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Сведения об авторах

ВВЕДЕНИЕ
Уважаемый коллега!

Перед Вами книга, которая выходит впервые в истории отечественной прокуратуры. Она необходима прокурору в его работе, поэтому должна занять достойное место на вашем рабочем столе. 

Прокурор как должностное лицо, наделенное в соответствии с Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации» полномочиями по осуществлению надзора за соблюдением Конституции РФ и исполнением законов, выступает проводником государственной воли, гарантом законности и правопорядка.

Правоприменение предполагает профессиональное мышление и мастерство прокуроров. Это проявляется, прежде всего, в адекватном использовании методов и средств прокурорского реагирования на выявленные правонарушения с целью их устранения и предупреждения. Хорошее знание законодательной базы – первостепенное условие реализации функций прокурора. Действующее законодательство непрерывно изменяется, обновляется, усовершенствуется, поэтому важно «наращивать», углублять свой, как говорится, «умственный багаж».

Но в своей каждодневной, во многом рутинной работе прокурор поставлен в трудные условия, его возможности не беспредельны.         И тогда ученые приходят ему на помощь. Они разрабатывают рекомендации по организации работы прокуратур различных звеньев – городских, районных, прокуратур субъектов Федерации, специализированных прокуратур.
Но эта книга – не подбор справочного материала для экономии времени прокурора и не универсальный учебник. Авторский коллектив, в который вошли как научные, так и практические работники, используя свои знания, накопленный опыт и научную интуицию, поставил цель – представить правоприменительную базу на современном уровне, но в перспективном видении.

Правильный, но не догматический подход при применении своих полномочий должен выработать работник прокуратуры, поскольку правоприменение – сложный творческий процесс, ответственная аналитическая работа, это постоянное принятие решений. Осмыслить возникающие вопросы и ситуации, уяснить их с точки зрения действующего законодательства и потребностей общества, скоординировать и направить свои волевые решения и действия в нужном направлении прокурор сможет, консультируясь с представляемой «Настольной книгой прокурора».

Справочно-информационный и одновременно научно-методический характер настоящей книги дает теоретическую и практическую платформу прокурорам по основным направлениям их деятельности. Это рациональное изложение совокупности законов и иных нормативных правовых актов, определяющих, раскрывающих, детализирующих предмет прокурорского надзора во многих сферах правовых отношений, а главное – в разработке приемов и методов организации работы прокурора. 

Методическая, рекомендательная направленность книги применительно к общим положениям и отдельным сферам правовых отношений дает основания полагать, что прокуроры смогут использовать ее как  базовую литературу и одновременно как  руководство в решении конкретных задач. Эта посылка определила структуру изложения.

Условно можно выделить Общую и Особенную части книги.

В Общей части (Раздел I. «Общие положения организации и деятельности прокуратуры Российской Федерации») осветить с исчерпывающей полнотой все стороны деятельности прокуратуры по обеспечению правопорядка невозможно. Общие положения создают, образно говоря, «ствол древа» или стержень, на который опирается многоуровневая система, включающая отдельные направления, функции, аспекты надзорной и иной деятельности прокуратуры.

В начале нового тысячелетия в условиях глубоких социально-экономических перемен в стране активно идет процесс становления обновленного законодательства. Почти одновременно приняты УПК РФ, КоАП РФ, Трудовой кодекс РФ, Земельный кодекс РФ, выходят «в свет» АПК РФ, ГПК РФ, другие фундаментальные законы.

Новые процессуальные правила и процедуры не могут быть усвоены в одночасье, а тем более не может быстро сложиться правоприменительная практика.

«Настольная книга прокурора» поможет осмыслить этот огромный нормативный материал, его специфику применительно к отдельным отраслям надзора.

Ценность книги также в ее информативности. Информационный подход включает в себя совокупность идей и общенаучных средств исследования.

Концепция создания и поддержания информационной системы обеспечения надзора за исполнением законов, утвержденная Генеральным прокурором РФ, основана на научных разработках ученых Института. Эта идея «красной нитью» проходит в книге.

Несомненную значимость и новизну представляет комплексный, многогранный характер изложения, освещение основных параметров деятельности прокуратуры по обеспечению законности, включая организацию работы, методику надзора по отраслям, иные функции и приоритеты надзорной деятельности.

Все разделы логически, концептуально связаны между собой и в то же время каждый подраздел – это отдельный блок, составляющий «здание», комплексную систему прокурорского надзора.

Значительное внимание авторы книги уделяют использованию в деятельности прокуроров указаний, разъяснений, рекомендаций, содержащихся в нормативных правовых актах Генерального прокурора РФ. 

Отдельно излагаются вопросы, характеризующие место прокуратуры в государственно-правовой системе Российской Федерации.
«Организационная структура и основные направления деятельности прокуратуры». Прежде всего это система органов и учреждений прокуратуры и принципы ее организации и деятельности, такие как: единство, централизация, независимость, гласность, внепартийность, законность, а также зональный и предметный принципы. На основе адаптированного к деятельности прокуратуры понятия «функция» проведен анализ функционального содержания ее деятельности: надзора за исполнением законов; уголовного преследования за совершение преступлений; участия в правотворческой деятельности; координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью и др. Проведено разграничение функций и основных направлений деятельности прокуратуры, систематизированно изложены правовые основы ее деятельности.

«Организация делопроизводства и рассмотрение обращений граждан в прокуратуре города (района)». Здесь четко определены виды документации, обращающейся в прокуратуре, технология работы с документированной информацией, включая средства приема и первичной обработки входящих документов, последующего рассмотрения прокурором и разрешения исполнителем. Выделены: организация и техника контроля за исполнением документов; порядок регистрации и учета уголовных, гражданских и арбитражных дел, материалов проверок; организация приема граждан в прокуратуре, разрешения их письменных обращений; виды решений прокурора и порядок их оформления. 

Организация работы прокуратуры города (района) служит основой ее успешной деятельности. Предлагаемые рекомендации основаны на использовании интенсивных методов работы, научных разработок, учете передового опыта и современной техники в прокурорской практике, систематическом повышении профессиональных качеств каждого работника, утверждении делового и взыскательного стиля. Путь к совершенствованию работы прокуратуры города (района) – научная организация труда (НОТ): применение на практике достижений науки, техники и передового опыта для оптимальной деятельности. Это предполагает: рациональное распределение обязанностей между работниками; обеспечение согласованности их действий; создание необходимых условий для непрерывной и ритмичной работы, высокоэффективное и полное использование рабочего времени и трудовых ресурсов; применение разнообразных методов и приемов надзорной деятельности, технических средств, включая персональные компьютеры и оргтехнику. В систематизированном виде приведены используемые прокурорами предусмотренные различными законодательными актами правовые средства для выявления правонарушений и их устранения. Это требования прокурора о представлении необходимых документов, комплексные и иные проверки исполнения законов в связи с поступившей в орган прокуратуры информацией о фактах нарушения закона, обращения в суд и др.

Отдельно рассматривается комплекс вопросов, характеризующих специфику государственной службы в органах прокуратуры: условия и порядок приема на службу, аттестация прокурорских работников, присвоение им классных чинов и воинских званий, основания поощрений, а также дисциплинарной и иной ответственности. С учетом прокурорской и судебной практики, излагаются основания и порядок прекращения службы в органах и учреждениях прокуратуры, обеспечения материальных условий службы и правовой защиты прокуроров и следователей.

Исключительно важны вопросы компьютеризации, создания телекоммуникационной среды в органах прокуратуры; автоматизации информационных процессов и построения их информационного обеспечения с использованием современных программно-технических средств и возможностей информационно-телекоммуникационной системы ФАПСИ специального назначения для органов государственной власти. В этой связи даны описание действующих автоматизированных систем и рекомендации по применению на практике комплексов задач и баз данных общего и специального назначения для органов прокуратуры, включая ведомственный электронный документооборот, интегрированный банк данных статистики правоохранительных органов, информационно-правовые фонды обеспечения прокурорского надзора и расследования преступлений, для решения организационно-управленческих задач в органах прокуратуры с использованием сети Интернет.

Овладение практическими навыками обеспечения действенного надзора за исполнением законов, законностью правовых актов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина – сложная задача. Обширный состав правовых сфер, на которые распространяется прокурорский надзор, многоплановость регулируемых правом общественных отношений, недостаточность и нестабильность правовой базы экономических и социальных преобразований предопределяют повышенные требования к профессиональной подготовке сотрудников органов прокуратуры, занятых на этом участке работы. Следует учитывать, что многообразие, индивидуальность надзорных ситуаций, их осложненность обстоятельствами неправового характера создают серьезные трудности в деятельности по надзору за исполнением законов, заметно повышают интенсивность нагрузки прокуроров. Исходя из особенностей надзора за исполнением законов (общего надзора), раскрываются: конкретное содержание предмета надзора, полномочия прокурора, специфика организации работы, ее информационное, аналитическое обеспечение, сущность основных направлений деятельности прокурора – тот блок ключевых проблем, профессиональное видение и освоение которых нужно для обеспечения высокой эффективности прокурорского надзора.

Повышенное внимание к проблеме исполнительного производства в Российской Федерации, которое в последние годы проявляют как законодательные, так и исполнительные органы государственной власти, обусловлено целым рядом причин. В связи с изменением государственных подходов к вопросам собственности, свободы предпринимательской деятельности и договорных отношений значительно осложнилось взыскание задолженности с юридических и физических лиц по исполнительным документам. 

По имеющимся данным, ежегодно не исполняется около 40 % судебных решений. Такое положение в значительной степени способствовало дискредитации судебных процедур разрешения споров, замене их другими, в том числе связанными с привлечением криминальных структур в качестве своеобразных «судебных исполнителей». Наблюдаются многочисленные факты неправомерных действий или бездействия судебных приставов. 

Прокурорам понадобятся приведенные комплексные рекомендации, способствующие эффективности надзора в современных условиях.

Актуальная задача – укрепление законности в деятельности государственных органов, наделенных административной юрисдикцией. Анализ масштабов административных правонарушений (ежегодно их регистрируется свыше 60 млн.) свидетельствует о тенденции значительного роста, широком распространении, повсеместном негативном влиянии их на состояние законности и правопорядка как в регионах, так и в целом в Российской Федерации. Нарушения административного законодательства выявляются в деятельности органов Государственной инспекции безопасности дорожного движения, службы охраны общественного порядка и паспортно-визовой службы органов МВД России, административных комиссий органов местного самоуправления, Государственного пожарного надзора, Госторгинспекции, Госсанэпиднадзора, Федеральной инспекции труда, других государственных структур. Нередко при возбуждении производств об административных правонарушениях сами прокуроры допускают случаи небрежного отношения к оформлению документов. В результате органы, осуществляющие административную юрисдикцию, лишаются возможности вынести своевременное и законное решение, тем самым сводятся к нулю все усилия по выявлению и пресечению правонарушений. Приведенный систематизированный перечень наиболее распространенных и типичных нарушений административного законодательства, характерных для большинства государственных органов, наделенных административной юрисдикцией, несомненно, поможет прокурорам в их работе по осуществлению надзора в этой сфере.

В связи с принятием Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях, который вступает в силу с 1 июля 2002 г., даны методические рекомендации прокурорам, акцент сделан на усилении защиты прав и законных интересов граждан, ответственности за нарушение избирательных, трудовых, социально-экономических прав и законных интересов граждан, за экологические правонарушения, правонарушения в области информации, торговли, общественной безопасности; на своевременном выявлении правонарушений и оперативном принятии правовых мер по восстановлению нарушенных прав граждан и юридических лиц.

УПК РФ поставил новые задачи перед работниками правоохранительных органов. С учетом предписаний УПК РФ в книге определены сущность и задачи надзора за исполнением законов при производстве дознания и предварительного следствия; соотношение надзора и уголовного преследования в деятельности прокурора; раскрыты полномочия прокурора и правовые средства прокурорского реагирования в данной сфере; даны рекомендации по организации и методике надзорной деятельности применительно к основным этапам расследования преступлений и наиболее важным процессуальным решениям, затрагивающим конституционные права граждан; показаны возможности обеспечения средствами прокурорского надзора прав и законных интересов участников уголовного процесса, особенности прокурорского надзора при принятии органами расследования процессуальных решений и совершении действий, требующих разрешения суда.

В последнее время федеральное, в том числе уголовно-процессуальное, законодательство пополнилось многими новыми положениями, касающимися оперативно-розыскной деятельности и прокурорского надзора за законностью ее осуществления, для обеспечения эффективной борьбы с преступностью и защиты прав граждан. В этой связи авторы излагают правовые основы оперативно-розыскной деятельности (ОРД), специфику полномочий прокурора, актуальные вопросы организации и методики надзора, меры прокурорского реагирования на нарушения законов и прав граждан в сфере ОРД.

Вопросы осуществления надзора за исполнением законов в местах содержания задержанных, предварительного заключения, при исполнении наказания и мер принудительного характера, назначаемых судом, сохраняют актуальность, что связано с характером задач прокуратуры, их возможностями по обеспечению исполнения законов в данной сфере, охране прав и законных интересов лиц, содержащихся под стражей. Ввиду быстротечности, скрытости многих совершаемых здесь правонарушений (прежде всего администрациями этих мест) другие механизмы обеспечения законности, включая рассмотрение жалоб и заявлений судами, зачастую не срабатывают. Только прокурор, используя предоставленные ему полномочия, в состоянии своевременно выявлять нарушения законов и принимать действенные меры по их устранению, особенно в современных условиях признания и подписания Россией многих международных конвенций и договоров, которые являются составной частью ее правовой системы.

Разработаны дифференцированные методические рекомендации по методике надзора за соблюдением прав и обязанностей задержанных, заключенных под стражу, осужденных и лиц, к которым применены меры принудительного характера, а также оснований, порядка и условий содержания в местах лишения свободы.

В последние годы вполне закономерно большое внимание со стороны общества уделяется экологии.

Надзор за исполнением законодательства в природоохранной сфере имеет специфику. Задачи и пределы прокурорского надзора за исполнением природоохранного, санитарного законодательства, а также законодательства, регулирующего порядок использования природных ресурсов; полномочия прокуроров; разграничение компетенции территориальных и природоохранных прокуратур – первостепенный круг вопросов в данной области. Дается краткая характеристика законодательства в сфере экологии и состояние законности. В целях более четкой ориентации прокуроров авторы составили перечень типичных нарушений законодательства и разработали методику прокурорской проверки исполнения законодательства в природоохранной сфере. Детально рассмотрены недостатки, допускаемые прокурорами в надзорной деятельности; даны рекомендации по их устранению.

Организация и осуществление надзора за исполнением законов, охраняющих права и интересы несовершеннолетних – это сфера, определяющая будущее России. Данное направление надзора связано с социальными вопросами. Прежде всего это организация информационно-аналитической работы, которая требует широкого привлечения данных демографического характера, разнообразной статистики по вопросам жизнедеятельности подростков и молодежи: семья, учеба, досуг, трудоустройство и трудовая занятость, здоровье и др. Необходимо также привлечение криминологической информации, сведений о деятельности других правоохранительных органов по предупреждению правонарушений несовершеннолетних и молодежи. Информационная сложность, тематическое разнообразие, многосубъектность этой работы требуют тщательного планирования, координации усилий ее субъектов, знания форм и методов надзора, компетентности, умения прокуроров правильно реагировать и добиваться реализации протестов, представлений и обращений в соответствующие структуры. Такого рода рекомендации помогут прокурору правильно сориентироваться и расставить акценты. По данной тематике с учебно-методической целью приведены разнообразные образцы актов прокурорского реагирования, что в первую очередь рассчитано на начинающих сотрудников.

В последние годы происходит процесс интенсивного развития международно-правового сотрудничества правоохранительных органов, в том числе в уголовном судопроизводстве. В новом УПК РФ регламентации возникающих при этом правоотношений посвящена часть пятая, содержащая раздел с тремя главами (порядок взаимодействия судов, прокуроров, следователей и органов дознания с соответствующими компетентными органами и должностными лицами иностранных государств и международными организациями). Впервые комплексно регламентированы порядок и процедуры указанного взаимодействия на предварительном следствии, выдача лица для уголовного преследования или исполнения приговора, а также передача лица, осужденного к лишению свободы, для отбывания наказания в государстве, гражданином которого оно является. На базе обобщения практики предложены подробные рекомендации прокурорам по подготовке и исполнению ходатайств российскими компетентными органами; дана полезная информация о международных договорах и соглашениях, связанных с участием Российской Федерации в решении вопросов борьбы с преступностью и осуществления уголовного правосудия, а также указаны формы правовой помощи.

Методические рекомендации логически завершаются разделом о ненадзорных функциях и аспектах деятельности прокуратуры.

Особо актуальны вопросы, раскрывающие сущность, основание и порядок участия прокурора в рассмотрении судами уголовных дел. (Это связано с принятием и введением с 1 июля 2002 г. в большей части в действие УПК РФ.)

Назначение и полномочия прокурора в уголовном судопроизводстве конкретизируются нормами УПК РФ. Состязательность и равноправие сторон делает обязательным участие государственного обвинителя в судебном разбирательстве уголовных дел публичного и частно-публичного обвинения. 

Тщательная подготовка к судебным заседаниям, заявление ходатайств и принесение при наличии оснований представлений составляют основное содержание методики участия прокурора в суде с целью содействия обеспечению правильного судебного решения, начиная со стадии назначения судебного заседания. УПК РФ, с одной стороны, наделяет прокуроров полномочиями, чтобы противодействовать реализации неправосудных судебных решений, с другой – объективно требует от них улучшения качества представлений, обеспечения их полного соответствия закону и материалам дела. Обжалуя судебные решения в кассационном и надзорном порядке и таким образом воздействуя на судебную власть, прокуратура стремится к тому, чтобы эти решения отвечали требованиям законности, обоснованности и справедливости. 

Прокурор в суде с участием присяжных заседателей. В соответствии с п. 2 ч. 2 ст.30 УПК РФ такой суд по ходатайству обвиняемого в качестве суда первой инстанции рассматривает уголовные дела о преступлениях, подсудных Верховному Суду республики, краевому или областному суду, суду города федерального значения, суду автономной области и суду автономного округа. Надежная и эффективная деятельность прокурора в суде присяжных в качестве государственного обвинителя зависит, прежде всего, от знания им общего порядка судопроизводства и особенностей его осуществления с участием присяжных заседателей в соответствии с нормами главы 42 раздела ХII УПК РФ. Прокурору, участвующему в рассмотрении таких дел, даны рекомендации, касающиеся участия его в предварительном слушании, на разных этапах судебного разбирательства в суде присяжных, а также порядка принесения кассационного представления на не вступившие в законную силу приговоры и постановления суда присяжных.

В книге подробно анализируются возможности использования полномочий прокурора на всех стадиях гражданского судопроизводства, начиная с подготовительной части судебного разбирательства и заканчивая опротестованием незаконных и необоснованных судебных постановлений. Раскрываются особенности двух форм участия прокурора в суде по рассмотрению гражданских дел, когда прокурор обращается с заявлением в защиту государственных и общественных интересов, а также прав и законных интересов граждан, вступает в начатый процесс по инициативе других заинтересованных лиц и дает заключение по делу. Даются полезные методические рекомендации прокурору, участвующему по делам «обязательных» категорий, когда защищаются семейные, трудовые, жилищные и другие права граждан. Показана деятельность прокурора в суде по оспариванию нормативных правовых актов, по пересмотру гражданских дел по вновь открывшимся обстоятельствам и по опротестованию необоснованных и незаконных судебных постановлений в кассационной и надзорной инстанциях.

Наряду с объективными условиями, связанными с особенностями системы арбитражных судов, предопределяющими участие прокурора в арбитражном судопроизводстве, необходимо учитывать процессуальные особенности статуса прокурора в этой сфере. Он имеет специфику и как участник рассмотрения дела, обратившийся в защиту государственных и общественных интересов, и как должностное лицо государственного органа, осуществляющее надзор за точным и единообразным исполнением законов. Рекомендации прокурору излагаются с учетом того, что вступление прокурора в арбитражный процесс возможно лишь посредством предъявления им иска, подачи апелляционной или кассационной жалобы по делу, возбужденному по иску прокурора, а также путем инициирования производства в суде надзорной инстанции посредством принесения надзорного протеста. Подробно рассматриваются процессуальные возможности для реального исполнения решений арбитражных судов по делам с исками прокуроров.

