. CM(2012)118 addfinal, 21 September 2012).


� Неофициальный перевод текста Рекомендации см. в Приложении 3.


� Согласно статистическим данным, население России составляет 143 млн. человек.


� См.: Муравьев Н.В. Прокурорский надзор в его устройстве и деятельности. Пособие для прокурорской службы. Том I. – М., 1889; Бессарабов В.Г. Прокурорский надзор. – М., 2006.


� См., например: Березовская С.Г. Прокурорский надзор в СССР. М., 1966. С. 72; Коробейников Б.В. Основные понятия общего надзора // Вопросы теории и практики прокурорского надзора. Ч.2. – М., 1975. С. 26.


� См.: Сеченова Р.Р. Взаимодействие Генеральной прокуратуры РФ и Уполномоченного Российской Федерации при Европейском суде по правам человека // Законность. 2008. № 9.





� См., например, приказ Генерального прокурора Российской Федерации от 10.09.2008 № 182 (в ред. от 22.04.2011) «Об организации работы по взаимодействию с общественностью, разъяснению законодательства и правовому просвещению».





� Пункт 13 Приказа Генерального прокурора Российской Федерации от 7 декабря 2007 г. № 195 «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина».


� Субъекты Российской Федерации обладают широкими правами нормотворчества по вопросам, не отнесенным Конституцией к исключительному ведению Федерации, а также в определенных случаях по вопросам совместного ведения (см. статьи 71-73, 76 Конституции).


� См.: Паламарчук А.В. Противодействие торговле людьми средствами прокурорского надзора // Законность. 2013. № 6. С. 3 – 9.





� См.: Паламарчук А.В. Деятельность органов прокуратуры по надзору за соблюдением социальных прав граждан // Законность. 2012. № 9. С. 3 – 6.





� См.: Паламарчук А.В. Надзор за исполнением законов в сфере здравоохранения // Законность. 2010. № 4. С. 7 – 10.





� Собрание законодательства Российской Федерации, 2011. № 48. Ст. 6725.





� См.: Сеченова Р.Р. Правозащитная деятельность органов прокуратуры вне уголовно-правовой сферы // Законность. 2011. № 1. С. 7 – 10.





� Указ Президента Российской Федерации от 01.06.2012 № 761 «О Национальной стратегии действий в интересах детей на 2012 – 2017 годы». 





� См.: Дом для будущего (интервью с начальником Главного управления по надзору за исполнением федерального законодательства Генеральной прокуратуры Российской Федерации А.В. Паламарчуком) // Прокурор. 2012. № 1. С. 49 – 54.





� См.: Паламарчук А.В. Актуальные вопросы прокурорского надзора за исполнением законодательства, регулирующего сферу потребительского кредитования // Вестник Академии Генеральной прокуратуры Российской Федерации. 2008. № 1 (3). 


� См. Паламарчук А.В. Регулирование правоотношений в сети Интернет в зарубежных странах // Вестник Академии Генеральной прокуратуры Российской Федерации. 2012. № 6 (32). С. 24-32. 


� См.: Паламарчук А.В. Надзор за исполнением законодательства о персональных данных в сети Интернет // Законность. 2010. № 12. С. 3 – 5.


� См.: Паламарчук А.В. О задачах прокурорского надзора за исполнением законов в сфере экологии // Законность. 2012. № 4. С. 14 – 19.





� См.: Паламарчук А.В. Надзор за соблюдением прав субъектов предпринимательской деятельности // Законность. 2008. № 11. 


� Федеральный закон 2009 года «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля».





� См.: Бут Н.Д., Паламарчук А.В. Основы работы прокуратуры по обеспечению свободы экономической деятельности. – М.: Генеральная прокуратура Российской Федерации, Академия Генеральной прокуратуры Российской Федерации, 2013.


� См.: Новые подходы к организации прокурорского надзора позволили улучшить состояние законности в стране (интервью с начальником Главного управления по надзору за исполнением федерального законодательства Генеральной прокуратуры Российской Федерации А.В. Паламарчуком) // Прокурор. 2012. № 4. С. 8 – 17.





� См.: Паламарчук А.В., Бессарабов В.Г. История становления общего надзора и задачи органов прокуратуры по надзору за исполнением федерального законодательства // Вестник Академии Генеральной прокуратуры Российской Федерации. 2011. № 6 (26). С. 47 – 58. 


� Верховенство права и уважение прав человека составляют основные базовые принципы деятельности государственных прокуроров как «… представителей государственной власти, которые от имени общества и в публичных интересах обеспечивают применение права там, где нарушение закона влечет за собой уголовное наказание, принимая во внимание как права индивида, так и необходимую эффективность системы уголовного правосудия». В Рекомендации прямо не рассматриваются задачи прокуроров вне уголовно-правовой сферы, однако статья 1, как указано в пояснительном меморандуме к Рекомендации, однозначно признает, что «перед прокурорами могут стоять такие задачи и пояснительный меморандум четко устанавливает, что «в некоторых странах прокурорам могут быть предписаны также другие важные задачи, например, в области коммерческого или гражданского права».


� Общий рамочный план действий КСЕП не мог не учесть такое положение дел, отметив, что «функции государственных прокуроров в Европе значительно варьируются, ввиду различий в их статусе и роли в правовых системах государств-членов Совета Европы. … Вопрос о возможных функциях государственных прокуроров можно рассмотреть путем проведения соответствующего исследования или изучения опыта по их осуществлению в государствах-членах Совета Европы (полномочий и ограничений на законодательном и правоприменительном уровне) либо разработки заключения (например, о необходимости выработать основные принципы или нормы по их применению)»..