В условиях существенного изменения правовых и организационных отношений в правоохранительной системе усиливается значимость координационной деятельности прокуроров. На основе изучения обширной практики даются рекомендации, касающиеся традиционных форм и методов координации и связанных с ними правовых и организационно-структурных изменений, включая образование управлений Генеральной прокуратуры РФ в федеральных округах, принятие федеральной и региональных программ об усилении борьбы с преступностью. 

Всеобъемлющий характер надзорной и иной функциональной деятельности прокуратуры, включая координацию деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью в современных условиях, повышает ее роль в предупреждении преступности. Возрождение системы профилактики преступлений, иных правонарушений на новых организационных, правовых основах актуализирует участие прокуратуры в профилактической деятельности. В этой связи рассматриваются: возможности воздействия прокуратуры на причины и условия, способствующие преступности; полномочия прокуроров при проведении проверок в различных правовых сферах в части, касающейся криминологических аспектов; особенности влияния прокуратуры на процессы профилактики преступлений в деятельности негосударственных структур, и в том числе создаваемых на базе регионального законодательства. Показаны типичные криминогенные ситуации и меры прокурорского воздействия на них.

«Психологические аспекты управленческой деятельности прокурора» – это создание надлежащего психологического климата в подразделении, регулярное изучение проблем, которые волнуют сотрудников прокуратуры. Анализируя факторы «внешнего» и «внутреннего» порядка, влияющие на деятельность органов прокуратуры и социально-психологическое самочувствие сотрудников, психологи дают предложения по повышению престижа прокуратуры и созданию имиджа прокурора, по совершенствованию управленческой деятельности прокуроров; создают обобщенный собирательный портрет руководителя. По результатам анализа претензий рядовых сотрудников сформулированы рекомендации по повышению уровня компетентности руководящего состава органов прокуратуры. 

В заключение хотелось бы отметить, что профессия прокурора в любом цивилизованном государстве всегда считалась не только особо престижной, но и очень трудной. Она требует от человека немалых интеллектуальных, духовных и физических сил, мужества и безупречного исполнения служебного и гражданского долга.

Настоящий специалист должен знать все тонкости профессии, быть хорошим психологом, развивать широкий кругозор, овладевать правовой культурой. Умение применять на практике ваши опыт и знания оказывает непосредственное влияние на укрепление законности и правопорядка, выполнение задач, которые диктуются современными потребностями российского общества и государства. 

Надеемся, что «Настольная книга прокурора» станет Вашим надежным помощником.

РАЗДЕЛ I.

ОБЩИЕ ПОЛОЖЕНИЯ ОРГАНИЗАЦИИ

И ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ПРОКУРАТУРЫ

РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ

I.1. СТРУКТУРА И ОСНОВНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ 

деятельности прокуратуры *
I.1.1. Система органов и учреждений прокуратуры и ее

организационная структура.

Прокуратура Российской Федерации представляет собой единую федеральную централизованную систему органов, осуществляющих от имени Российской Федерации надзор за соблюдением Конституции РФ и исполнением действующих на ее территории законов, иные функции, установленные федеральными законами в целях обеспечения верховенства закона, единства и укрепления законности, защиты прав и свобод человека и гражданина, а также охраняемых законом интересов общества и государства (ст. 1 Федерального закона       «О прокуратуре Российской Федерации» от 17 января 1992 г. (в редакции от 27 декабря 2000 г.).
Систему прокуратуры РФ составляют: Генеральная прокуратура РФ; прокуратуры субъектов Федерации; приравненные к ним военные и другие специализированные прокуратуры, а также прокуратуры городов и районов; другие территориальные, военные и иные специализированные прокуратуры. В систему прокуратуры РФ входят также научные и образовательные учреждения. 

В ряде республик – субъектов Федерации органы прокуратуры созданы в соответствии со спецификой их административно-территориального деления (так, административно-территориальными единицами в Якутии являются улусы, в Тыве – коожуны, но прокуратуры в них создаются на правах районных (городских). 

В основной части субъектов Федерации созданы только прокуратуры городов и районов. В некоторых из них действуют межрайонные прокуратуры, осуществляющие свои полномочия на территории ряда районов. В Москве и в ряде крупных городов в соответствии с установленным административно-территориальным делением созданы муниципальные районы и административные округа. С учетом специфики такого деления действуют межрайонные прокуратуры, выполняющие свои функции на территории ряда муниципальных районов, и прокуратуры административных округов. Приказом Генерального прокурора РФ им придан статус прокуратуры города с районным делением. 

Характерным признаком прокуратуры РФ как единой федеральной централизованной системы является требование Закона о том, что образование, реорганизация и упразднение органов и учреждений прокуратуры, определение их статуса и компетенции осуществляются Генеральным прокурором РФ. Прокуроры субъектов Федерации и приравненные к ним прокуроры вносят соответствующие предложения Генеральному прокурору РФ, которые учитываются при принятии решений по организационным вопросам. 

Законом не допускаются создание и деятельность на территории Российской Федерации органов прокуратуры, не входящих в единую систему прокуратуры РФ. 

Важным свойством прокурорской системы является ее централизация, когда в соответствии с Конституцией РФ (п.1 ст.129) органы прокуратуры действуют на основе подчинения нижестоящих прокуроров вышестоящим и Генеральному прокурору Российской Федерации.

Территориальные

органы прокуратуры
Организуются в соответствии с административно-территориальным устройством Федерации. В субъектах Федерации действуют прокуратуры соответствующих республик, краев, областей, автономной области, автономных округов и городов федерального значения. Прокуроры субъектов Федерации назначаются на должность Генеральным прокурором РФ по согласованию с органами власти субъектов Федерации, определенными их конституциями (уставами). Прокуроры субъектов Федерации имеют первых заместителей и заместителей, назначаемых Генеральным прокурором РФ. 

Системным признаком прокуратуры Российской Федерации является то, что прокуроры субъектов Российской Федерации подчинены и подотчетны Генеральному прокурору РФ и освобождаются им от занимаемой должности. 

Прокуроры городов и районов, прокуроры специализированных прокуратур назначаются на должность и освобождаются от должности Генеральным прокурором РФ. Они подчинены и подотчетны вышестоящим прокурорам и Генеральному прокурору РФ. 

Прокуроры субъектов Федерации руководят деятельностью прокуратур городов, районов и иных административно-территориальных единиц (территориальных округов и областей), входящих в состав соответствующего субъекта Федерации. При этом они издают приказы, указания, распоряжения, обязательные для исполнения всеми подчиненными работниками. Они могут вносить изменения в штатные расписания своих аппаратов и подчиненных прокуратур в пределах численности и фонда оплаты труда, установленных Генеральным прокурором РФ. 

Прокуроры городов с районным делением руководят деятельностью районных и приравненных к ним прокуратур, вносят вышестоящим прокурорам предложения об изменении штатной численности своих аппаратов и подчиненных прокуратур, о кадровых изменениях по вопросам, отнесенным к их компетенции. 

Все территориальные прокуроры различных уровней осуществляют свои полномочия в соответствии с их компетенцией, установленной Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации», а также нормами уголовно-процессуального, арбитражного, уголовно-исполнительного, административного и иного федерального законодательства. 

Специализированные

органы прокуратуры
 Организация и деятельность специализированных прокуратур в современных условиях обусловливается объективной необходимостью обеспечения законности в специфических сферах деятельности, имеющих особую важность для жизнеобеспечения общества и государства. 

Административно-территориальный принцип построения федеральных структур власти не срабатывает как универсальный, не выполняет своей организующей роли в ряде специфических сфер деятельности государства. 

Исторически сложились и функционируют специализированные прокуратуры: военные, транспортные, на особо режимных объектах и в закрытых административно-территориальных образованиях ‑ ЗАТО (до 2001 года были прокуратуры войсковых частей), которые осуществляют возложенные на прокуратуру функции в полном объеме в соответствующих сферах правовых отношений. 

Специализированные природоохранные прокуратуры и прокуратуры по надзору за исполнением законов в учреждениях уголовно-исполнительной системы выполняют задачи и функции прокуратуры наряду с территориальными. При этом общие принципы организации и деятельности прокуратуры распространяются на них в полной мере. 

Функционирование специализированных прокуратур является одной из оптимальных форм реализации зонально-предметного принципа организации работы органов прокуратуры в специфических сферах правовых отношений. С их помощью решаются задачи обеспечения законности, которые территориальными прокуратурами не могут быть решены должным образом. 

Специализированные прокуратуры не подменяют деятельность территориальных прокуратур как основного элемента прокурорской системы, но существенно их дополняют. 

Организация и деятельность различных типов специализированных прокуратур имеют специфику, обусловленную особенностями организационных, правовых и иных отношений в соответствующих сферах. 

Создание военных, транспортных и природоохранных прокуратур объективно обусловлено необходимостью осуществления функций прокуратуры в специфических сферах правовых отношений, не зависящих от территориального деления страны. В этих сферах организуются и действуют хозяйственные и государственно-правовые структуры, закономерности формирования и функционирования которых непосредственно не связаны с федеративным устройством и административно-территориальным делением. 

Принцип организации таких прокуратур условно можно назвать производственным, когда базисные правоотношения, а также реализующие их хозяйственные, государственно-правовые структуры организуются и действуют преимущественно на иных организационных принципах («линейный» принцип организации управления железными дорогами; принцип «порта приписки» на морском и речном транспорте; внетерриториальные принципы формирования Вооруженных Сил РФ). 

Экологические правонарушения и их последствия развиваются не по административно-территориальным признакам, а под влиянием экологических, естественно-географических закономерностей. Так, залповый выброс токсичных веществ предприятием, расположенным на значительном удалении от места проявления его вредных последствий, зачастую проявляется на «безвинно» пострадавшей территории в результате действия экологических законов, например: «роза ветров», когда в результате аварии на Чернобыльской АЭС пострадали не только регионы Украины, но и в значительной мере ряд областей России и Белоруссии; отравление ценных пород рыб в реках бассейна Каспийского моря из-за сброса неочищенных стоков в их верховьях. 

Организация специализированных прокуратур должна отвечать требованиям системного подхода. Все они – элементы единой системы органов прокуратуры. Соответственно на каждую из них распространяются общие принципы организации и деятельности прокуратуры. 

Органы управления и хозяйствования на железнодорожном транспорте являются федеральными, организуются и функционируют по линейному принципу, централизованно, подчиняются только вышестоящей организации и МПС России. Эти органы дислоцированы в местах (городах), которые выбираются МПС России из соображений оптимизации такого управления. 

Таким же образом МВД России организует систему своих структур на транспорте для выполнения всего комплекса работ, относящихся к его ведению. Систему органов МВД России на железнодорожном транспорте образуют дорожные (по всей определенной дороге) управления внутренних дел, линейные отделения милиции. 

Преступники, посягающие на охраняемые законом общественные отношения (собственности, технической безопасности, общественный порядок, жизнь и здоровье граждан), действуют внетерриториально, а нередко с использованием разобщенности между линейными структурами, транспортными и территориальными органами обеспечения безопасности и порядка. Многие хищения, повреждения, порча грузов совершаются в одном регионе, а обнаруживаются в значительном удалении от него. Нарушения правил технической эксплуатации транспорта могут быть допущены в одном регионе, а последствия (авария, крушение) проявляются в другом. Терроризм, связанный с захватом заложников, взрывами, уничтожением транспортных средств, организуется и подготавливается нередко в месте отправления авиатехнических средств, а дальнейшие преступные действия осуществляются в иных регионах. 

Путем только координации действий между территориальными органами прокуратуры различных регионов весьма затруднительно обеспечить оперативные слаженные действия по надзору за законностью при раскрытии и расследовании таких преступлений. 

Об этом, в частности, свидетельствует анализ практики организации работы правоохранительных органов по борьбе с хищениями грузов в период после упразднения системы транспортных прокуратур в 1960 году. Уже вскоре после этого транспортные прокуратуры на правах районных были воссозданы в         Хабаровске, Ленинграде, Одессе (1961 год), а затем система транспортных прокуратур по всей вертикали с централизованным подчинением Генеральной прокуратуре РФ была восстановлена в соответствии с потребностями и закономерностями, названными ранее. 

Происходящие в стране изменения отношений собственности и в организации управления транспортными организациями вносят существенные изменения в их деятельность, хотя и не отменяют базовых принципов их функционирования.

Транспортные прокуроры действуют в настоящее время на правах прокуроров городов и районов и осуществляют свои полномочия по вопросам исполнения законов о безопасности движения, соблюдения прав и свобод человека и гражданина всеми предприятиями, учреждениями и организациями железнодорожного, воздушного, морского и речного транспорта независимо от их форм собственности и ведомственной принадлежности. В ведение транспортных прокуратур входит расследование дел о преступлениях, отнесенных к подследственности органов прокуратуры, совершенных непосредственно на соответствующих транспортных объектах, а также о преступлениях по службе, совершенных работниками транспортных объектов, включая работников органов внутренних дел на транспорте. 

Вооруженные Силы РФ строятся не по административно-территориальному принципу, поэтому территориальные прокуратуры не могут заменить подсистему военной прокуратуры. 

Военные прокуратуры возглавляет Главная военная прокуратура (ГВП), которая является структурным подразделением Генеральной прокуратуры РФ. 

Органы военной прокуратуры организуются в соответствии с принципами строительства Вооруженных Сил РФ и Военно-Морского Флота и включают: Главную военную прокуратуру; военные прокуратуры военных округов, флотов, Ракетных войск стратегического назначения, Федеральной пограничной службы Российской Федерации; Московскую городскую военную прокуратуру и другие военные прокуратуры, приравненные к прокуратурам субъектов Российской Федерации; военные прокуратуры объединений, соединений, гарнизонов и другие военные прокуратуры, приравненные к прокуратурам городов и районов. 

Все перечисленные органы военной прокуратуры возглавляет заместитель Генерального прокурора РФ – Главный военный прокурор, который, как и иные заместители, назначается на должность и освобождается от должности Советом Федерации Федерального Собрания РФ по представлению Генерального прокурора РФ. Главный военный прокурор руководит деятельностью органов военной прокуратуры, обеспечивает подбор, расстановку и воспитание кадров, проводит аттестацию военных прокуроров и следователей, издает приказы и указания, обязательные для исполнения всеми военными прокуратурами.

Свои полномочия органы военной прокуратуры осуществляют в Вооруженных Силах Российской Федерации, других войсках, воинских формированиях и органах, созданных в соответствии с федеральными законами и иными нормативными правовыми актами      (п.4 ст.46 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»).

Их компетенция распространяется на органы военного управления, воинские части, учреждения, военные комиссариаты, военно-учебные заведения, предприятия, организации, подразделения Министерства обороны, Федеральную службу охраны, Федеральную пограничную службу, Службу внешней разведки, Федеральное агентство правительственной связи и информации, Федеральную службу железнодорожных войск РФ, Главное командование внутренних войск МВД России, на органы и подразделения Федеральной службы безопасности, а также воинские формирования других министерств и ведомств. 

Прокуратура ЗАТО является специализированной прокуратурой, осуществляющей в закрытых административно-территориальных образованиях, на особо режимных объектах и в специальных воинских формированиях надзор за исполнением законов, иные возложенные на прокуратуру функции. Структура оборонного промышленного комплекса в силу его общефедерального характера не соответствует административно-территориальному делению страны, что предопределяет необходимость создания и функционирования соответствующих специализированных прокуратур. Производственная инфраструктура и обслуживающие ее войсковые части нередко расположены на территории нескольких субъектов Федерации. Применительно к структуре оборонного комплекса организуются подразделения ФСБ и милиции, поднадзорные прокуратуре. При организации прокуратур на особо режимных объектах и в ЗАТО учитывается также, что управление оборонным комплексом и обслуживающими его структурами ФСБ, МВД, воинских частей строится по принципам, не совпадающим с принципом административно-территориального деления. Прокурор ЗАТО, осуществляющий надзор за исполнением законов указанными органами, подчиняется прокурору соответствующего субъекта Федерации, на территории которого дислоцирован.

В соответствии с приказом Генерального прокурора РФ названные прокуроры осуществляют надзор за исполнением законов органами местного самоуправления, предприятиями, организациями, учреждениями в закрытых административно-территориальных образованиях, на особо важных и особо режимных объектах, органами военного управления, специализированными военно-строительными и иными воинскими формированиями, занятыми на строительстве, в охране и эксплуатации названных объектов, а также ведающими ими территориальными органами соответствующих министерств и ведомств. 

Специализированные прокуратуры расследуют все преступления, совершенные на особо важных и особо режимных объектах и за их пределами, если они непосредственно связаны с деятельностью этих объектов, а также преступления, совершенные военными строителями и военнослужащими войсковых частей, прикомандированных к этим объектам. 

Специализированные природоохранные прокуратуры создаются, когда территориальные прокуратуры не в состоянии по объективным причинам обеспечить в полном объеме выполнение возложенных на прокуратуру функций в сфере экологии. Действуют природоохранные прокуратуры на правах областных (Волжская природоохранная прокуратура). В субъектах Федерации созданы природоохранные прокуратуры на правах межрайонных. 

Перечень объектов, поднадзорных Волжской природоохранной прокуратуре, определяется Волжским природоохранным прокурором по согласованию с прокурорами республик и областей. В состав Волжской природоохранной прокуратуры, действующей на правах областной, входит 15 межрайонных прокуратур, которые осуществляют: надзор за исполнением законов на территории всего Волжского бассейна; расследование преступлений, совершенных на объектах, отнесенных к их ведению; иные функции прокуратуры. 

Специализированные прокуратуры по надзору за соблюдением законов при исполнении уголовных наказаний созданы в целях усиления влияния на состояние законности при исполнении уголовного наказания в виде лишения свободы и иных мер принудительного характера, назначаемых судом. Эти прокуратуры действуют на правах районных прокуратур с подчинением прокурорам соответствующих субъектов Федерации. На них возложен надзор за соблюдением законов администрацией исправительных учреждений уголовно-исполнительной системы, а также специальных подразделений по обеспечению безопасности объектов этой системы в соответствии со ст.32 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации». 

Надлежащее взаимодействие системы специализированных и территориальных прокуратур – условие их успешной деятельности по обеспечению законности. 

Развитие и совершенствование принципа централизации прокуратуры возможно путем передачи Генеральной прокуратурой РФ части ее организационных, управленческих полномочий нижестоящим подразделениям. 

Специализированные прокуратуры в сравнении с территориальными более гарантированы от местных влияний, обеспечивают более тесное взаимодействие со специализированными контролирующими органами, целенаправленную деятельность по обеспечению законности в соответствующих сферах правовых отношений, более высокую специализацию прокурорских работников и результативность их работы. 

Генеральный прокурор Российской Федерации руководит системой прокуратуры Российской Федерации. 

Генеральная прокуратура Российской Федерации
Генеральный прокурор РФ имеет первого заместителя и заместителей, назначаемых на должность и освобождаемых от должности Советом Федерации Федерального Собрания Российской Федерации по представлению Генерального прокурора РФ. 

В Генеральной прокуратуре РФ образуется коллегия в составе Генерального прокурора РФ (председатель), его первого заместителя и заместителей (по должности), других прокурорских работников, назначаемых Генеральным прокурором РФ. 

Структуру Генеральной прокуратуры РФ составляют главные управления, управления и отделы, возглавляемые начальниками – старшими помощниками Генерального прокурора РФ. В этих подразделениях работают старшие прокуроры и прокуроры, старшие прокуроры-криминалисты и прокуроры-криминалисты, а также старшие следователи по особо важным делам и следователи по особо важным делам и их помощники. Генеральный прокурор РФ имеет также советников, старших помощников и старших помощников по особым поручениям. 

Генеральный прокурор РФ в пределах выделенной штатной численности и фонда оплаты труда устанавливает штаты и структуру Генеральной прокуратуры РФ, определяет полномочия структурных подразделений. Каждое из этих подразделений действует в               соответствии с Положением о нем, утвержденным Генеральным прокурором РФ. 

В Генеральной прокуратуре РФ действуют Главное следственное управление, управления, Главная военная прокуратура.

В Главное следственное управление входит ряд управлений и отделов: по надзору за расследованием преступлений органами прокуратуры; по надзору за следствием, дознанием и оперативно-розыскной деятельностью в органах внутренних дел; по надзору за расследованием особо важных дел; криминалистического обеспечения.

В составе Генеральной прокуратуры РФ также имеются: управление организации работы, статистики и делопроизводства; управление кадров; управление по надзору за исполнением законов и законностью правовых актов; управление по надзору за законностью судебных постановлений по уголовным делам; управление по надзору за законностью постановлений судов по гражданским делам; управление по обеспечению участия прокуроров в арбитражном процессе; управление по делам несовершеннолетних и молодежи; управление по надзору за законностью исполнения уголовных наказаний, а также ряд иных подразделений.

Структура Генеральной прокуратуры РФ регулярно приводится в соответствие с изменениями, происходящими в политической, экономической, социальной и иных сферах деятельности в Российской Федерации. Эти изменения находят отражение в выделении новых, изменении объема и направленности деятельности действующих структурных подразделений центрального аппарата Генеральной прокуратуры РФ.

Указом Президента РФ «О полномочном представителе Президента Российской Федерации в федеральном округе» от 13 мая 2000 г. № 849 (в редакции от 30 января 2001 г.) были созданы семь федеральных округов на территории Российской Федерации, в связи с чем в составе Генеральной прокуратуры РФ образованы управления в соответствующих федеральных округах на основании приказа Генерального прокурора РФ «Об образовании управлений Генеральной прокуратуры Российской Федерации в федеральных округах» от 5 июня 2000 г. № 98. Управления являются самостоятельными структурными подразделениями Генеральной прокуратуры РФ и размещаются непосредственно в центрах федеральных округов – в городах Москве, Санкт-Петербурге, Ростове-на-Дону, Нижнем Новгороде, Екатеринбурге, Новосибирске и Хабаровске. Управления в федеральных округах не заменяют других подразделений центрального аппарата, а взаимодействуют с ними в пределах выделенных предметов ведения.

На управления в федеральных округах возложены: 

координация деятельности всех правоохранительных органов, находящихся в пределах федерального округа, по борьбе с преступностью; 

надзор за исполнением законов, а также соблюдением прав и свобод человека и гражданина федеральными органами, находящимися в пределах федерального округа, органами контроля, их должностными лицами; 

надзор за исполнением законов федеральными органами в округах, осуществляющими предварительное следствие, дознание и оперативно-розыскную деятельность, а также региональными управлениями по борьбе с организованной преступностью, региональными отделами Следственного комитета при МВД России; 

расследование уголовных дел о наиболее опасных и общественно значимых преступлениях, совершенных на территории субъектов Федерации, входящих в федеральный округ.

Приказом Генерального прокурора РФ установлено, что при выполнении возложенных функций управления Генеральной прокуратуры РФ в округах не подменяют прокуратур субъектов Федерации, а взаимодействуют с ними и вправе вмешиваться в их деятельность только тогда, когда для устранения нарушений законности полномочий прокурора субъекта Федерации недостаточно либо имеются иные причины и обстоятельства.

В связи с созданием управлений по федеральным округам в штате Генеральной прокуратуры РФ дополнительно введены семь должностей заместителей Генерального прокурора РФ, которые курируют вопросы управления по соответствующему федеральному округу.

В Генеральной прокуратуре РФ действует научно-консультативный совет для рассмотрения вопросов, связанных с организацией и деятельностью органов прокуратуры. Организационная структура Генеральной прокуратуры РФ в максимальной мере приближена к целям выполнения возложенных на прокурорскую систему функций. 

Аппарат Генеральной прокуратуры РФ является интегрированным руководителем прокурорской системы. Его подразделения осуществляют оперативное руководство и контроль, в пределах своей компетенции, за деятельностью прокуратур субъектов Федерации, приравненных к ним специализированных прокуратур, а также иных нижестоящих органов прокуратуры. 

Полномочия прокуроров различных уровней в сфере предварительного следствия и в судопроизводстве регламентируются Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации», а также соответствующим отраслевым законодательством . 

При Генеральной прокуратуре РФ состоят научные и образовательные учреждения: Научно-исследовательский институт проблем укрепления законности и правопорядка, Институт повышения квалификации руководящих кадров органов прокуратуры (Москва), Институт повышения квалификации прокурорских работников (г. Иркутск) и четыре образовательных института прокуратуры РФ.

Генеральный прокурор РФ назначает на должность и освобождает от должности директоров (ректоров) научных и образовательных учреждений системы прокуратуры РФ и их заместителей. Научные и образовательные учреждения системы прокуратуры действуют в соответствии с положениями (уставами) о них, утверждаемыми Генеральным прокурором РФ. 

I.1.2. Принципы организации и деятельности прокуратуры

Российской Федерации. 

Системообразующими элементами организации и деятельности органов прокуратуры являются положенные в их основу принципы. Принципы – это основополагающие начала, определяющие сущность и предназначение прокурорской системы. 

Основные принципы организации и деятельности прокуратуры закреплены в ст.129 Конституции РФ и в Федеральном законе «О прокуратуре Российской Федерации». 

Принцип единства означает, что все территориальные и специализированные прокуратуры, действующие на территории Российской Федерации, составляют единую систему. Поэтому создание и деятельность на ее территории органов прокуратуры, не входящих в единую систему прокуратуры РФ, не допускается (п.3 ст.11 Закона). Каждый прокурор действует на соответствующей территории или в сфере правовых отношений от имени Российской Федерации в целом как часть единой федеральной системы; наделен едиными полномочиями и правовыми средствами их реализации. Так, любой прокурор (от районного до Генерального) вправе и обязан реагировать на выявленный незаконный правовой акт, принятый органом, на который распространяется его компетенция. Для устранения таких нарушений используются одни и те же правовые средства: внесение протеста, представления и др. Такие акты имеют одинаковую обязательную юридическую силу и подлежат исполнению соответствующими органами и должностными лицами. Действие принципа единства проявляется также в том, что вышестоящий прокурор может поручить нижестоящему выполнение своих обязанностей, принять на себя исполнение обязанностей нижестоящего прокурора, изменить или отменить любое его решение, кроме случаев, специально предусмотренных в законе. 

Централизация системы органов прокуратуры проявляется в том, что нижестоящие прокуроры подчиняются вышестоящим прокурорам и Генеральному прокурору РФ. Он назначает на должность прокуроров субъектов Федерации по согласованию с органами власти этих субъектов. Прокуроры городов и районов, прокуроры специализированных прокуратур назначаются на должность только Генеральным прокурором РФ. Независимо от порядка назначения, все прокуроры освобождаются от должности Генеральным прокурором РФ, подчинены ему и подотчетны. Вышестоящие прокуроры руководят деятельностью нижестоящих прокуроров и осуществляют контроль. 

Принцип независимости органов прокуратуры состоит в том, что все свои функциональные решения и действия (по осуществлению надзора, расследования преступлений и др.) каждый прокурор и следователь осуществляют только на основе закона, своего внутреннего убеждения и материалов проверок и расследований, осуществленных в соответствии с требованиями полноты, всесторонности и объективности их проведения. 

Воздействие в какой-либо форме федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Федерации, органов местного самоуправления, политических партий, других общественных объединений или их представителей на прокурора или следователя с целью повлиять на принимаемое ими решение или воспрепятствовать их деятельности влечет установленную законом ответственность (дисциплинарную, административную, а также меры различного характера, применяемые в судебном порядке). 

Воздействие на прокуроров и следователей на практике осуществляется в различных формах, от завуалированных, исходящих от различных должностных лиц (в том числе путем принятия нормативных правовых актов), от средств массовой информации (путем инспирированных заказных публикаций) до угроз и реальных мер физического воздействия (побои, похищение членов семьи, анонимные и прямые угрозы). Поэтому государство осуществляет специальные меры по защите прокуроров и следователей.

Порядок и условия осуществления их государственной защиты определяются Федеральным законом «О государственной защите судей, должностных лиц правоохранительных и контролирующих органов» от 20 апреля 1995 г.(в редакции от 29 ноября 2001 г.), а также иными нормативными правовыми актами.

В органах прокуратуры создана также служба безопасности, принимаются иные меры по обеспечению безопасности прокуроров и следователей, членов их семей и имущества. 

Прокуроры и следователи не могут быть членами выборных, назначаемых, создаваемых и иных органов, образуемых органами государственной власти и местного самоуправления. Данное требование закона является конкретным проявлением и реализацией принципа независимости органов прокуратуры в отношениях с органами власти. Участие представителей прокуратуры в различных комиссиях и других органах означало бы разделение с ними ответственности за действия и решения, препятствовало или делало бы практически невозможным осуществление надзора за исполнением ими законов. 

Закон (ст.5) указывает на недопустимость вмешательства не только в осуществление прокурорского надзора, но и в любую иную функциональную деятельность органов и учреждений прокуратуры: расследование преступлений, координацию деятельности правоохранительных органов, участие в правотворческой деятельности. 

Как вмешательство в осуществление прокурорского надзора или в расследование преступлений следует рассматривать обращения должностных лиц, депутатов, представителей средств массовой информации к прокурору или следователю с требованиями представить информацию, составляющую следственную или иную служебную тайну, выполнить или не совершать конкретные надзорные, следственные действия либо совершить их определенным образом вопреки интересам соблюдения законов, установления истины, привлечения к ответственности лиц, совершивших правонарушения. 

Воспрепятствование деятельности прокурора или следователя может проявляться: в недопущении их на территории и в помещения органов, указанных в п.1 ст. 21 Закона; в ограничении доступа к их документам и материалам; в непредставлении материалов и документов по запросам, представлении фальсифицированных данных; в невыделении специалистов и экспертов, отказе или умышленном затягивании под надуманными предлогами проведения по поручению проверок, ревизий; в искусственном создании причин неявки по вызову для дачи пояснений и показаний. Для преодоления воспрепятствований в различной форме служебной деятельности прокурора, следователя прокуратуры используется вся совокупность правовых средств и иных возможностей, определенных в законе: принудительный привод, выемка, использование помощи органов милиции, иных сил обеспечения правопорядка, привлечение к ответственности за отказ от дачи показаний, дачу заведомо ложных показаний, возбуждение производства об административных правонарушениях. 

Прокурор или следователь прокуратуры обязаны давать пояснения по существу находящихся в их производстве дел и материалов, а также представлять их для ознакомления исключительно в случаях и в порядке, прямо предусмотренных в законе. 

Прокурор обязан представлять материалы и объяснения любому вышестоящему прокурору в силу действия принципа централизации и связанными с ним принципами подчиненности и подотчетности нижестоящих прокуроров вышестоящему и всех их – Генеральному прокурору РФ (п.1ст. 4, ст.13 Закона). 

Принцип гласности означает открытость деятельности органов прокуратуры, доступность для граждан, средств массовой информации. 

В целях реального и организованного обеспечения действия принципа гласности в деятельности органов и учреждений прокуратуры в составе Генеральной прокуратуры РФ создано самостоятельное структурное подразделение – Центр информации и общественных связей, на который возложено информирование через печать, радио, телевидение и другие средства массовой информации граждан о состоянии законности в стране и отдельных ее регионах, о принимаемых прокуратурой и иными правоохранительными органами мерах по борьбе с преступностью. 

Нормативное ограничение принципа гласности в деятельности органов прокуратуры определяется конституционными требованиями, а также нормами федерального законодательства. Согласно ч.1 ст.23 Конституции РФ «каждый имеет право на неприкосновенность частной жизни, личную и семейную тайну»; в п.2 ст.4 говорится о законодательстве Российской Федерации о государственной и иной специально охраняемой законом тайне. Перечень сведений, относимых к государственной тайне, установлен Законом РФ «О государственной тайне» от 21 июля 1993 г. (в редакции от 6 октября 1997 г.) (ст.5). Существуют различные виды служебной тайны: следственная, тайна совещательной комнаты в суде, нотариальная, врачебная. Специально охраняемой законом является коммерческая тайна и ее разновидности: банковская (ст.857 ГК РФ), тайна страхования (ст.946 ГК РФ) и др. 

Специально охраняемой законом является военная тайна. Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» устанавливает пределы гласности в деятельности органов прокуратуры, когда это противоречит требованиям законодательства РФ о государственной тайне. Закон РФ «О государственной тайне» устанавливает специально требования к осуществлению прокурорского надзора в этой сфере (ст.32). Понятие «служебная и коммерческая тайна» дается в Гражданском кодексе РФ (ст.131). Информация составляет служебную или коммерческую тайну в случае, когда она имеет действительную или потенциальную коммерческую ценность в силу неизвестности ее третьим лицам, к ней нет свободного доступа на законном основании и обладатель информации принимает меры к охране ее конфиденциальности. Сведения, которые не могут составлять служебную или коммерческую тайну, определяются законом и иными правовыми актами. Постановлением Правительства РФ от 5 декабря 1991 г. № 35 установлен Перечень сведений, которые не могут составлять коммерческую тайну. 

Разглашение охраняемой законом тайны влечет установленную законом материальную (в судебном порядке), дисциплинарную или уголовную ответственность (ст.183, 283 УК РФ и др.). 

Указом Президента РФ от 30 ноября 1995 г. № 1203   (в редакции от 10 сентября 2001 г.) утвержден Перечень сведений, отнесенных к государственной тайне. 

Генеральный прокурор РФ ежегодно представляет палатам Федерального Собрания РФ и Президенту РФ доклад о состоянии законности и правопорядка в стране и о проделанной работе по их укреплению. Нижестоящие прокуроры представляют такую информацию органам власти субъектов Федерации, органам местного самоуправления. Все прокуроры представляют информацию радио, телевидению, газетам, иным средствам информации, выступают на страницах печати, с лекциями и докладами перед населением. Все более широко органы прокуратуры используют в этих целях сеть Интернет.

Принцип политической независимости (внепартийности) прокурорских работников сформулирован в п.4 ст.4 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» от 17 января 1992 г.      (в редакции от 2 января 2000 г.): прокурорские работники не могут являться членами общественных объединений, преследующих политические цели, и принимать участие в их деятельности. Создание и деятельность таких общественных объединений в органах и учреждениях прокуратуры не допускаются. 

Действие этого принципа распространяется на научных и педагогических работников учреждений прокуратуры как «прокурорских работников», а также иных работников органов и учреждений прокуратуры, имеющих классные чины. 

В своей служебной деятельности прокуроры и следователи также не связаны решениями любых общественных объединений (профессиональных союзов и т.п.). 

Конкретизацией принципа независимости прокуратуры как условия объективности и принципиальности ее деятельности по укреплению законности, охране прав и свобод граждан является недопустимость совмещения прокурорскими работниками своей основной деятельности с иной оплачиваемой или безвозмездной деятельностью. Такое совмещение нарушает экономическую, материальную независимость прокурорского работника. Безвозмездное сотрудничество с властными, коммерческими и иными структурами, особенно связанное с выработкой и принятием решений, нормативных и иных актов, также способно повлиять на объективность и принципиальность последующих действий прокурорского работника по устранению правонарушений. Исключение составляет преподавательская, научная и творческая деятельность, которая может осуществляться на договорной, контрактной или разовой, эпизодической основе. 

Принцип законности ‑ важнейшее общеправовое начало деятельности всех субъектов правоприменения; соблюдение его служит верным показателем развития процесса построения правового государства. Это главенствующий принцип в деятельности прокуратуры, обеспечивающий верховенство закона, единство и укрепление законности. 

Законность характеризуется рядом составляющих компонентов, в их числе: 

наличие в стране развитой системы законодательства, адекватного потребностям регулирования общественных отношений; 

наличие необходимой государственно-правовой инфраструктуры, государственных институтов, наделенных всеми необходимыми функциями и полномочиями по обеспечению соблюдения законов; 

осведомленность граждан и должностных лиц о действующем законодательстве и стремление следовать его нормам; 

своевременное установление преступлений и иных правонарушений, принятие мер к наказанию виновных, устранению причин и условий, способствовавших их совершению. 

Требование обеспечения законности для прокуратуры несколько осложнено, поскольку по Конституции РФ Генеральный прокурор РФ не наделен правом законодательной инициативы. Такими возможностями обладают ряд прокуроров субъектов Федерации в соответствии с их конституциями или уставами (основными законами) в законодательном (представительном) органе. В целом прокурорская система реализует эту задачу в рамках полномочий по участию в правотворческой деятельности (ст.9 Закона). 

Принцип законности означает обеспечение ее требований в деятельности самих органов прокуратуры. Этой задаче способствует совокупность норм, определяющих требования к лицам, назначаемым на должности прокуроров и следователей, касающиеся их профессиональных и моральных качеств, уровня образования, возрастного ценза для лиц, замещающих должности прокуроров, порядка назначения на должности, прокуроров аттестации прокурорских работников. Этим же задачам служит и создание в органах прокуратуры службы безопасности. 

В деятельности органов прокуратуры используются в качестве организационных, определяющих начал зональный и предметный принципы. 

Распределение обязанностей в структурных подразделениях органов прокуратуры различных уровней обычно осуществляется в соответствии с этими принципами. 

Независимо от того, как организуется работа в структурном подразделении (при четком разграничении зонального и предметного принципов или при их сочетании), неизменным остается требование взаимного обмена информацией, особенно между прокурорами одного отдела (управления) с тем, чтобы у каждого из них были исчерпывающие сведения об объектах их работы. 

Обычно имеется круг вопросов, выделение которых в качестве предметов ведения во всех оперативных подразделениях является обязательным для: комплексного проведения анализов состояния законности и осуществления прокурорского надзора; практики расследования преступлений; координации деятельности правоохранительных органов; планирования работы; направления заданий нижестоящим прокурорам; контроля исполнения. 

По закрепленным за соответствующими прокурорами вопросам регулярно, по мере необходимости в соответствии со схемой взаимодействия структурных подразделений осуществляется обмен информацией, поступающей в аппарат областной прокуратуры от горрай-     прокуратур и других органов. 

I.1.3. Функции и направления деятельности органов

прокуратуры.

Понятие функции 

органов прокуратуры 
Это ключевая правовая категория, которая раскрывает и объясняет содержание, структуру и пределы деятельности прокуратуры. 

Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» содержит указание на функции в ряде норм. Определяя понятие прокуратуры, Закон (ст.1) раскрывает его через основную функцию – надзор за соблюдением Конституции РФ и исполнением законов, но при этом подчеркивается, что «прокуратура Российской Федерации выполняет и иные функции, установленные федеральными законами». 

В Законе содержится, по существу, перечень основных функций прокуратуры, хотя нет определения понятия функции (п.2 ст.1).

Основываясь на общих положениях государственно-правовой теории, понятие функции прокуратуры можно сформулировать как такой вид ее деятельности, который предопределяется социальным предназначением прокуратуры, выраженным в ее задачах, характеризуется определенным предметом ведения, направлен на решение этих задач и требует использования присущих ему полномочий и правовых средств. 

Названные элементы, характеризующие функцию, находятся в строгой взаимозависимости. Их изменение, уточнение, прежде всего в части задач прокуратуры, сфер проявления ее деятельности, должно неизбежно влечь необходимую корректировку в остальных частях функциональной характеристики. Наиболее подвижными и очевидными составными частями функции являются полномочия прокуратуры и правовые средства их осуществления, которые придают ей логическую завершенность и полную правовую форму. 

Главной функцией прокуратуры является надзор за исполнением законов. В зависимости от сфер правовых отношений, в которых осуществляется деятельность прокуратуры (сферы исполнительно-распорядительной деятельности органов управления, органов предварительного следствия, судопроизводства, исполнения судебных решений и др.), надзорная функция подразделяется на подфункции, это: 

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

надзор за соблюдением прав и свобод человека и гражданина федеральными министерствами и ведомствами, представительными (законодательными) и исполнительными органами субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, органами военного управления, органами контроля, их должностными лицами, а также органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций; 

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

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

В сфере рассмотрения дел судами прокурор участвует во всех видах судопроизводства и во всех судебных инстанциях. Законом выделена задача опротестовывать противоречащие закону решения, приговоры, определения и постановления судов. Следует подчеркнуть, что прокуроры осуществляют надзор не за судами, которые независимы при отправлении правосудия и подчиняются только закону.

Суть прокурорского надзора заключается в деятельности по проверке соблюдения законов, установлению правонарушений, их правовой оценке и в требовании (предложении) к компетентным органам и должностным лицам принять меры к устранению выявленных нарушений (кроме сферы правовых отношений, в которых, в связи с их спецификой, прокурор полномочен непосредственно восстановить нарушенную законность, например, отменить незаконное решение следователя). 

Самостоятельная функция прокуратуры ‑ уголовное преследование за совершение преступлений. Она заключается в полномочии прокурора возбудить уголовное дело о любом преступлении, поручить производство расследования соответствующему следователю, органу дознания либо, независимо от подследственности, принять расследование по делу о любом преступлении к своему производству, поручить расследование дела следователю прокуратуры. 

Расследование преступлений тесно связано с функциями надзора, нередко возникает по его результатам, либо, наоборот, результаты расследований служат, помимо иных источников сведений, поводом для проведения прокурорских проверок в порядке надзора. 