� См.: док. CCPE (2006) 05 rev. final; мандат КСЕП на 2007-2008 годы (CCPE (2006) 04 rev. final).


� Там же. См. также CPE (2008)3.


� Из решения будапештской Конференции: «Конференция вновь подчеркнула разнообразие систем прокуратуры в этом плане, ввиду различия традиций в Европе» (см. док. CPGE (2005) Concl.).


� См., например, решения по делам «Брумареску против Румынии» (28342/95), «Никитин против России» (50187/99), «Грозданоски против БЮР Македония» (21510/03), «Роска против Молдовы» (6267/02), «ЛМ против Португалии» (15764/89), «П. против               Словацкой Республики» (10699/05).


� Текст, принятый 27 мая 2003 г. Постоянным комитетом, действующим от имени Ассамблеи. 


� См. док. CM/AS (2004) Rec 1604 final, 4 February 2004.


� КСЕП также рассмотрел рабочие документы и заключения нескольких сессий Конференции генеральных прокуроров стран Европы (КГПЕ) – таких, как 4-я (Братислава, Словацкая Республика, 1-3 июня 2003 г.), где этот вопрос был впервые предложен для обсуждения на следующей конференции; 5-я (Целле, Нижняя Саксония, Германия, 23-24 мая 2004 г.), на которой состоялось первое рассмотрение этого вопроса; 6-я (Будапешт, Венгрия, 29-31 мая 2005 г.), где обсуждался первый доклад по этой теме и было решено продолжить рассмотрение этого вопроса, 7-я Конференция (Москва, Российская Федерация, 5-6 июля 2006 г.) и Конференция генеральных прокуроров стран Европы (КПЕ), состоявшаяся в Санкт-Петербурге (Российская Федерация, 2-3 июля 2008) и полностью посвященная этому вопросу.


� Конференция в Целле, см. CPGE (2004) Concl.


� См. док. CPGE (2004) Concl.


� См. док. CPGE (2005)02.


� См. док. CPGE (2005) Concl.


� См. док. CPGE (2006), 6 июля 2006 г., пункт 7.


� Конференция в Санкт-Петербурге – см. CPE (2008)3.


� В вопроснике рассматривались виды деятельности вне уголовно-правовой сферы, их происхождение, роль прокуратуры, эффективное использование этих полномочий и наиболее важные из них, предполагаемые реформы, специализированные органы прокуратуры, особые полномочия и возможные права прокуроров в процессе принятия решений, соответствующие решения Европейского суда и конституционных судов государств-членов. 


� См. доклад профессора Андраша Варги в док. CCPE-Bu (2008) 4 rev.


� См. док. CPE (2008) 3, пункт 8. 


� См. Резолюцию 17/2 Комиссии ООН по предупреждению преступности и уголовному правосудию «Укрепление верховенства права путем повышения честности и неподкупности и развития органов прокуратуры» (UN doc. E/2008/30), а также Стандарты профессиональной ответственности и Декларация основных обязанностей и прав сотрудников прокуратуры, принятые Международной ассоциацией прокуроров в 1999 году и прилагаемые к указанной Резолюции.


� См.: Модельный закон «О прокуратуре», принятый 16 ноября 2006 г. Межпарламентской Ассамблеей государств-участников СНГ.


� Австрия, Азербайджан, Албания, Армения, Бельгия, Венгрия, Болгария, Германия, Греция, Дания, Ирландия, Испания, Италия, Кипр, Латвия, Литва, Лихтенштейн, Люксембург, Македония, Молдова, Монако, Нидерланды, Польша, Португалия, Российская Федерация, Румыния, Сан-Марино, Словацкая Республика, Словения, Турция, Украина, Франция, Хорватия, Черногория, Чешская Республика.


� Австрия, Азербайджан, Албания, Германия, Греция, Дания, Ирландия, Италия, Лихтенштейн, Люксембург, Молдова, Сан-Марино, Словения.


� Эстония, Финляндия, Грузия, Исландия, Мальта, Норвегия, Швеция, Швейцария и судебные системы Соединенного Королевства Великобритании и Северной Ирландии.





� См. док. CCPE-Bu (2008)4 rev.


� Принцип res judicata не является абсолютным: как констатируется в некоторых решениях ЕСПЧ, из этого принципа могут быть некоторые исключения, предусмотренные законом (см. решения по делам «Рябых против России» (жалоба № 52854/99), «Праведная против России» (жалоба № 69529/01), «Сергей Петров против России» (жалоба № 1861/05).


� Конференция в Санкт-Петербурге – см. док. CPE (2008)3; см. также выступления на Конференции Генерального секретаря Терри Дэвиса и Комиссара по правам человека Томаса Хаммарберга (� HYPERLINK "http://www.coe.int.ccpe" ��www.coe.int.ccpe�).





� Конференция в Санкт-Петербурге – см. док. CPE (2008)3.





� Лат. – среди прочего (прим. переводчика).


� Лат. – с соответствующими поправками, изменениями (прим. переводчика). 


� Лат. – принцип недопустимости повторного рассмотрения однажды уже разрешённого дела (прим. переводчика). 