Самостоятельной функцией является координация прокуратурой деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью.

Надзор

за исполнением

законов
Это сложная по своей структуре и содержанию функция прокуратуры распространяется на многие урегулированные законом сферы правовых отношений. Для осуществления надзора в различных сферах используются различные правовые средства. Акты прокурорского реагирования при этом носят информационный характер. Когда прокурор опротестовывает незаконный, по его мнению, правовой акт органа управления, он лишь требует от этого органа или иной властной структуры принять решение по существу (например, вышестоящей инстанции). Однако решение по протесту, а также по представлению прокурора об устранении нарушений закона принимает непосредственно либо орган управления, либо суд. В сфере осуществления дознания и предварительного следствия, а также исполнения наказаний и назначаемых судом мер принудительного характера полномочия прокурора носят властно-распорядительный характер. 

Прокурорский надзор состоит в наблюдении за законностью решений должностных лиц органов власти и управления, хозяйствующих субъектов, объединений, затрагивающих права и законные интересы граждан, общества и государства, в принятии предусмотренных законом мер к устранению нарушений законов и способствующих им обстоятельств, восстановлению нарушенных прав и привлечению виновных к ответственности. 

Наряду с общим предметом каждая из отраслевых функций надзора имеет относительно самостоятельный предмет ведения, или предмет надзора, который отражает специфику деятельности органов прокуратуры в соответствующей сфере правовых отношений (ст.21, 26, 29, 32 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»). 

В сфере судопроизводства предмет деятельности, полномочия прокурора, участвующего в судебном рассмотрении дел, определяются процессуальным законодательством Российской Федерации. 

Полномочия прокуроров при осуществлении надзорных подфункций имеют во многом общие по форме правовые средства: требование, протест, постановление, представление, которые при решении вопроса об ответственности (уголовной, материальной, гражданско-правовой, административной, дисциплинарной) получают конкретизированные форму и содержание. 

Прокуроры осуществляют надзор за исполнением конституций, уставов субъектов Федерации, а также за исполнением законов субъектов Федерации, принятых ими в соответствии со своей компетенцией.

Органы прокуратуры осуществляют надзор за исполнением действующих на ее территории законов, в общий предмет надзора непосредственно не входят иные общеобязательные нормативные правовые акты (указы Президента РФ, постановления и распоряжения Правительства РФ). Контроль за исполнением этих нормативных актов осуществляет система контрольных органов администраций Президента РФ и постановлений Правительства РФ, с которыми органы прокуратуры при необходимости взаимодействуют. Однако это не означает, что органы прокуратуры не связаны с осуществлением надзора за исполнением нормативных указов Президента РФ и постановлений Правительства РФ. Многие федеральные законы сформулированы таким образом (бланкетно, отсылочно), что механизм их исполнения формируется посредством этих нормативных актов. В законах зачастую содержится прямое указание на то, что конкретный механизм действия той или иной нормы данного закона создается путем принятия нормативного правового акта указанным в этом законе компетентным органом (например, постановлением Правительства РФ, инструкциями Министерства финансов РФ, Центрального банка РФ, иных структур). Поэтому и соблюдение (несоблюдение) законов в таких случаях складывается из действий (бездействия) по исполнению (неисполнению) названных нормативных актов.

Органы прокуратуры осуществляют надзор за исполнением действующих на территории Российской Федерации конституций республик, уставов (основных законов) иных субъектов Федерации, а также законов субъектов Российской Федерации по вопросам их ведения.

Общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации являются составной частью ее правовой системы. Если международным договором установлены иные правила, чем предусмотренные законом, то применяются правила международного договора (п.4 ст.15 Конституции РФ). Поэтому прокурор осуществляет надзор за исполнением норм ратифицированных и вступивших в установленном порядке в силу международных договоров Российской Федерации. 

Так, согласно Конвенции о правовой помощи и правовых отношениях по гражданским, семейным и уголовным делам (заключена в Минске 22 января 1993 г., вступила в силу 19 мая 1994 г., для           России – 10 декабря 1994 г.), при исполнении поручений об оказании правовой помощи запрашиваемое учреждение применяет законодательство своей страны. По просьбе запрашивающего учреждения оно может применить и процессуальные нормы запрашивающей Договаривающейся Стороны, если они не противоречат законодательству запрашиваемой Договаривающейся Стороны (п.1 ст.8). Следовательно, могут применяться и должны строго соблюдаться нормы иностранных материального и процессуального законов. При определенных условиях прокурор осуществляет надзор за их исполнением. 

Органы прокуратуры осуществляют надзор за исполнением законов от имени Российской Федерации, даже если такой надзор осуществляется за исполнением законов субъекта Федерации. При этом прокуратура выступает в качестве общегосударственного органа защиты законов и иных нормативных правовых актов субъекта Федерации. Законы и иные нормативные акты субъекта Федерации, признанные в установленном порядке не соответствующими федеральным законам, применению не подлежат. 

Уголовное

преследование

за совершение

преступлений
Прокуратура осуществляет эту функцию наряду с другими правоохранительными органами, наделенными функцией расследования преступлений путем дознания и предварительного следствия.

Каждая государственно-правовая структура (в том числе прокуратура), наделенная функцией предварительного расследования преступлений и имеющая для этого соответствующий аппарат (МВД, Государственный таможенный комитет, налоговая полиция, Федеральная служба безопасности и др.), осуществляет расследование преступлений в соответствии с подследственностью, установленной уголовно-процессуальным законом. 

Особенности полномочий прокуроров в этой сфере деятельности проявляются в том, что прокурор вправе возбудить уголовное дело о любом преступлении независимо от подследственности, принять к своему производству или поручить подчиненному ему прокурору или следователю расследование любого преступления. Основанием для этого могут быть: состояние законности при расследовании преступлений; уровень квалификации соответствующих работников правоохранительных органов и их кадрового обеспечения в целом; иные обстоятельства. 

Полномочия прокурора по расследованию носят наиболее универсальный характер. При выполнении следственных действий прокурор полностью самостоятелен. Приняв к своему производству расследование уголовного дела, прокурор обладает всеми полномочиями следователя и сохраняет свои прокурорские полномочия по организации расследования, направлению поручений органу дознания и др. 

Участие в правотвор-

ческой деятельности
Эта функция предопределяется тем, что характер задач, возложенных на прокуратуру, содержание деятельности ее органов, распространенность прокурорского надзора практически на все сферы отношений, урегулированные нормами законодательства, объективно делают прокуратуру широко осведомленной не только об исполнении законов, но и о состоянии правового регулирования. Такая информированность прокуратуры отвечает интересам обеспечения правового регулирования в соответствии с потребностями общества и государства. Было бы крайне расточительным для государства не использовать имеющуюся у прокуратуры разностороннюю информацию (получаемую при осуществлении надзора за исполнением законов) о недостатках и потребностях правового регулирования. На различных этапах государственного строительства органы прокуратуры осуществляли функцию участия в правотворческой деятельности в различных формах. 

Конституция РФ 1993 года упразднила право законодательной инициативы Генерального прокурора РФ, которой он наделялся в течение длительного времени. Статья 9 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» отчасти компенсирует отсутствие такого права. Генеральный прокурор РФ, подчиненные ему прокуроры вносят в законодательные органы и органы, обладающие правом законодательной инициативы, соответствующего и нижестоящего уровней предложения об изменении, о дополнении, об отмене или о принятии законов и иных правовых актов. Отличие данного права прокурора от права законодательной инициативы состоит прежде всего в правовых последствиях такого обращения. Законодательная инициатива субъектов, наделенных таким правом, перечисленных в п.1 ст.104 Конституции РФ, влечет определенные последствия, в частности, обязанность законодателя рассмотреть внесенный законопроект и в любом случае принять по нему соответствующее решение согласно Регламенту и установленным процедурам. 

Обращения Генерального прокурора РФ с соответствующими предложениями по поводу законодательства рассматриваются в обычном порядке. Одобренное и рассмотренное надлежащим образом обращение Генерального прокурора РФ, доработанное либо в неизменном виде, вносится в законодательный орган самим субъектом законодательной инициативы уже от своего имени. 

Конституциями (уставами) субъектов Российской Федерации прокурорам предоставляется право законодательной инициативы в соответствующем законодательном (представительном) органе власти. Так, уставами (основными законами) Новгородской области (ст.30), Иркутской области (ст.27), Свердловской области (ст.66) и в других уставах соответствующий прокурор включен в число субъектов законодательной инициативы в областной Думе (Законодательном собрании) этих субъектов Федерации. 

Прокуроры всех уровней систематически накапливают и оценивают информацию о соответствии действующих законов потребностям правового регулирования общественных отношений, а также о пробелах и иных дефектах правового регулирования, о необходимости дать толкование законам или отдельным их нормам, реализуют ее, давая предложения о правовом регулировании компетентным органам соответствующего уровня, при необходимости представляют ее вышестоящему прокурору. 

Генеральный прокурор РФ вправе обратиться с предложениями об изменении, о дополнении, об отмене или о принятии законов или иных нормативных правовых актов к любому органу или должностному лицу, правомочному вносить такие акты. Иные прокуроры вправе обращаться с такими предложениями к органам или должностным лицам соответствующего или нижестоящего уровня. При установлении пробельности или иных недостатков действующих законов либо иных нормативных правовых актов, устранение которых относится к компетенции вышестоящего государственного органа или должностного лица, прокурор входит с представлением о внесении необходимых предложений к соответствующему прокурору. В них содержится обоснование необходимости внесения таких предложений и их принятия. 

Прокуроры не только вправе, но и обязаны вносить такие        предложения, если их принятие будет способствовать                           укреплению законности, развитию общественных отношений,            защите прав человека и гражданина, т.е. выполнению задач прокуратуры. 

Такая информация представляется нижестоящими прокурорами вышестоящим прокурорам, компетентным обращаться к соответствующим субъектам законодательной инициативы с предложениями о внесении проектов законов. Предложения могут сопровождаться представлением законопроектов, подготовленных органами прокуратуры.

Координацию и согласование усилий органов прокуратуры в процессе осуществления работы по участию в правотворческой деятельности осуществляют управление правового обеспечения Генеральной прокуратуры РФ     и соответствующие структуры прокуратур субъектов Федерации1.  

Проекты законов и законодательные предложения представляются вместе с обоснованием, оценкой их согласованности с действующим законодательством, с предложениями о принятии подзаконных актов; при этом излагается прогноз ожидаемых социально-экономических и иных последствий их принятия. Проект, реализация которого потребует дополнительных материальных и иных затрат, представляется вместе с его финансово-экономическим обоснованием. 

Специфической формой участия Генерального прокурора РФ в правотворческой деятельности является согласование, совместное издание с иными государственными органами нормативных актов в случаях и порядке, определенных Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации». Форма согласования используется как способ правового контроля за соответствием требованиям закона данного нормативного правового акта или решения управомоченного органа и принятия мер к устранению имеющихся недостатков регламентации. 

Согласование с Генеральной прокуратурой РФ нормативных правовых актов осуществляется в случаях, предусмотренных федеральным законом.

Координация

деятельности

правоохранительных органов
Эта функция прокуратуры состоит в обеспечении согласованного взаимодействия соответствующих государственных структур, наделенных специальными полномочиями в сфере противодействия преступности. Координация преследует цель наиболее успешно осуществлять меры по выявлению, раскрытию, расследованию преступлений, принимать или рекомендовать компетентным органам меры по устранению обстоятельств, способствующих совершению преступлений. Таким образом, предметом координации является упорядочение, оптимизация взаимодействия правоохранительных органов при выполнении их общей задачи, но осуществляемой посредством присущих каждому из этих органов правовых, организационных, информационных и иных средств, форм и методов. Координация обеспечивает кооперацию, взаимодополнение, сложение сил и средств, позволяющих получать качественно новые по своему содержанию и значимости результаты в сфере борьбы с преступностью. 

Основные

направления

деятельности

прокуратуры

Существует отдельное понятие «основные направления деятельности» органов прокуратуры, тесно связанное с понятием «функции». Прокуратура не должна и не может подменять другие государственно-правовые структуры по обеспечению законности, с одинаковой интенсивностью осуществлять надзор за исполнением законов во всех сферах правовых отношений. Должны быть правильно выбраны приоритеты, от обеспечения которых в решающей степени зависит состояние законности и правопорядка в стране.

В отличие от функций как самостоятельных (но взаимосвязанных и взаимообусловленных) видов деятельности основные направления деятельности прокуратуры обусловлены различными факторами политического, социально-экономического и иного характера. По своей значимости выделяются постоянные приоритетные направления деятельности и динамичные направления ‑ с учетом состояния правовой ситуации в районе, городе, регионе, в стране в целом. К числу постоянных приоритетов относятся:

соблюдение законов при издании правовых актов федеральными, региональными органами власти, на которые распространяется компетенция прокуратуры, органами местного самоуправления; 

надзор за исполнением законов прежде всего государственными органами, на которые возложено осуществление функций вневедомственного контроля за соблюдением законов, иных нормативных правовых актов (различные инспекции и другие контролирующие органы); эти органы наделены многообразными полномочиями по выявлению правонарушений, применению различных, в том числе административных, мер воздействия (наложение штрафа, приостановление определенной деятельности и т.п.); 

соблюдение прав и свобод человека и гражданина федеральными министерствами и ведомствами, представительными (законодательными) и исполнительными органами субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, органами военного управления, органами контроля, их должностными лицами, а также органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций; в их числе соблюдение прав и свобод несовершеннолетних граждан. 

В последние годы особую актуальность приобрело соблюдение законодательства о приватизации, в сфере налоговых, банковских, кредитно-финансовых и иных отношений. 

С учетом особенностей социально-экономической, криминогенной и иной ситуации в различных регионах страны могут выделяться разнообразные приоритеты деятельности органов прокуратуры. Зачастую это находит отражение в нормативных правовых актах Генеральной прокуратуры РФ, прокуратур субъектов Федерации. 

I.1.4. Правовые основы деятельности прокуратуры Россий-

ской Федерации. 

Организация и деятельность прокуратуры ‑ государственного органа, призванного, прежде всего, осуществлять надзор за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением действующих на ее территории законов – регламентируются совокупностью конституционных норм, законодательных и иных нормативных правовых актов.

Конституционные

основы деятельности прокуратуры

В соответствии с Конституцией Российской Федерации прокуратура и законодательство о прокуратуре относятся к исключительному ведению Российской Федерации (п.«о» ст.71). Поэтому все иные способы и средства нормативной регламентации каких-либо аспектов организации и деятельности прокуратуры РФ в случае их противоречия, несоответствия закону не действительны, не подлежат применению, приостанавливаются или отменяются в установленном порядке. 

Согласно ст.129 Конституции РФ прокуратура Российской Федерации составляет единую централизованную систему с подчинением нижестоящих прокуроров вышестоящим и Генеральному прокурору Российской Федерации. 

Генеральный прокурор РФ назначается на должность и освобождается от должности Советом Федерации по представлению Президента Российской Федерации. Законодательством субъекта Федерации должно быть определено, с какими органами власти субъектов Федерации и в каком порядке производится такое согласование. 

Конституциями, уставами (основными законами) различных субъектов Федерации этот вопрос регламентируется не единообразно. (Так, согласно Уставу Ставропольского края прокурор края назначается на должность Генеральным прокурором РФ по согласованию с Государственной Думой и губернатором края.)

Федеральный закон

«О прокуратуре 

Российской Федерации»

В соответствии с п.5 ст.129 Конституции Российской Федерации, полномочия, организация и порядок деятельности прокуратуры Российской Федерации определяются Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации».

Закон содержит основные положения статуса прокурорской системы в целом и составляющих ее звеньев. В нем определяется понятие прокуратуры как единой федеральной централизованной системы органов, осуществляющих от имени Российской Федерации надзор за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением законов, действующих на территории Российской Федерации. 

Закон определяет принципы организации и деятельности прокуратуры (ст.4), функции прокуратуры (ст.1, 8, 9, 31). В нем содержится совокупность норм, характеризующих прокуратуру Российской Федерации как систему, определяются составляющие ее звенья.

Полномочия прокурора, участвующего в судебном рассмотрении дел, определяются процессуальным (уголовно-процессуальным, гражданским процессуальным, арбитражным процессуальным) законодательством.

Регламентация деятельности органов прокуратуры

иными федеральными

законами
Процессуальное положение прокурора, его полномочия, правовые средства их реализации в различных судебных инстанциях при рассмотрении уголовных, гражданских, арбитражных дел, дел об административных правонарушениях регламентируются соответственно Уголовно-процессуальным кодексом РФ, Гражданским процессуальным кодексом РСФСР, Арбитражным процессуальным кодексом РФ, Кодексом РФ об административных правонарушениях. 

Наиболее систематизированная и детализированная совокупность норм об организации, о полномочиях и порядке деятельности прокуроров и следователей прокуратуры содержится в Уголовно-процессуальном кодексе Российской Федерации. 

Особенности прокурорского надзора в сфере таможенных отношений регламентируются Таможенным кодексом РФ (ст.248, 227, 228 – надзор при использовании метода контролируемой поставки при ввозе, вывозе или транзите наркотических средств или психотропных веществ). 

Отдельные нормы, определяющие задачи и надзорную функцию прокуроров, содержатся в Трудовом кодексе РФ, иных кодифицированных законодательных актах. 

Нормы о прокурорском надзоре за исполнением законов предусматриваются в различных федеральных законах, регулирующих различные сферы правовых отношений. Тем самым законодатель подчеркивает повышенную значимость прокурорского надзора в связи с соответствующим видом деятельности государственных и иных органов. Об этом имеется прямое указание: в Федеральном законе           «Об оперативно-розыскной деятельности» от 12 августа 1995 г.        (в редакции от 20 марта 2001 г.) (ст.21); Федеральном законе              «О внешней разведке» от 10 января 1996 г. (в редакции от 7 ноября 2000 г.) (ст.25); Законе РФ «Об учреждениях и органах, исполняющих уголовные наказания в виде лишения свободы» от 21 июля 1993 г.        (в редакции от 9 марта 2001 г.) (ст.38); Законе РФ «О федеральных органах правительственной связи и информации» от 19 февраля 1993 г. (в редакции от 7 ноября 2000 г.) (ст.22). 

Специальными федеральными законами регламентируются задачи, полномочия и порядок деятельности прокуроров в отдельных сферах правовых отношений, ввиду специфики которых прокурор является по существу единственным «внешним» гарантом законности. К их числу относится, например, Федеральный закон «О содержании под стражей подозреваемых и обвиняемых в совершении преступлений» от 15 июля 1995 г. (в редакции от 9 марта 2001 г.)

В некоторых законах определяются, конкретизируются элементы исключительной компетенции прокуроров, органов прокуратуры различных уровней (иерархическая компетенция). 

Так, Федеральным законом «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» от 6 октября 1999 г. (в редакции от 8 февраля 2001 г.)устанавливается, что непосредственный надзор по делам о правонарушениях депутатов, за которые предусматривается уголовная или административная ответственность, следственные действия и порядок производства по административным правонарушениям осуществляются под непосредственным надзором прокурора субъекта Российской Федерации (ст.13, 14).

В частности, установлено, что представление в законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Федерации для получения его согласия на привлечение депутата к уголовной или административной ответственности, налагаемой в судебном порядке, на его задержание, арест, обыск или допрос, кроме случаев задержания на месте преступления, а также согласия на личный досмотр (за исключением случаев, когда это предусмотрено Федеральным законом для обеспечения безопасности других людей) вносит прокурор субъекта Федерации. Получение такого согласия предусматривается в отношении действий депутата, связанных с осуществлением им своих полномочий. 

В случае производства по делу о правонарушении, за которое предусматривается уголовная или административная ответственность, налагаемая в судебном порядке, в отношении действий депутата, не связанных с осуществлением им своих полномочий, получение согласия законодательного (представительного) органа государственной власти на проведение указанных действий не требуется (п.4 ст.13). Однако при этом требуется представление прокурора соответствующего субъекта Федерации для получения согласия законодательного (представительного) органа государственной власти данного субъекта на передачу дела в суд (п.3 ст.14). 

Федеральным законом «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» от 25 августа      1995 г. (в редакции от 4 августа 2000 г.) установлено, что депутаты, члены выборных органов местного самоуправления, выборные должностные лица местного самоуправления на территории муниципального образования не могут быть задержаны (за исключением случаев задержания на месте преступления), подвергнуты обыску по месту жительства или работы, арестованы, привлечены к уголовной ответственности без согласия прокурора субъекта Российской Федерации.

Федеральным законом «О Счетной палате Российской Федерации» от 11 января 1995 г. (ст.29) к исключительной компетенции Генерального прокурора РФ отнесено возбуждение уголовного дела в отношении Председателя, заместителя Председателя и аудиторов Счетной палаты.

Федеральным законом «О ратификации Европейской конвенции о выдаче, Дополнительного протокола и Второго дополнительного протокола к ней» от 25 октября 1999 г. определено, что назначенным органом Российской Федерации для рассмотрения вопросов о выдаче является Генеральная прокуратура Российской Федерации (ст.4).

Международно-правовые основы деятельности

прокуратуры 

Правовые основы организации и деятельности прокуратуры включают и международные договоры Российской Федерации (нормы договоров, конвенций, касающиеся непосредственно прокуратуры). Международное поручение об осуществлении уголовного преследования направляется через Генеральную прокуратуру РФ. Как процессуальный документ особого рода оно должно содержать обязательные реквизиты, определяемые международными договорами, ст.73 Конвенции о правовой помощи и правовых отношениях по гражданским, семейным и уголовным делам (заключена  в Минске 22 января 1993 г., вступила в            силу 19 мая 1994 г., для России – 10 декабря 1994 г.). Следует иметь в виду, что в международных договорах Российской Федерации об оказании правовой помощи и о правовых отношениях по гражданским, семейным и уголовным делам либо прокурор прямо называется субъектом соответствующих правоотношений, либо содержится норма, разъясняющая, что при обозначении различных компетентных органов государства используется собирательный термин «учреждения юстиции» (суды, прокуратура, нотариальные органы и иные учреждения, к компетенции которых относятся гражданские, семейные и уголовные дела). В таких договорах обычно содержится норма, определяющая порядок сношений через Министерство юстиции РФ и Генеральную прокуратуру РФ. 

Другие учреждения, к компетенции которых относятся дела гражданские (в том числе трудовые, жилищные), семейные и уголовные, направляют просьбы о правовой помощи через учреждения юстиции, включая прокуратуру, например, п.3 ст.2 «Договора между Российской Федерацией и Республикой Молдова о правовой помощи и правовых отношениях по гражданским, семейным и уголовным делам» (подписан в Москве 25 февраля 1993 г.)1. В таких договорах содержится также норма, в соответствии с которой, помимо оказания помощи по конкретным гражданским, семейным и уголовным делам, Генеральная прокуратура РФ и прокуратура или иной соответствующий орган другой Договаривающейся Стороны представляют друг другу по просьбе информацию о действующем или действовавшем в их государствах законодательстве и о вопросах его применения учреждениями юстиции. 

Указы Президента РФ по вопросам деятельности прокуратуры
В переходный период становления законодательства в соответствии с определенным порядком регламентации до принятия соответствующих законов прокуроры руководствуются в своей деятельности указами Президента РФ, соответствующими Конституции РФ, а также указами, создающими правовой механизм действия конкретных норм законов. Так, полномочия прокуроров, основные направления и формы координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью регламентируются Положением о координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью, утвержденным Указом Президента РФ от 18 апреля 1996 г. О подобном порядке принятия названного Положения содержится прямое указание в ст.8 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации». 

На прокуратуру не может быть возложено выполнение функций, не предусмотренных федеральными законами (ст.3 Закона). Из предмета ведения прокуратуры иными законами или иными нормативными правовыми актами не могут быть изъяты возложенные на нее Законом функции, не могут быть сужены сферы правовых отношений, в которых в соответствии с законами осуществляется прокурорский надзор.

Вместе с тем указами Президента РФ, при наличии к тому оснований и до принятия изменений или дополнений в федеральных законах, может формироваться, конкретизироваться реальный механизм исполнения законов, реализации мер, вытекающих из международно-правовых актов, заключенных (ратифицированных) Российской Федерацией, и в соответствии с действующими федеральными законами. Так, в Положении об Уполномоченном Российской Федерации при Европейском суде по правам человека, утвержденном Указом Президента РФ от 29 марта 1998 г. № 310 (в редакции от 22 декабря 1999 г.), определено, что Уполномоченный выступает в качестве представителя Российской Федерации при разбирательстве дел в суде и (или) привлекает в этих целях представителей Генеральной прокуратуры РФ, соответствующих федеральных органов исполнительной власти, а также российских и зарубежных адвокатов (п.5). 

Нормативные

правовые акты

Генерального

прокурора РФ
В соответствии с Федеральным законом       «О прокуратуре Российской Федерации» Генеральный прокурор РФ издает обязательные для исполнения всеми работниками органов и учреждений прокуратуры приказы, указания, распоряжения, положения и инструкции, регулирующие вопросы организации деятельности системы прокуратуры Российской Федерации и порядок реализации мер материального и социального обеспечения указанных работников (п.1 ст.17). 

Регулируемые данными актами вопросы охватывают все важнейшие аспекты организационной деятельности системы прокуратуры. Генеральному прокурору РФ предоставлено также право определять порядок реализации мер материального и социального обеспечения прокурорских работников, предусмотренных Федеральным законом. 

Приказы Генерального прокурора РФ относятся к категории ведомственных нормативных актов и издаются по ключевым, основополагающим вопросам организации деятельности системы прокуратуры и порядка реализации мер материального и социального обеспечения ее работников.

Указания, как правило, регулируют более узкие направления деятельности органов прокуратуры, например: исполнение законов о приватизации, о внешнеэкономической деятельности. Указания могут издаваться на основании обобщения материалов прокурорской и следственной практики, результатов конкретных проверок. 

Распоряжения связаны в основном с реализацией управленческих мер разового или краткосрочного характера. 

С помощью положений регламентируется статус структурных подразделений Генеральной прокуратуры РФ, включая управления по федеральным округам, наиболее крупных специализированных прокуратур, порядок реализации мер материального и социального обеспечения прокурорских работников. 

Инструкции определяют порядок, процедуры, своего рода технологию осуществления отдельных видов деятельности: организации делопроизводства, статистического учета, порядка хранения документов, оружия, вещественных доказательств и др. 

Некоторые нормативные указания Генерального прокурора РФ, данные в установленном законом порядке, по своей обязательности выходят за пределы прокурорской системы. Его указания по вопросам предварительного следствия и дознания, не требующим законодательного регулирования, являются обязательными для исполнения всеми органами предварительного следствия и дознания независимо от их ведомственной принадлежности (п.2 ст.30). При этом имеются в виду не указания по конкретным уголовным делам, которые также обязательны для исполнения, а указания общего, принципиального характера, которые являются результатом обобщения практики деятельности правоохранительных органов по применению законов в процессе расследования преступлений и направлены на совершенствование этой деятельности, на повышение гарантий обеспечения законности, прав и свобод граждан. 

Постановления

Конституционного Суда РФ
К правовым основам организации и деятельности прокуратуры РФ относятся постановления Конституционного Суда Российской Федерации по вопросам, непосредственно связанным с построением, функциональным содержанием деятельности органов прокуратуры, с реализацией принципов подчиненности и подотчетности должностных лиц прокуратуры, включая Генерального прокурора РФ. С учетом правовой значимости этих постановлений и последствий их принятия применяются они непосредственно. В последующем, с включением соответствующих положений в Конституцию РФ, Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» либо в иной федеральный закон, применяется и используется норма закона, воспринявшая эти положения постановления Конституционного Суда РФ. 

Кроме того, признание Конституционным Судом РФ не соответствующей Конституции РФ нормы (или ее части) Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» вызывает определенные правовые последствия в части, касающейся содержания такой нормы, условий и порядка ее применения, а также оснований изменения (дополнения) законодательства об организации и деятельности органов прокуратуры. 

Действует ряд постановлений Конституционного Суда РФ, непосредственно связанных с правовой регламентацией организации и деятельности органов прокуратуры. В их числе постановление по спору о компетенции между Советом Федерации и Президентом Российской Федерации относительно принадлежности полномочия по изданию акта о временном отстранении Генерального прокурора Российской Федерации от должности в связи с возбуждением в отношении него уголовного дела. 

Как известно, Генеральный прокурор РФ Указом Президента РФ от 2 апреля 1999 г. № 415 был отстранен от должности на период расследования возбужденного в отношении него уголовного дела. В Конституционный Суд РФ обратился Совет Федерации, посчитав, что такое отстранение от должности может иметь место только в порядке, установленном ст.83 (п.«е»), 102 (п.«з» ч.1) и 129 (ч.2) Конституции РФ для назначения на должность и освобождения от должности Генерального прокурора РФ, т.е. должно осуществляться Советом Федерации по представлению Президента РФ, и следовательно, Президент РФ был не вправе издать названный Указ. 

Конституционный Суд РФ в своем постановлении от 1 декабря 1999 г. указал, что в случае возбуждения уголовного дела должен быть издан соответствующий акт об отстранении Генерального прокурора РФ от должности, это компетенция иной государственно-властной инстанции федерального уровня. 

Конституционный Суд РФ постановил, что исходя из Конституции РФ и в отсутствие иного законодательного регулирования акт о временном отстранении Генерального прокурора РФ от должности, необходимость которого обусловлена возбуждением в отношении него уголовного дела, обязан издать Президент РФ. 

При этом Суд отметил, что не исключается право законодателя на основе Конституции РФ и с учетом правовых позиций, изложенных в постановлении Суда, установить иные механизмы реализации возможного уголовного преследования в отношении Генерального прокурора РФ и его отстранения от должности на период расследования. 

Однако в отсутствие специальной регламентации оснований, сроков и порядка проведения общенадзорной проверки не исключается возможность рассмотрения предусмотренных п.2 ст.5 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» полномочий прокурора как дискреционных, оставляющих решение этого вопроса на усмотрение прокурора. Вместе с тем Конституционный Суд РФ в своем постановлении признал не противоречащим Конституции РФ п.2 ст.5 Федерального закона, который, являясь гарантией от недопустимого вмешательства в деятельность органов прокуратуры РФ, освобождает прокурора и следователя от обязанности давать какие-либо объяснения по существу находящихся в их производстве дел и материалов, а также предоставлять их кому бы то ни было для ознакомления, если этим не нарушается вытекающее из ч.2 ст.24 Конституции РФ право, ограничения которого возможны лишь при их надлежащем установлении федеральным законом. 

Существенное значение для практики применения Закона и для перспектив и конкретных направлений развития законодательства о прокуратуре РФ имеет постановление Конституционного Суда РФ от 11 апреля 2000 г. по делу о проверке конституционности отдельных положений п.2 ст.1, п.1 ст.21 и п.3 ст.22 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» в связи с запросом Судебной коллегии по гражданским делам Верховного Суда РФ. В соответствии с   абз. 1 и 2 п.2 ст.1 Закона на прокуратуру возложен надзор за соответствием законам правовых актов, издаваемых представительными (законодательными) органами субъектов Российской Федерации. 

Постановления

Государственной Думы

Федерального Собрания РФ
В постановлениях Государственной Думы, издаваемых в соответствии с компетенцией, установленной Конституцией РФ (ст.103), содержатся нормы, прямо устанавливающие, определяющие различные аспекты организации и деятельности прокуратуры, они непосредственно входят в состав правовых основ организации и деятельности прокуратуры в качестве обязательного элемента.

Государственная Дума принимает постановления по вопросам, отнесенным к ее ведению Конституцией РФ, включая объявление амнистии (пп.«е» п.1, п.2 ст.103). 

Постановлением Государственной Думы Федерального Собрания РФ “О координации действий федеральных органов законодательной и исполнительной власти по борьбе с преступностью в Российской Федерации” от 19 марта 1999 г. важное значение придается обеспечению законности в деятельности самих правоохранительных органов.

Государственная Дума предложила Генеральному прокурору РФ включать в ежегодный доклад о состоянии законности и правопорядка в Российской Федерации и о проделанной работе по их укреплению, представляемый палатам Федерального Собрания РФ и Президенту РФ, раздел о соблюдении законности в деятельности правоохранительных органов, в том числе органов прокуратуры 1. 
Таким образом, один из важных элементов структуры этого доклада определен, по существу, в нормативном порядке постановлением Государственной Думы. 

I.1.5. Прокуратура в государственно-правовой системе

Российской Федерации.

В соответствии с Конституцией Российской Федерации государственная власть в Российской Федерации осуществляется на основе разделения на законодательную, исполнительную и судебную (ст.10). 

Взаимоотношения прокуратуры с различными органами государственной власти предопределяются, прежде всего, тем, что компетенция прокуратуры по надзору за соблюдением Конституции РФ и законов распространяется на различные субъекты применения законов, которые относятся ко всем выделенным ветвям единой государственной власти. Кроме того, эта компетенция прокуратуры распространяется также на органы местного самоуправления, которые, согласно Конституции РФ, не входят в систему органов государственной власти (ст.12). 

Отношения прокуратуры с органами исполнительной власти предопределяются задачами, а также вышеназванными функциями и направлениями ее деятельности. Особенно это касается ее отношений с иными правоохранительными, а также контролирующими органами. Все правоохранительные органы, равно как и органы вневедомственного контроля (надзора), являются специализированными органами контроля за исполнением (соблюдением) законов в соответствующих сферах правовых отношений. Надзорные полномочия прокуратуры имеют универсальный характер и распространяются практически на все урегулированные законом сферы правовых отношений. При необходимости принятия мер по восстановлению нарушенной законности, выходящих за пределы объема установленных полномочий или предметной компетенции контролирующих органов, они обязаны обратиться или передать соответствующие материалы надлежащему органу или должностному лицу, например, для решения вопроса о возбуждении уголовного дела, в том числе путем обращения к прокурору. Прокуроры осуществляют надзор за исполнением законов правоохранительными и контролирующими органами, за соответствием принимаемых ими актов и решений по выявлению правонарушений, привлечению виновных к установленной ответственности. 

Контролирующие органы обязаны представлять в прокуратуру материалы о правонарушениях, требующих прокурорского реагирования, в том числе для привлечения виновных к уголовной ответственности. 

Правоохранительные органы при осуществлении ими расследования уголовных дел в соответствии с установленной подследственностью обязаны выполнять указания прокурора; оконченные расследованием уголовные дела, завершившиеся составлением обвинительного заключения, представляются в суд прокурором, осуществлявшим надзор по этому делу, или вышестоящим прокурором. 

Прокуратура информирует контролирующие органы о мерах, принятых ею по представленным материалам, при необходимости вносит предложения по устранению правонарушений и обстоятельств, им способствующих. 

Прокуратура в силу своих полномочий осуществляет надзор в том числе за различными контролирующими органами (пожарной безопасности, безопасности дорожного движения, санитарно-эпидемиологического контроля, Счетной палатой и др.). Исходя из  задач и полномочий прокуратуры, включая надзор за исполнением законов правоохранительными и контролирующими органами, расследование ею преступлений, совершенных работниками этих органов, имеются определенные гарантии обеспечения независимости самих прокуроров. В частности, Законом установлено правило о том, что любая проверка сообщения о факте правонарушения, совершенного прокурором или следователем органов прокуратуры, возбуждение против них уголовного дела (за исключением случаев, когда прокурор или следователь застигнут при совершении преступления), производство расследования являются исключительной компетенцией органов прокуратуры. 

Не допускается задержание, привод, личный досмотр прокурора и следователя, досмотр их вещей и используемого ими транспорта, за исключением случаев, когда это предусмотрено федеральным законом для обеспечения безопасности других лиц, а также задержания при совершении преступления. 

Надзорная компетенция прокуратуры не распространяется на деятельность Правительства РФ. Законом только предусмотрено, что в случае несоответствия постановлений Правительства РФ Конституции и законам Российской Федерации Генеральный прокурор РФ информирует об этом Президента РФ. 

Прокуратура

 и Президент РФ

Характер задач и полномочий прокуратуры исключает возможность ее отнесения к органам исполнительной власти, хотя отдельные элементы таких взаимосвязей присутствуют в организационных отношениях прокуратуры с главой исполнительной власти – Президентом РФ. 

Так, Генеральный прокурор Российской Федерации назначается на должность и освобождается от должности Советом Федерации Федерального Собрания Российской Федерации только по представлению Президента Российской Федерации. Согласно Конституции РФ Президент РФ вносит в Совет Федерации предложение об освобождении от должности Генерального прокурора РФ. Это обстоятельство имеет важное значение для характеристики взаимоотношений Генерального прокурора РФ и Президента РФ.

По спору о компетенции между Советом Федерации и Президентом РФ относительно полномочий по изданию акта о временном отстранении Генерального прокурора РФ от должности в связи с возбуждением в отношении него уголовного дела Конституционный    Суд РФ принял постановление от 1 декабря 1999 г., согласно которому к компетенции Совета Федерации не относится полномочие по изданию акта об отстранении Генерального прокурора РФ от должности на время расследования возбужденного в отношении него уголовного дела. 

Исходя из Конституции РФ и в отсутствие иного законодательного регулирования акт о временном отстранении Генерального прокурора РФ от должности, необходимость которого обусловлена возбуждением в отношении него уголовного дела, обязан издать Президент РФ. 

В любом случае, с учетом значимости места и роли Генерального прокурора РФ в строго централизованной системе прокуратуры Российской Федерации, а также его положения в государственном механизме по обеспечению законности и правопорядка, вопросы, связанные с определением порядка отстранения Генерального прокурора РФ от должности, должны быть четко, полно и однозначно нормативно урегулированы. 

Прокуратура

и законодательная власть

Взаимоотношения прокуратуры как федерального государственного органа, основное предназначение которого состоит в надзоре за исполнением законов, и Федерального Собрания – парламента Российской Федерации предопределяются тем, что парламент является представительным и законодательным органом Российской Федерации. Государственная Дума Федерального Собрания РФ принимает федеральные законы, составляющие основное содержание предмета прокурорского надзора. Генеральный прокурор РФ ежегодно представляет палатам Федерального Собрания РФ и Президенту РФ доклад о состоянии законности и правопорядка в Российской Федерации и о проделанной работе по их укреплению, в котором предлагаются меры законодательного характера, направленные на совершенствование правового регулирования общественных отношений, проводится анализ действующего законодательства, с точки зрения практики его применения, наличия противоречий и пробелов в законодательной регламентации. 

Генеральный прокурор РФ или иные должностные лица прокуратуры регулярно информируют палаты парламента по различным вопросам законности и правопорядка. Органы прокуратуры по запросам и обращениям депутатов парламента проводят проверки сообщений о фактах нарушений законов, принимают меры к их укреплению. 

В соответствии с конституционным принципом разделения властей, Генеральный прокурор РФ назначается на должность и освобождается от должности Советом Федерации Федерального Собрания РФ по представлению Президента РФ. Согласно Закону Председатель Совета Федерации Федерального Собрания РФ в порядке, установленном Советом Федерации, приводит к присяге лицо, назначенное на должность Генерального прокурора РФ. 
Прокуратура и Конституционный Суд РФ
В Конституции РФ Генеральный прокурор РФ не предусмотрен в составе субъектов, полномочных обращаться в Конституционный Суд РФ с запросами о соответствии Конституции РФ федеральных законов, конституций республик, уставов, а также законов и иных нормативных актов субъектов Российской Федерации, договоров между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации, не вступивших в силу международных договоров Российской Федерации (ст.125). Вместе с тем согласно Федеральному конституционному закону «О Конституционном Суде Российской Федерации» от 21 июля 1994 г. (в редакции от 8 февраля 2001 г.), постановления и заключения Конституционного Суда РФ не позднее чем в двухнедельный срок со дня их подписания направляются Генеральному прокурору РФ (ст.72) как руководителю системы прокуратуры РФ, осуществляющей надзор за исполнением законов, что связано с их юридической силой, ибо акты или их отдельные положения, признанные неконституционными, утрачивают силу. Решения судов и иных органов, основанные на актах, признанных неконституционными, не подлежат исполнению и должны быть пересмотрены в установленных федеральным законом случаях. 

Согласно Федеральному закону «О прокуратуре Российской Федерации», Генеральный прокурор РФ вправе обращаться в Конституционный Суд РФ по вопросу нарушения конституционных прав и свобод граждан законом, примененным или подлежащим применению в конкретном деле (п.6 ст.35). Однако эти полномочия пока не повлекли внесения соответствующих дополнений в Федеральный конституционный закон «О Конституционном Суде Российской Федерации». В результате страдают интересы укрепления законности и правопорядка, построения правового государства в Российской Федерации.

Прокуратура и суды общей юрисдикции, арбитражные суды

Прокурор или его заместитель в случае установления нарушения закона органами и должностными лицами, на которые распространяется надзорная компетенция прокуратуры, помимо иных мер, предусмотренных законом, обращается в суд общей юрисдикции или арбитражный суд о признании противоречащих закону правовых актов недействительными. 

Прокурор предъявляет и поддерживает в суде или арбитражном суде иск в интересах пострадавших в случае нарушения прав и свобод человека и гражданина, защищаемых в порядке гражданского судопроизводства, когда пострадавший по состоянию здоровья, возрасту или иным причинам не может лично отстаивать в суде или арбитражном суде свои права и свободы или когда нарушены права и свободы значительного числа граждан либо в силу иных обстоятельств нарушение приобрело особое общественное значение. 

Прокурор участвует в рассмотрении дел судами в случаях, предусмотренных федеральными законами. В суде по уголовным делам прокурор выступает в качестве государственного обвинителя, защищая при этом права жертв преступлений, потерпевших, интересы общества и государства.

Прокурор или его заместитель в пределах своей компетенции приносит в вышестоящий суд кассационный или частный протест либо протест в порядке надзора, а в арбитражный суд — апелляционную или кассационную жалобу либо протест в порядке надзора на незаконное или необоснованное решение, приговор, определение или постановление суда. 

Генеральный прокурор РФ вправе обращаться в Пленум Верховного Суда РФ, Пленум Высшего Арбитражного Суда РФ с представлениями о даче судам разъяснений по вопросам судебной практики по гражданским, арбитражным, уголовным, административным и иным делам. Таким образом, прокурор в судах общей юрисдикции и в арбитражных судах выступает в качестве стороны или субъекта соответствующего судебного разбирательства. В случаях и порядке, определенных законом, прокурор осуществляет надзорные полномочия в отношении судебных решений, не соответствующих закону. 

Прокурор или его заместитель независимо от участия в судебном разбирательстве вправе в соответствии со своей компетенцией истребовать из суда любое дело или категорию дел, по которым решение, приговор, определение или постановление вступили в законную силу. Установив, что перечисленные судебные акты являются незаконными или необоснованными, прокурор приносит протест в порядке надзора или обращается с представлением к вышестоящему прокурору, который, согласившись с этим представлением, вносит протест в надлежащую судебную инстанцию. 

При этом следует подчеркнуть, что суд принимает решения независимо от кого бы то ни было и подчиняется только закону. Протесты прокурора также направляются в судебную инстанцию, полномочную пересматривать, отменять или изменять опротестованные судебные решения. Протест прокурора не имеет для такого суда заранее установленной силы. Доводы и основания, приведенные прокурором в протесте на не соответствующее закону судебное решение, рассматриваются компетентной судебной инстанцией в совокупности с иными имеющимися данными. 
I.2. организация работы. планирование.

Контроль исполнения
Понятие

и принципы

организации работы

Непременным условием функционирования любой структуры является организация работы. Для основного звена единой федеральной централизованной системы органов прокуратуры Российской Федерации (районных и городских прокуратур) она имеет решающее значение.

Штатная численность таких прокуратур, как правило, невелика, а проблем, стоящих перед ними в сфере обеспечения правопорядка, с каждым годом становится все больше. В каждой прокуратуре работа не может быть одинаково организована, поскольку зависит от множества факторов, это: территориально-экономическая характеристика района (города); уровень и структура преступности; количество нарушений закона и связанный с ними объем работы; численность кадров прокуроров и следователей, их опыт, профессиональная подготовка.

Однако в любой прокуратуре организация работы начинается с двух взаимосвязанных элементов: правильной расстановки кадров и обеспечения слаженности их деятельности. Нужна оптимальная схема, которая, с одной стороны, позволит четко разграничить должностные обязанности между работниками, а с другой – наладить взаимодействие в процессе осуществления надзора и следствия.

В основе организации работы лежат общие принципы прокурорской системы: единство и централизация, независимость надзора от каких-либо органов и влияний, законность и гласность деятельности.

Вместе с тем немалое значение имеют и такие элементы, как: рациональное размещение и оборудование рабочих мест (удобное их расположение, оснащение средствами связи, техническими приспособлениями, предметами труда); обеспечение необходимыми для бесперебойной работы материалами и средствами (бумагой, бланками, справочной и методической литературой, научно-техническими средствами), – все это относится к научной организации труда (НОТ).

Внедрение НОТ в повседневную работу прокуроров и следователей позволяет избежать неорганизованности, свести к минимуму непроизводительные затраты сил и времени.

Научная организация труда имеет и социально-психологический аспект. Товарищеские и благожелательные отношения, готовность оказать коллеге деловую помощь, своевременно дать полезный совет оказывают позитивное влияние на работоспособность всего коллектива прокуратуры, способствуют мобилизации так называемого «человеческого фактора».

Распределение

обязанностей

Обязанности распределяются так, чтобы не выпускать из поля зрения все участки работы, обусловленные задачами и полномочиями, предусмотренными Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации», приказами и указаниями Генерального прокурора РФ и прокуроров субъектов Федерации.

При распределении обязанностей используются различные принципы.

Первый из них – предметный. В соответствии с этим принципом весь объем работы распределяется между прокурором, его заместителем либо, если таковые имеются, заместителями и помощниками по направлениям (отраслям) прокурорского надзора.

Второй принцип – зональный, или территориальный. Он предполагает условное разграничение территории города (района) на определенные участки (зоны) с последующим закреплением их за конкретными работниками. В некоторых субъектах Федерации в качестве зоны прокурорского надзора принято понимать территорию органа местного самоуправления (населенные пункты, административные территории и др.). Этот принцип чаще используется в прокуратурах с численностью оперативных работников более десяти человек и, как правило, для осуществления надзора за законностью правовых актов, исполнением законов в деятельности органов внутренних дел.

Практика показывает, что наиболее перспективным распределением служебных обязанностей является предметно-зональный принцип, который сочетает в себе возможности двух первых принципов.

Для обеспечения надзора за исполнением законов на конкретных предприятиях и в организациях применяется объектный принцип распределения обязанностей. Он используется для распределения надзорных обязанностей на одном объекте или группе объектов производственной или иной деятельности (например, на горно-обогатительном комбинате, агрофирме, машиностроительном заводе).

Применительно к организации предварительного расследования перечисленные принципы проявляются в специализации следователей по предметам (видам расследуемых преступлений) или участкам (зонам).

В приказах Генерального прокурора Российской Федерации выбор того или иного принципа организации работы районной (городской) прокуратуры жестко не ограничен. Важно, насколько адекватно избранный принцип отвечает штатной численности, профессиональной подготовке кадров и поставленным перед прокуратурой задачам.

Распределение обязанностей работников прокуратуры закрепляется в форме приказа, который в данном случае представляет собой нормативный акт руководителя прокуратуры, регламентирующий основные вопросы организации и деятельности прокуратуры.

Приказ должен быть полным и охватывать все отрасли надзора, участки и направления деятельности прокуратуры. Формулировки приказа излагаются юридически грамотно, точно и конкретно с тем, чтобы каждый работник ясно представлял предмет своих функциональных обязанностей. Отдельным пунктом в приказе предусматривается взаимозаменяемость работников на периоды их временного отсутствия (отпуск, болезнь, другие уважительные причины).

В случае необходимости обязанности между оперативными работниками прокуратуры могут уточняться, а при наличии существенных изменений издается новый приказ. Некоторые прокуроры приказ о распределении обязанностей обновляют ежегодно, с учетом происшедших изменений в кадровом составе или других обстоятельств.

Рекомендуется следующий примерный порядок распределения служебных обязанностей.

Обязанности прокурора района (города) состоят, прежде всего, в общей организации работы прокуратуры. Довольно часто встречается формулировка «общее руководство». Речь идет о следующих функциях: планирование; контроль и проверка исполнения; координация деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью и все функции, возложенные Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации», процессуальным законодательством.

В прокуратурах крупных районов (городов), где по штату имеется несколько заместителей, обязанности по общей организации работы распределяются между прокурором и его заместителями. В этом случае прокурору «отходит» действительно общее руководство, организация и контроль за работой заместителей, координация деятельности правоохранительных органов, участие в заседаниях органов местного самоуправления и функции, определенные для него процессуальным законом и приказами Генерального прокурора Российской Федерации.

Так, в соответствии с приказом Генерального прокурора РФ «Об организации надзора за исполнением Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности» от 25 апреля 2000 г. № 56 прокурор района (города) может быть уполномочен непосредственно осуществлять указанный надзор.

Обязанности между заместителями распределяются, как правило, по предметному принципу. При распределении учитываются деловые качества каждого заместителя, специализация по направлениям прокурорского надзора и объем работы на соответствующих участках. Заместители должны знать «свой маневр», пределы компетенции и ответственности, иметь равномерную нагрузку.

Типичным является вариант, когда на первого заместителя возлагается организация надзора за исполнением законов и законностью правовых актов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина, участие в рассмотрении судами гражданских дел; второй заместитель организует работу по надзору за исполнением законов органами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность, дознание и предварительное следствие (имеются в виду органы внутренних дел, налоговой полиции, таможенные учреждения), а третьему заместителю остаются вопросы организации следствия в прокуратуре, участия в рассмотрении судами уголовных дел и надзора за законностью исполнения уголовных наказаний, не связанных с лишением свободы.

Но чаще приходится распределять обязанности между прокурором и одним заместителем. При таком положении прокурор сосредотачивает в своих руках основные участки, с тем чтобы иметь возможность контролировать деятельность своих помощников и следователей. У него сосредотачиваются следующие вопросы и направления:

общее руководство деятельностью прокуратуры;

планирование работы прокуратуры;

организация прокурорского надзора за исполнением законов, направленных на пресечение и предупреждение преступных проявлений;

законность разрешения заявлений и сообщений о совершенных преступлениях, поступивших в прокуратуру;

координация деятельности правоохранительных органов региона по борьбе с преступностью;

организация взаимодействия с городским (районным) судом, контролирующими органами, органами местного самоуправления;

проведение в прокуратуре оперативных совещаний и координационных совещаний руководителей правоохранительных органов;

контроль исполнения руководящих документов вышестоящих прокуратур и собственных решений;

подготовка и воспитание кадров;

информационно-аналитическое и правовое обеспечение деятельности;

обеспечение гласности в работе и связей с общественностью;

статистическая отчетность;

работа канцелярии;

вопросы гражданской обороны и безопасности прокуратуры и ее работников.

Остальные вопросы находятся в ведении заместителя.

Оправдан вариант, когда заместитель берет на себя организацию надзора за исполнением милицией соответствующего блока законов и вопросы участия в рассмотрении судом уголовных дел. Эти направления взаимосвязаны.

В некоторых прокуратурах на заместителя возлагаются обязанности по организации надзора за исполнением законов в деятельности органов дознания и предварительного следствия в целом, включая следствие в прокуратуре и налоговой полиции. На остальных участках надзора работу организует прокурор. Он же руководит работой канцелярии.

Существуют, безусловно, и иные варианты распределения обязанностей между прокурором и заместителем или заместителями, важен охват всех участков деятельности прокуратуры и обеспечение слаженной работы.

Применительно к помощникам прокурора обязанности распределяются по следующим направлениям надзора:

исполнение законов органами местного самоуправления, органами контроля и управления, их должностными лицами, хозяйствующими субъектами, а также законность издаваемых ими правовых актов;

исполнение законов органами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность, дознание и предварительное следствие;

участие в рассмотрении судами уголовных дел;

участие в рассмотрении судами гражданских дел.

Если позволяют штатные возможности, на отдельного помощника возлагаются обязанности по надзору за исполнением законов о несовершеннолетних и молодежи, а обязанности на других участках выполняют два или три помощника. При такой ситуации более уместен зональный принцип распределения работы.

Дополнительной обязанностью кого-либо из помощников является ведение контрольных экземпляров нормативных актов и систематической картотеки, а при наличии их электронной базы – регулярное ее обновление. Все помощники осуществляют взаимодействие со средствами массовой информации, ведут в своей части предусмотренный Инструкциями по статистической отчетности учет проведенной работы.

В том случае, когда в прокуратуре всего два – три помощника, обязанности по предмету необходимо совмещать. Например, надзор за исполнением законов и законностью правовых актов сочетается с участием в рассмотрении гражданских дел и надзором за исполнением законов о несовершеннолетних. Другой вариант: один помощник участвует в рассмотрении судом как гражданских, так и уголовных дел. Оба варианта приемлемы, поскольку первый позволяет объединить близкие предметы, а второй – подлежащие правовой оценке судебные постановления.

Нужно учитывать возможность взаимозаменяемости на случай отсутствия кого-либо из помощников. Каждый помощник, наряду с непосредственными функциями на закрепленном участке надзора, обязан участвовать в поддержании государственного обвинения и может быть привлечен к несению дежурств.

Организация работы следователей зависит, прежде всего, от их количества и профессиональной подготовки. В районах (городах), где имеется один или два следователя, ни зональный, ни предметный принципы не уместны. В их производстве поочередно оказываются все дела, отнесенные к подследственности прокуратуры.

Там, где имеются штатные возможности, необходима специализация. Расследование по наиболее сложным делам ведут, как правило, старшие следователи, сосредотачивая дела об умышленных убийствах, о преступлениях против государственной власти, интересов государственной службы и о преступлениях в сфере экономики.

Приказом Генерального прокурора Российской Федерации «Об организации работы органов прокуратуры по борьбе с преступностью» от 26 июня 1997 г. № 34 предписано «в необходимых случаях по согласованию с руководителями правоохранительных органов создавать межведомственные следственные группы (бригады), включая в их состав работников для проведения оперативно-розыскной деятельности».

Наряду с созданием межведомственных следственных групп, на практике применяется бригадный метод расследования. Суть его заключается в том, что по сложным или актуальным делам расследование ведут несколько следователей районной (городской) прокуратуры. Бригада должна возглавляться наиболее опытным следователем, а в случае необходимости – прокурором или его заместителем. 

Аналитическая

работа в прокуратуре

В приказах Генерального прокурора Российской Федерации, посвященных организации надзора за исполнением законов и борьбе с преступностью, информационно-аналитической работе отведено значительное место.

Так, в п.2.2 приказа № 34 прокурорам, в том числе районов и городов, предписано не реже двух раз в год проводить анализ состояния преступности и способствующих ей причин. Приказом Генерального прокурора РФ «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» от 22 мая 1996 г. № 30 предписывается систематически анализировать состояние законности, соблюдение прав и свобод граждан.
Анализ данных, характеризующих состояние законности, не только дает знание реальной обстановки, но и позволяет правильно определять направления надзорных усилий и объекты надзора, прогнозировать развитие неблагоприятных тенденций и процессов, вырабатывать предупредительные меры.

Содержательную сторону аналитической работы составляют ряд взаимосвязанных этапов: сбор (накопление) информации – обработка информации – выводы и предложения (результат). Они одинаково важны, ошибка или недооценка одного обязательно скажется на других.

Но если со сбором информации особых проблем не бывает     (ст.6 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» позволяет истребовать многообразные сведения из самых различных источников, а главное – делать это регулярно), то на этапах обработки допускается немало просчетов.

Следует отметить, что аналитическая работа включает анализ эффективности деятельности органов правоохраны, в том числе самой прокуратуры района (города). 

Для правильной постановки аналитической работы необходимы, как минимум, три условия: во-первых, информация о нарушениях законов и обстоятельствах, способствующих этим нарушениям; во-вторых, средства и приемы сбора, накопления и обработки информации; наконец, наличие унифицированных показателей, характеризующих состояние законности.

Под информацией понимается содержание отражения объективной действительности, выраженное в форме сообщения, осведомления о положении дел, сведения о чем-либо или о ком-либо, передаваемые непосредственно или с помощью технических средств. Для прокуратуры – это совокупность качественных и количественных характеристик преступности и правонарушений непреступного характера в их единстве и развитии. 

Информацию нужно эффективно использовать для анализа, поэтому она должна быть в достаточном количестве: малый или, наоборот, избыточный объем будет негативно влиять на выработку прокурором решений. 

Полной является та информация, которая с высокой долей достоверности отражает положение дел. Кроме того, информация должна быть объективной, точной и целенаправленной. 

Обязательным условием является своевременность и оперативность поступления информации в прокуратуру. Поступающую информацию необходимо группировать по определенной системе. Как правило, это производится путем введения в делопроизводство определенной номенклатуры дел, в которых систематизируется и накапливается информация.

Условно информация делится на три вида: статистическую, оперативную и справочную. Статистическая информация представляется в заранее установленные сроки и по определенной форме; оперативная – поступает непрерывно в самых различных формах; справочная – накапливается в прокуратуре постепенно и используется по мере необходимости.

Рассмотрим, как перечисленные общие положения учитываются при анализе состояния исполнения законов.

Распространенной ошибкой некоторых прокуроров является стремление охватить надзором все сферы правовых отношений. Однако стоит строго разделять правомерность и пределы прокурорского вмешательства. Пределы вмешательства всегда ограничиваются правомерностью, а правомерность вмешательства в свою очередь определяется строгими рамками имеющихся к тому оснований.

В связи с этим анализ состояния исполнения законов следует производить преимущественно в базисных (основных) сферах. Их четыре: экономика, социальная сфера, природные ресурсы, правоохранительная деятельность. Эти сферы облегчат прокурору как планирование деятельности, направленной на выявление нарушений законов, так и каналы получения более полных сведений о правонарушениях.

Источники информации о нарушениях закона условно делятся на общие и специальные. 

К первой группе относятся обращения, заявления и жалобы граждан, а также организаций и учреждений; сообщения средств массовой информации; материалы гражданских, арбитражных, уголовных дел, производств об административных правонарушениях.

В общем порядке сведения о нарушениях закона прокурор может получить, участвуя в совещаниях и заседаниях государственных органов и органов местного самоуправления, коллегиальных органов других учреждений, а также при даче правовой оценки издаваемых ими правовых актов.

Вторую группу источников составляют данные органов межведомственного контроля. На районном (городском) уровне их более двух десятков. 

В сфере контроля за исполнением законов в экономике это:

1) городские агентства Минимущества России;

2) комитеты по земельным ресурсам и землеустройству;

3) отделения государственного надзора за связью;

4) отделения энергонадзора.

В сфере финансов:

1) государственная налоговая инспекция;

2) аппараты контролеров-ревизоров в городах;

3) органы Федерального казначейства.

В социальной сфере:

1) управления статистики;

2) управления архитектуры и градостроительства;

3) центры занятости;

4) отделы социальной защиты населения;

5) посты миграционного контроля;

6) государственные жилищные комиссии;

7) районные (городские) комиссии по делам несовершеннолетних.

В сфере окружающей среды и использования природных ресурсов:

1) государственные инспекции по охране окружающей среды;

2) центры Государственного санитарно-эпидемиологического надзора;

3) управления (отделы) ветеринарии;

4) гидрометеорологические станции и посты;

5) лесхозы и лесничества;

6) отделы (управления) охотничьего хозяйства;

7) государственные инспекции рыбоохраны.

Информацию можно получить также в правоохранительных органах, это:

1) отделы (управления) внутренних дел;

2) отделы противопожарной службы;

3) Государственная инспекция по безопасности дорожного движения;

4) отделы Федеральной службы налоговой полиции Российской Федерации;

5) таможни и таможенные посты;

6) районные (городские) службы судебных приставов;

7) суды общей юрисдикции.

Для обеспечения информированности о состоянии исполнения законов на каждый отчетный период (полугодие, год) прокурор должен либо наладить поступление необходимых данных из всех или части перечисленных органов, либо каждый раз запрашивать сведения о выявленных ими нарушениях.

От контролирующих органов прокурор имеет право требовать проведения проверок в подконтрольных организациях, выделения специалистов для выяснения возникших вопросов, а также обязан проверять законность и полноту мер, принятых органами контроля по устранению выявленных нарушений.

Анализ преступности представляет собой оценку того, как преступность проявляется в социальной сфере, каковы ее характеристики, насколько она устойчива к внешним воздействиям и т.п. Отсюда задачи анализа – выявление и оценка: распространенности и общественной опасности преступности в районе (городе) за определенный период; социальных характеристик, которые указывают на особенности ее порождения и функционирования (мотивация, социально-групповая принадлежность); а также свойств преступности как относительно самостоятельного явления (устойчивость, организованность).

Поскольку анализ включает одновременно познание и оценку, речь идет, во-первых, о получении фактических сведений о преступности, а во-вторых, об их толковании. Последнее достигается путем разного рода сравнений (например, данных прошедшего года с соответствующими данными предшествующих лет), вычисления долей, коэффициентов, процентных отношений и т.д.

С учетом того, что преступность анализируется как продукт социальной среды, сведения о ней сравниваются не только между собой, но и сопоставляются с данными экономической, социальной, демографической статистики. Анализ производится с соблюдением нескольких правил.

Правило первое. Анализу подлежит фактическая, а не зарегистрированная преступность. Фактическая преступность многократно превышает преступность, о которой осведомлены органы правоохраны, а известная им преступность – ее долю, официально этими органами регистрируемую. В свою очередь, учтенная преступность намного превышает ее раскрываемую долю, а количество раскрытых деяний – число преступлений, за которые виновные привлекаются к уголовной ответственности.

Надо иметь в виду, что практически всегда часть преступности латентна, а статистика включает в себя лишь те данные о преступлениях и преступниках, которые выявлены и «переработаны» компетентными органами. В ней преступления разного вида могут отражаться с разной степенью полноты: умышленные убийства, к примеру, более полно, чем случаи причинения легкого вреда здоровью.

Для того чтобы составить относительно полное представление о масштабе преступности в районе (городе), при анализе надо учитывать так называемые незаявленные преступления. Это преступления, о которых граждане в силу разных причин (боязнь мести, неверие в возможности правоохранительных органов, незначительность причиненного вреда и т.п.) не сообщили органам внутренних дел, налоговой полиции, прокуратуре. Криминологи считают, что незаявленные преступления достигают 60% от заявленных. Это первая группа преступлений.

Ко второй группе преступлений, которые необходимо брать в расчет при определении фактической преступности, относятся неучтенные (которые были выявлены прокуратурой из числа непосредственно укрытых), а к третьей – неустановленные преступления (по заявлениям о них были приняты необоснованные решения об отказе в возбуждении уголовного дела).

Следовательно, для оценки распространенности преступности в районе надлежит добавлять к числу зарегистрированных преступлений их укрытую и незаявленную части.

По второму правилу, преступность анализируется в динамике. Выделяется ретроспективный анализ, т.е. анализ прежних состояний и тенденций преступности, и перспективный – выявление ее возможных тенденций и характеристик (прогноз).

Обычно в прокуратуре района (города) проводится текущий анализ, когда данные о преступности за год сравниваются с соответствующими данными предыдущего года или нескольких предшествующих лет. Более короткий период анализа (квартал, полугодие) брать не рекомендуется, потому что он не дает надежных сведений о динамике; его можно использовать как средство предварительной оценки действенности тех или иных мер борьбы с преступностью либо оценки влияния на преступность социальных изменений в районе.

Применяется также метод систематического анализа, при котором преступность анализируется последовательно из года в год. При этом выделяются длительные периоды (три, пять и более лет). В случае необходимости осуществляется анализ сезонных колебаний преступности.

Требование третьего правила означает, что преступность анализируется с учетом изменений уголовного законодательства. Следовательно, при анализе за длительный период из совокупности анализируемых преступлений следует исключать преступления, ответственность за которые отменена.

Сказанное выше требует при изучении преступности учитывать такие сопоставимые данные, как стабильность диспозиций анализируемых преступлений (чтобы в анализируемый массив не попали декриминализированные нормы), отсутствие жесткой зависимости в распространенности этих преступлений от каких-либо специфических условий места и времени и необходимость учета характера отношения населения к выявленным конкретным преступлениям.

В целом сопоставимый массив преступлений может состоять из таких блоков:

1) насильственная преступность: умышленные убийства, изнасилования, случаи причинения тяжкого вреда здоровью, хулиганство;

2) общеуголовная корыстная преступность: кражи, грабежи, разбои, мошенничество;

3) преступления в сфере экономики и преступления против интересов государственной службы и службы в органах местного самоуправления;

4) преступность несовершеннолетних.

Необходимо подчеркнуть, что анализируются не только данные об уровне преступности, но и целый комплекс других характеристик, например: судимость, материальный вред, количество погибших, активность населения в охране правопорядка и т.д.

Практически вся информация, характеризующая состояние преступности и практику борьбы с нею, имеется в районе (городе). Иное дело, что в силу рассредоточенности и часто неформализованного ее характера сбор ее представляет определенную сложность.

Первый и основной источник – органы внутренних дел, где содержатся данные:

а) о зарегистрированных преступлениях; об общем количестве, в том числе особо тяжких, тяжких, наиболее распространенных видах; об умышленных, о неосторожных, групповых преступлениях; о территориальной распространенности (микрорайоны, поселки, предприятия);

б) о выявленных лицах, совершивших преступления (общее число, пол, возраст, род занятий, судимость и т.п.);

в) об административных правонарушениях.

В наиболее концентрированном и частично обработанном виде статистические данные, необходимые для анализа, содержатся в ежемесячных (или ежеквартальных) аналитических справках, представляемых в прокуратуру отделом внутренних дел. Прокуратуры, имеющие ЭВМ, получают возможность снимать информацию подекадно или даже ежедневно. Для прокурора эти сведения важны, но тем не менее он не должен дублировать статистический анализ, проведенный райгоротделом. Зная объем и содержание этого анализа, прокурор использует его результаты вместе с другой информацией.

Во многих прокуратурах существуют дополнительные формы сбора и накапливания информации (карточки, журналы, ЭВМ). Концентрируемые в них сведения расширяют возможности анализа преступности в районе (городе).

При проведении анализа необходимо учитывать особенности района (города). В крупном районе, где совершается значительное количество преступлений, общий анализ проводится в основном на уровне изучения статистических данных, имеющихся в отделе внутренних дел, налоговой полиции, прокуратуре и суде. Здесь более тщательному изучению могут быть подвергнуты структура преступности, ее уровень среди отдельных категорий, распространенность преступлений по микрорайонам, поселкам и т.п.

В небольших районах, где совершается незначительное количество преступлений, анализ статистических данных возможен лишь по наиболее общим показателям. В то же время в таких районах целесообразно более глубоко изучать обстоятельства и причины совершения преступлений, используя для этого материалы уголовных дел.

В районах, где количество преступлений исчисляется десятками, основное внимание рекомендуется сосредоточить на изучении причин преступлений.

Можно выделить следующие участки правоохранительной деятельности, которые подлежат анализу:

соблюдение законов при регистрации, разрешении заявлений и сообщений о совершенных преступлениях;

законность оперативно-розыскной деятельности;

соблюдение требований законов, направленных на пресечение, предупреждение и раскрытие преступлений;

законность задержаний, арестов и привлечения граждан к уголовной ответственности;

соблюдение процессуального порядка производства дознания и предварительного следствия;

качество и сроки расследования;

состояние розыска скрывшихся преступников и без вести пропавших граждан;

возмещение материального вреда;

законность судебных постановлений по уголовным и гражданским делам;

своевременность и правомерность вмешательства в социальную и экономическую сферу (в тех случаях, когда речь идет об оценке деятельности прокуратуры по надзору за исполнением законов).

Этот перечень, разумеется, не исчерпывает всех участков и, в зависимости от условий района (города), может быть расширен. Главное, чтобы анализ на этих участках дал представление о том, как в рамках уголовного процесса функционирует система правоохраны. Часто случается, что она «пытается отгородиться от воздействия среды», не выдерживает установленных требований и правил, тогда возможны сокрытие заявлений о преступлениях от учета, необоснованные отказы в возбуждении уголовных дел, случаи прекращения и приостановления расследования по надуманным основаниям, применения недозволенных методов ведения следствия, неправосудных решений и приговоров и т.д. Это недопустимо.

Информацию о соблюдении законов в деятельности правоохранительных органов содержат:

жалобы, обращения, заявления граждан, организаций, учреждений;

сообщения средств массовой информации;

статистические отчеты о работе дознания и следствия;

частные определения суда;

копии постановлений об отмене незаконных постановлений по уголовным делам;

заключения гособвинителей по делам, рассмотренным судом;

оперативно-поисковые дела и другие материалы, характеризующие оперативно-розыскную деятельность;

протесты и представления прокурора;

сообщения следственных изоляторов об истечении сроков содержания подследственных под стражей;

материалы проверок соблюдения законов в деятельности органов правоохраны.

Сведения об уровне деятельности районных (городских) правоохранительных органов, о соблюдении ими требований закона прокурор может получить при участии в заседаниях органов местного самоуправления, оперативных совещаниях отдела (управления) внутренних дел, а также по итогам опросов и анкетирования населения.

Необходимо предостеречь прокуроров от часто встречающейся ошибки, когда оценка деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью отождествляется с оценкой самой преступности. Состояние и изменения преступности определяются в значительной мере социально-экономическими факторами, не зависящими от милиции, суда и прокуратуры. В то же время характеристики преступности, безусловно, подлежат учету при оценке работы правоохранительных органов, так как их деятельность позволяет контролировать и сдерживать преступность.

Планирование

работы прокуратуры

Планирование является одним из организационных начал обеспечения деятельности прокуратуры по реализации полномочий, предусмотренных Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации». Состояние планирования отражает не только уровень организации работы, но и целенаправленность принимаемых мер по укреплению правопорядка.

Планированием достигается концентрация сил и средств на приоритетных направлениях прокурорского надзора.

Планирование – это решение вопросов о последовательности и сроках выполнения комплекса или отдельных видов работ с учетом имеющихся штатных, ресурсных и иных возможностей в целях достижения желаемого результата.

План вносит в работу четкость, делает ее организованной, целеустремленной и облегчает осуществление контроля. Важно, чтобы прокурор и его подчиненные четко представляли, чего они хотят добиться.

Если рассматривать цель как достижение желаемого результата, то в деятельности прокуратуры можно выделить главные, функциональные и вспомогательные цели. Главная цель – стремление получить определенный результат в состоянии законности на поднадзорной территории или объекте; функциональная – достичь определенного уровня правоприменительной практики; а вспомогательная – создание необходимых условий для реализации указанных целей.

Таким образом, на первом этапе планирования определяются цели деятельности прокуратуры района (города); на следующем – формируются мероприятия, необходимые для достижения планируемых целей.

Схематически примерный план можно выразить так: цель – мероприятие – исполнители – срок – фактический результат.

Сформулированные в плане мероприятия должны базироваться на следующих принципах: экономичность, стабильность, конкретность и реальность.

Принцип стабильности означает, что в течение периода, на который рассчитан план, в него без особой нужды не вносятся изменения, которые обычно связаны с внеплановыми заданиями прокуратуры субъекта Федерации. Конкретность предполагает точное указание в плане предмета надзорных действий, объектов надзора, исполнителей и сроков выполнения. Недопустимы декларативные, общие формулировки. 

В некоторых прокуратурах для планирования применяется «Постоянная схема направлений и объектов прокурорского надзора за исполнением законов», разработанная в Буйской межрайонной прокуратуре Костромской области.

Эта схема предусматривает:

а) постоянные направления надзора (например, исполнение законов органами местного самоуправления, органами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность, дознание, предварительное следствие );

б) постоянные объекты надзора (городская и районная администрации, отдел внутренних дел);

в) постоянные мероприятия по каждому направлению надзора (анализ, проверки, участие в заседаниях);

г) постоянные сроки, периодичность выполнения мероприятий;

д) постоянные, с учетом распределения обязанностей, исполнители.

Планируя постоянные мероприятия, нужно учитывать результаты анализа состояния законности, полученную информацию и сигналы о нарушениях, задания прокуратуры субъекта Федерации.

В составлении плана должны принимать участие все прокурорские работники. Проект плана, с учетом полученных заданий, вносится на рассмотрение оперативного совещания при прокуроре района (города). Обсуждение его позволит учесть опыт, знания и нагрузку каждого работника.

В практике районных (городских) прокуратур применяются три вида планов:

1) перспективные (годовые);

2) текущие (полугодовые, но могут разрабатываться квартальные и месячные);

3) краткосрочные (недельные, ежедневные).

Самостоятельным видом является план координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью.
Планирование на длительные сроки в настоящее время не имеет особого распространения. В существующие долгосрочные (перспективные) планы включаются мероприятия, вытекающие из местной либо региональной программы по противодействию преступности и правонарушениям, это мероприятия, направленные на выявление и устранение обстоятельств, способствующих преступлениям, пресечение нарушений прав и охраняемых интересов граждан. 

На долгосрочной основе, в соответствии с установками прокуратуры субъекта Федерации, могут планироваться мероприятия по усилению надзора за исполнением законов в той или иной сфере социально-экономической жизни и, безусловно, меры по устранению просчетов в организации собственной работы, выявленных комплексной проверкой.

К перспективным планам относятся планы координации совместных действий правоохранительных органов. Они включают мероприятия по совместному анализу состояния динамики и структуры преступности в районе (городе); подготовку для администрации и органов местного самоуправления материалов по вопросам предупреждения преступности; рассмотрение на координационном совещании состояния правоприменительной практики по борьбе с конкретными видами преступных проявлений; вопросы совершенствования профилактической работы (а также сроки и исполнители мероприятий).

Текущие планы дополняют и развивают перспективные планы. При их составлении следует предусматривать определенный резерв на случай выполнения срочных заданий, не предусмотренных планом и вызванных непредвиденными обстоятельствами.

В текущие планы включаются следующие мероприятия:

1) подведение итогов деятельности прокуратуры за определенный период, предшествующий планируемому;

2) проведение координационных и межведомственных совещаний;

3) проверки соблюдения законов в организациях и учреждениях, органах, осуществляющих оперативно-розыскную деятельность, дознание и предварительное следствие;

4) изучение различной категории уголовных, гражданских и административных дел;

5) отчеты о работе следователей и помощников прокурора;

6) мероприятия по повышению деловой квалификации кадров.

Этот перечень примерный, главное, конкретные мероприятия должны быть продиктованы состоянием законности в районе (городе) и уровнем правоприменения. 

Непременное условие – точное и своевременное выполнение плановых заданий во избежание неоправданной спешки, переноса мероприятий на следующий срок, поверхностных выводов.

Материалы проверок и других надзорных акций принято реализовать сразу по выполнении задания, в обозначенные сроки.

После выполнения плана его рекомендуется обсудить на оперативном совещании, где прокурор района (города) должен дать оценку содержанию и качеству проведенной работы.

Эффективной деятельность прокуратуры может быть лишь тогда, когда планируется не только работа прокуратуры в целом, но и каждого прокурора и следователя в отдельности. Индивидуальные планы позволяют правильно распределить время и использовать его с максимальной отдачей.

Эти планы, безусловно, не заменяют планов расследования конкретных уголовных дел, планов проведения проверок исполнения законов, планов-программ изучения дел, проведения обобщений. (Последние служат основой для составления индивидуальных планов.) 

Индивидуальный план рекомендуется составлять в конце рабочего дня, недели или декады, это непреложное правило. 

Удобно, а главное, практично пользоваться календарем-еженедельником: достаточно места для записей и хорошо видна нагрузка в течение всей рабочей недели. В настоящее время имеется значительное количество различных вариантов календарей, ежедневников, органайзеров.

Широкие возможности для моделирования различных форм индивидуального планирования дает использование компьютерной техники. Это позволяет учесть все многообразие деятельности конкретного прокурора и следователя, формализовать учет работы, ввести заранее повторяющиеся мероприятия.

Разновидностью индивидуального планирования служат различного рода графики. Сущность их заключается в том, что в одной части этой формы перечисляются объекты планирования (виды работ, вызываемые лица, совещания и т.п.), а во второй – время, необходимое для проведения работ. Такой график, кроме того, служит хорошим средством самоконтроля.

Организация

контроля исполнения

Контроль в органах прокуратуры вообще, а в районном (городском) звене, в частности, – это деятельность, связанная с получением и использованием информации об исполнении принятых решений, плановых заданий и других мероприятий.

Контроль составляет одну из важнейших обязанностей районного (городского) прокурора. От организации контроля во многом зависят слаженная работа заместителей, помощников прокурора и следователей, последовательное и полное выполнение плановых мероприятий, качество расследования уголовных дел. Важно только, чтобы контроль и проверка исполнения не превратились в свою противоположность – мелочную опеку и вмешательство в работу подчиненных. Утрата самостоятельности породит пассивность, безответственность и нерешительность.

Предметом контроля являются полнота, качество и своевременность исполнения заданий, поручений и других мероприятий. По своему характеру контроль должен быть комплексным, т.е. охватывать все участки работы и всех работников прокуратуры. Контроль может быть:

текущим (промежуточным) и итоговым;

сплошным и выборочным; 

постоянным и временным;

машинным (ЭВМ) либо ручным.

Прокурор обязан осуществлять контроль, с одной стороны, за надзорной работой; а с другой – за исполнением подчиненными приказов Генерального прокурора Российской Федерации и прокурора края, области, республики; за выполнением плана работы; за соблюдением сроков разрешения жалоб и обращений, порядка рассмотрения иных документов и т.п.

Поступающие в прокуратуру района (города) приказы, указания, информационные письма и другие документы Генеральной прокуратуры РФ и прокуратуры субъекта Федерации нужно незамедлительно довести до сведения оперативного состава. Заведующие канцелярией под роспись ознакомляют работников с документами, затем их размещают в соответствующих нарядах. Документы, устанавливающие направления надзора, порядок выполнения тех или иных над- зорно-следственных действий, включаются в соответствующие мероприятия, в перспективный или текущий планы.

Объект контроля – надзорная деятельность и следствие. Осуществляет контроль прокурор района (города); хотя при наличии заместителя или заместителей им, в соответствии с распределением обязанностей, отводятся соответствующие надзорные участки.

Отчеты помощников прокурора о выполнении плановых заданий, проведенных проверок или иной работы оформляются в виде справок. К справке должны быть приложены проекты документов: представлений, протестов, исковых заявлений, постановлений о возбуждении уголовных дел, дисциплинарных или административных производств, предостережений, докладных записок прокурору субъекта Федерации. По этим документам прокурор может контролировать глубину и качество надзорных акций.

Непосредственный контроль за рассмотрением протестов, исков, представлений и других актов прокурорского реагирования осуществляют проводившие надзорные проверки помощники. Все производство находится у них до момента поступления информации о результатах рассмотрения прокурорских документов. Поэтому важной составляющей контроля исполнения является проверка своевременности поступления и существа ответов. Только после оценки прокурором обоих моментов производство списывается в наряд и сдается в канцелярию на хранение.

Особый аспект – контроль за исполнением приказа Генерального прокурора Российской Федерации «Об организации прокурорского надзора за предварительным следствием и дознанием» от 18 июня 1997 г. № 31; речь идет о надзоре за законностью решений следователей и дознавателей по каждому сообщению о преступлениях, законностью задержания граждан, подозреваемых в преступлениях. Помощники прокурора, занимающиеся этим участком, обязаны регулярно, не реже одного раза в месяц проводить проверки исполнения законов при приеме, регистрации и учете заявлений о преступлениях, ежедневно проверять законность содержания подозреваемых в изоляторах временного содержания, систематически проверять материалы, по которым отказано в возбуждении уголовных дел, уголовные дела и оперативно-розыскные материалы.

Прокурор следит за соблюдением периодичности проверок, их результатами, знакомится с наблюдательными производствами. Подобная форма контроля представляется целесообразной при докладе уголовного дела при утверждении обвинительного заключения либо в случае вынесения постановления о прекращении дела.

Несколько иные формы контроля прокурора за работой помощников, участвующих в рассмотрении судом уголовных и гражданских дел, это:

проверка их подготовки к судебным процессам;

присутствие прокурора в суде с целью прослушивания судебных речей и заключений;

проверка в кассационные сроки дел, рассмотренных с участием помощников прокурора; 

заслушивание их доклада о судебных процессах .

Ежемесячно помощники прокурора должны представлять прокурору обобщенную справку о заслушанных и рассмотренных судом делах с указанием, по каким из них они участвовали, и со сведениями о проверке дел в кассационные сроки.

Контроль за работой следователей заключается в повседневной проверке, чем они занимаются, а также проверке сроков и качества выполнения работ, не регламентированных уголовно-процессуальным законодательством. Нацелен он на обеспечение полноты и объективности следствия.

Прокурору надлежит широко пользоваться формами оперативного учета. Эти формы дают возможность наглядно видеть нагрузку следователей, распределять работу между ними. Кроме того, ежемесячная отчетность (форма 1-ЕМ) и графики работы позволяют прокурору или его заместителю рационально организовать надзор за законностью расследования.

Организация

взаимодействия

сотрудников

прокуратуры
Наряду с общими задачами организации работы прокурор района (города) решает частные задачи: учет объема работы каждого помощника и следователя, обеспечение правильного соотношения их прав, обязанностей и ответственности, согласованности работы сотрудников прокуратуры, оперативности и высокого качества выполнения функций, возложенных на сотрудников.

Согласованность действий в районной (городской) прокуратуре достигается путем рабочего взаимодействия работников, это выражается в обмене информацией, необходимой для организации надзора в смежных отраслях.

Например, помощник прокурора, на которого по распределению обязанностей возложен надзор за исполнением законов (общий надзор), получив в ходе своей работы сведения о нарушениях, касающихся подростков, передает их для использования при осуществлении надзора помощнику, который занимается исполнением законов о несовершеннолетних и молодежи.

Подобным образом осуществляется взаимодействие между помощниками, один из которых (помощник по надзору за исполнением законов и законностью правовых актов) подготовил исковое заявление, а второй (помощник, на которого возложено участие в рассмотрении судом гражданских дел) обеспечивает его дальнейшее «сопровождение».

Особая форма рабочего взаимодействия существует между помощниками, занимающимися рассмотрением в суде уголовных дел, и следователями. Участвуя в суде, помощники – государственные обвинители становятся обладателями разноплановой информации об изъянах следствия по конкретным делам, о допущенных по делам нарушениях процессуального законодательства, о других неточностях и просчетах. Доведением этой информации до сведения следователей и дознавателей, а также заместителя прокурора обеспечивается не только взаимодействие, но и устранение следственных упущений.

Разумеется, этими формами не исчерпывается взаимодействие между работниками прокуратуры. Оно проявляется в каждом элементе организации работы, начиная с совместных анализов состояния исполнения законов, структуры и динамики преступности, а также эффективности деятельности органов правоохраны, планирования надзорной работы и следствия, обобщения прокурорско-следственной практики и заканчивая подготовкой межведомственных, координационных и оперативных совещаний.

Обеспечивает взаимодействие сотрудников прокурор района (города): конкретные формы взаимодействия осуществляются на основе устных указаний или поручений, а другие (такие, как обобщение прокурорско-следственной практики, участие в расследовании уголовных дел и связанных с ними обстоятельств) – приказов либо распоряжений.

Статистическая
отчетность

С системой делопроизводства тесно связаны порядок учета работы прокуроров и следователей и статистическая отчетность. 

Работники прокуратуры района (города) обязаны учитывать фактически выполненную работу. Документы первичного учета работы прокуроров и следователей – карточки, книги, справки следователя. Источниками сведений об их работе также могут быть надзорные производства, дела (наряды), материалы непосредственных проверок, процессуальные и иные документы.

В карточках, книгах, справках следователя первичный учет ведется путем заполнения соответствующих реквизитов непосредственно после выполнения действий, подлежащих учету.

Указанные карточки и книги не следует путать с журналами в их обычном виде. Первичный учет не является простым повторением журнальной формы (когда в строку разносятся данные, относящиеся к какому-то конкретному делу, материалу), это принципиально иная система, при которой в карточке-книге учитываемые позиции фиксируются накопительным порядком. Каждая запись имеет самостоятельное значение и отражает процессуально законченное действие, учитываемое статистической отчетностью. Сама запись служит лишь для обозначения учитываемой позиции, что позволяет произвести в конце отчетного периода подсчет данных по каждой позиции в отдельности, а в случае необходимости отыскать и сами материалы.

Все документы первичного учета должны быть подписаны, датированы составившими их лицами и в таком виде переданы районному (городскому) прокурору, который суммирует данные о выполненной работе (по его поручению это могут делать другие должностные лица).

В органах прокуратуры установлены следующие формы статистической отчетности:

отчет о работе прокурора по форме «П»;

отчет о следственной работе по форме № 1-Е;

отчет о рассмотрении заявлений и сообщений о преступлении по форме № 2-Е;

отчет о работе по надзору за исполнением законов при осуществлении оперативно-розыскной деятельности (форма ОРД).

Постановлением Госкомстата России от 20 апреля 2000 г. № 31 утверждена новая форма государственного статистического наблюдения 1-Е (ГТК) – о следственной работе таможенных органов дознания.

Основная форма отчета о работе прокурора – это форма «П». В действующем виде она утверждена приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 6 августа 1997 г. № 49.

Отчет состоит из восьми разделов и содержит показатели: 

надзор за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина;

надзор за исполнением законов органами, осуществляющими дознание и предварительное следствие;

надзор за соблюдением законов в местах предварительного заключения при исполнении наказаний и иных мер принудительного характера, назначаемых судом; 

об участии прокуроров в арбитражном, гражданском и уголовном судопроизводстве;

о работе органов прокуратуры по рассмотрению и разрешению заявлений, жалоб и иных обращений;

о гласности в деятельности прокуратуры.

Отчет составляется два раза в год – за первое полугодие и за весь отчетный год (один экземпляр направляется в вышестоящую прокуратуру).

Статистическая отчетность о следственной работе и дознании предусматривает отражение данных о результатах расследования уголовных дел следователями прокуратуры, органов внутренних дел, Федеральной службы налоговой полиции, а также органами дознания (Государственного пожарного надзора, органов ФСНП и таможенных органов), в том числе и о протокольных формах досудебной подготовки материалов, которые после утверждения прокурором по своим последствиям и учету приравнены к уголовным делам.

В полном объеме отчеты по форме 1-Е представляются два раза в год, однако для организации систематического анализа прокурорам районов (городов) рекомендуется составлять их ежеквартально.

Ежемесячно составляются отчеты об основных показателях следственной работы прокуратуры, отдела внутренних дел, а также органов Федеральной службы налоговой полиции (форма 1-ЕМ). Эта форма отчета введена в действие со второго полугодия 2001 года совместным решением Генеральной прокуратуры РФ, Министерства внутренних дел РФ и ФСНП России. Показатели в ней формируются применительно к разделам отчета по форме 1-Е.

Начальники органов внутренних дел, ФСНП, таможенных органов и следственных подразделений передают отчеты с показателями работы следователей и органов дознания прокурору, совместно выверяют эти показатели. Прокурор дополняет отчет данными о работе прокуратуры. Отчет подписывается прокурором, начальниками райгороргана внутренних дел и следственного подразделения, руководителем регионального подразделения ФСНП.

Для обеспечения полноты и достоверности показателей отчета необходимо строго соблюдать указанные в бланках таблиц арифметические равенства при заполнении всех строк и граф, а также пользоваться правилом логического равенства. Требования и порядок составления отчета подробно изложены в Инструкции по статистической отчетности о следственной работе по форме 1-Е, утвержденной постановлением Госкомстата России от 20 апреля 2000 г. № 31.
Районный (городской) прокурор обязан представлять в вышестоящую прокуратуру отчет по форме 1-ЕМ к третьему числу, а по форме 1-Е – к пятому числу месяца, следующего за отчетным периодом. 

Статистический отчет (форма ОРД) предусматривает отражение соответствующих данных о результатах проверки поступивших в прокуратуру материалов, обращений граждан о нарушениях закона при проведении оперативно-розыскных мероприятий, а также установленного порядка их проведения и законности принимаемых при этом решений руководителями органов, осуществляющих такую деятельность. Он состоит из двух разделов и заполняется по правилам секретного производства на основании документов первичного учета лично прокурором района (города), представляется в вышестоящую прокуратуру к пятому числу месяца, следующего после отчетного периода.

Отчет по форме 2-Е позволяет упорядочить в органах внутренних дел и в прокуратуре систему учета заявлений и сообщений о совершении преступлений, а также систему отчетности о результатах их рассмотрения. Состоит из трех разделов: сведения о рассмотрении заявлений и сообщений о преступлениях органами прокуратуры; органами внутренних дел; органами Федеральной службы налоговой полиции. В этих разделах отражаются показатели работы каждого ведомства, в частности виды преступлений, о которых сообщается в заявлениях и сообщениях, результаты их рассмотрения, сроки и обоснованность принятых по ним решений.

Нужно иметь в виду, что под заявлением или сообщением о преступлении понимается устное или письменное заявление гражданина, сообщение организации, учреждения или должностного лица, оформленные в установленном законом порядке, в которых указываются сведения о конкретном преступлении либо говорится о фактах и событиях, содержащих в себе признаки преступных деяний.

Заявление или сообщение о преступлении отражается на соответствующей строке отчета в зависимости от того, как квалифицируется совершенное или подготавливаемое преступление, о котором сообщается. Если в заявлении сообщается о преступлении, квалификацию которого определить затруднительно, то нужно указывать главу Уголовного кодекса РФ, к которой может быть отнесено упоминаемое в заявлении преступление, а заявление показать на строке, предусматривающей «другие преступления» этой главы.

В случаях, когда в заявлении говорится о нескольких совершенных или подготавливаемых преступлениях, такое заявление показывается на соответствующей строке по тому преступлению, за которое установлено более тяжкое наказание. Наоборот, если по поводу одного преступления поступило несколько заявлений и по ним принято одно решение, то это решение в соответствующей строке показывается один раз.

Сводный отчет с данными второго и третьего разделов, подписанный начальником каждого органа, представляется прокурору района (города), который заполняет первый раздел, проверяет полноту и достоверность показателей всего отчета в совокупности и представляет его в вышестоящую прокуратуру не позднее пятого числа месяца, следующего за отчетным периодом.

Организация

систематизации

нормативных актов
Для эффективного применения правовых норм при осуществлении прокурорского надзора и следствия необходимо иметь полную и достоверную информацию о действующем законодательстве. С этой целью ведется систематизация законодательных и других нормативных актов.

Вопросы организации работы, порядок ее ведения, обязанности лиц, занимающихся систематизацией законодательства, изложены в приказе Генерального прокурора Российской Федерации «О систематизации законодательства в органах прокуратуры» от 21 октября 1997 г. № 64. Этим приказом утверждены Инструкция о порядке ведения систематизации законодательства в органах прокуратуры и Классификатор систематической картотеки нормативных актов. Они разработаны с учетом специфики прокурорской деятельности.

В Инструкции содержатся общие положения, касающиеся ведения систематизации законодательства, порядок ведения картотеки нормативных актов и их контрольных экземпляров, а также правила их учета и хранения.

Ведением систематизации законодательства обычно занимается один из помощников прокурора в соответствии с распределением обязанностей.

В его обязанности входит:

а) учет федеральных нормативных актов и ведение их систематической картотеки;

б) поддержание в контрольном состоянии нормативной правовой базы Российской Федерации;

в) учет региональных нормативных актов и ведение их систематической картотеки;

г) поддержание в контрольном состоянии региональной нормативной правовой базы;

д) проведение консультационно-справочной работы, в том числе с использованием компьютерной техники;

е) информирование оперативных работников о новом законодательстве;

ж) учет и хранение нормативных материалов и юридической литературы.

Согласно распоряжению Президента Российской Федерации от 17 декабря 1997 г. № 528-рп прокуратура входит в перечень государственных органов, которым в обязательном порядке бесплатно рассылается «Собрание законодательства Российской Федерации»          (СЗ РФ). Что касается регионального законодательства, то источники официального опубликования нормативных актов (ведомости, сборники) рассылаются прокуратурой субъекта Федерации или, если имеется договоренность, поступают из местной администрации.

Учету в систематической картотеке федеральных нормативных правовых актов подлежат: 

Конституция Российской Федерации;

законы;

постановления палат Федерального Собрания и Правительства Российской Федерации;

нормативные указы Президента Российской Федерации;

нормативные правовые акты Центрального банка Российской Федерации; 

правовые акты нормативного характера федеральных органов исполнительной власти;

приказы и указания Генерального прокурора Российской Федерации;

постановления и руководящие разъяснения Пленумов Верховного Суда Российской Федерации, Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации, постановления Конституционного Суда Российской Федерации.

В систематической картотеке региональных нормативных правовых актов учитываются конституция (устав) субъекта Федерации, законодательные акты по предметам совместного ведения, нормативные акты органов государственной власти и местного самоуправления.

Пополнение картотеки федерального законодательства производится за счет экспресс-бюллетеней, высылаемых Генеральной прокуратурой РФ. Картотека регионального законодательства формируется за счет нормативных актов, принимаемых законодательными органами региона и органами местного самоуправления.

Для прокуроров и следователей особенно важна достоверность представляемой им правовой информации, поэтому работа по поддержанию нормативных правовых актов в контрольном состоянии очень ответственна. Контрольные отметки нужно делать оперативно, сразу же по мере поступления нормативного акта, отменяющего или изменяющего предыдущий нормативный акт. В контрольном состоянии поддерживаются сборники Собрания законодательства Российской Федерации, кодексы, Бюллетени Верховного Суда РФ, источники (сборники, ведомости) официального опубликования законодательных актов субъектов Федерации.

В контрольные экземпляры нормативных актов вносятся отметки обо всех изменениях, дополнениях и о признании нормативных актов (статей, пунктов, абзацев) утратившими силу.

Контрольные отметки должны точно отражать формулировку нормы, акта, которым вносятся изменения, и содержать ссылку на его вид, дату, номер и источник опубликования.

Следует отметить, что в последнее время в прокуратурах, где установлена компьютерная техника и имеются информационно-правовые базы, стали меньше уделять внимания работе с картотекой федеральных нормативных актов, не занимаются ее пополнением, а некоторые прокуроры вообще считают, что нет необходимости поддерживать в контрольном состоянии и источники официального опубликования нормативных актов.

Это неправильно. В нынешних банках данных правовой информации основной массив состоит из нормативных актов, принятых в период с 1991 года по настоящее время. В практической же деятельности прокуроры и следователи часто обращаются к нормативным актам более раннего периода, а сведения об их полных реквизитах и источниках опубликования можно получить только пользуясь картотекой.

Найти нужный нормативный акт – это только часть дела, нужно узнать, вносились ли в него изменения, действует ли он в настоящее время. Для этого в прокуратуре ведется работа по поддержанию в контрольном состоянии законодательства. Обязательный экземпляр источника официального опубликования нормативных актов имеет специальный статус и играет исключительную роль для обеспечения полноты и оперативности комплектования нормативной базы. А если он поддерживается в контрольном состоянии, то представляет еще большую ценность.
Использование информационно-правовых баз значительно помогает работникам, занимающимся систематизацией законодательства, вести консультационно-справочную работу. Как показывает практика, наиболее удобной и понятной для пользователей является информационно-правовая база «Консультант-Плюс», которая установлена во многих горрайпрокуратурах, имеющих компьютеры. Используются также базы нормативных актов «Эталон» НЦПИ Минюста России, «Гарант» и др. Оплата за установку и обновление баз данных производится прокуратурами субъектов Федерации или администрациями городов и районов из средств местного бюджета.

Прокурор района (города) обязан обеспечить сохранность поступающих нормативных актов и юридической литературы. Для этого предусмотрена их регистрация в специальном журнале.

Поскольку в прокуратуру поступает, как правило, один экземпляр издания, где помещается нормативный акт, его не рекомендуется передавать «отраслевому» помощнику прокурора. Чаще всего нормативный акт касается различных отраслей права. Поэтому после ознакомления с поступившим актом прокурор передает его помощнику, занимающемуся работой по систематизации законодательства, и тот обязан зарегистрировать законодательный акт, внести в картотеку, ознакомить оперативных работников и в дальнейшем осуществлять его хранение и выдачу во временное пользование.

Рекомендуется размножить классификатор для пользования им всеми работниками прокуратуры, чтобы каждый мог самостоятельно найти соответствующий раздел и подраздел классификатора, а затем в картотеке – карточку необходимого ему нормативного материала.
i.3. Организация делопроизводства
и рассмотрениЯ обращений граждан

в прокуратуре города (района)
I.3.1. Понятие делопроизводства в прокуратуре района.

Делопроизводство
в органах прокуратуры
Это деятельность, обеспечивающая совокупность работ по документированию и осуществлению документооборота в прокуратуре. Согласно Инструкции по делопроизводству в органах и учреждениях прокуратуры Российской Федерации (утверждена приказом Генерального прокурора РФ от 28 декабря 1998 г.) ответственность за организацию делопроизводства в городских и районных прокуратурах возлагается на прокуроров городов (районов), которые должны обеспечить изучение работниками Инструкции и осуществлять контроль за ее исполнением. Непосредственное ведение делопроизводства осуществляют специалисты (заведующие канцеляриями) и другие работники канцелярий. Все работники прокуратуры несут персональную ответственность за выполнение требований Инструкции в части, относящейся к кругу их служебных обязанностей.

От оперативности обработки и четкости движения документов зависит скорость получения информации, необходимой для принятия прокурорского или следственного решения. Поэтому необходимо уделять большое внимание рациональной организации документооборота, сократив до минимума сроки прохождения документов из канцелярии прокуратуры до конкретного исполнителя.

Вся документация делится на три документопотока:

1) входящие (поступающие) документы;

2) исходящие (отправляемые) документы;

3) внутренние документы.

Количество документов всех потоков за год составляет объем документооборота конкретной организации. В технологической цепочке обработки и движения документов можно выделить следующие этапы:

прием и первичная обработка документов

↓

предварительное рассмотрение и распределение документов

↓

регистрация

↓

рассмотрение документов прокурором 

↓

контроль за исполнением

↓

информационно-справочная работа

↓

исполнение документов и отправка 

↓

подшивка документов в дело

Прием и первичная
обработка входящих

документов 

Движение документа в прокуратуре начинается с приема его сотрудником канцелярии. 

Имеет ли право напрямую, минуя канцелярию, кто-то из сотрудников прокуратуры принять документ? Ответ отрицательный. Если следователю принесли документ, который имеет отношение только к уголовному делу, находящемуся в его производстве, он должен рекомендовать сдать его в канцелярию для регистрации. Незарегистрированный документ в материалы уголовного дела не должен попадать, у всякого знакомящегося с материалами возникает вопрос, как он туда попал, через кого. Обращения, прочие документы, полученные работниками прокуратуры на личном приеме, при выезде в другие прокуратуры, учреждения и организации или доставленные нарочным, передаются в экспедицию не позднее следующего дня с отметкой о времени и месте получения документа. 

Первичная обработка документа заключается, прежде всего, в проверке правильности доставки, целостности упаковки и наличии вложений. Ошибочно присланная корреспонденция пересылается по принадлежности либо возвращается в почтовое отделение. Сотрудник канцелярии проверяет правильность адресования вложенного в конверт документа, количество листов, наличие приложений. При отсутствии листов или приложений ставится в известность отправитель письма и составляется акт в трех экземплярах. Первый экземпляр посылается отправителю, второй – приобщается к документу, третий – остается в канцелярии. Такой же акт рекомендуется составлять при обнаружении денег, акций, иных ценных бумаг и материальных ценностей (см. образец).

Акт
«___» ___________ 200__ г. Город____________________

Мы, нижеподписавшиеся сотрудники общего и особого делопроизводства

прокуратуры города (района)

составили акт в том, что при вскрытии почтового отправления_______________ _______________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________________

В нем оказались: ______________________________________________________________

 (деньги, другие ценные вложения, недостающие вложения)

Настоящий акт составлен в трех экземплярах.

Подписи:

Особенно важна эта операция по документам, которые в дальнейшем будут приобщены к материалам уголовного дела с тем, чтобы не было претензий к следователю, что часть материалов он «утаил», не приобщил к делу. 

При вскрытии корреспонденции необходимо сохранять конверт или ту часть упаковки, на которой указаны почтовые реквизиты, в случаях: если дата почтового штемпеля необходима как свидетельство даты отправки или получения документа (исковые заявления, судебные повестки, жалобы граждан, кассационные жалобы и протесты); если на документе вообще отсутствует дата; если дата документа или его регистрации существенно отличается от даты получения документа; если адрес отправителя можно установить только с помощью конверта; если в конверте отсутствуют отдельные документы или установлено несоответствие номеров документов номерам на конверте. В таких случаях конверт присоединяется к документу и вместе с ним поступает в дело. 

Полученные документы затем распределяются на регистрируемые и нерегистрируемые. На регистрируемых проставляется отметка о поступлении – в виде штампа автоматическим нумератором. Штамп с указанием даты поступления проставляется на обращениях граждан на свободном от текста месте лицевой стороны первой страницы; на документах, поступивших из учреждений, – на нижнем поле в правом углу лицевой стороны первого листа; на почтовых отправлениях, не подлежащих вскрытию (пакеты с пометкой “лично”), – на обратной стороне конверта. Ценные письма, бандероли и посылки, поступающие в прокуратуру, учитываются в Книге учета ценных писем, бандеролей, посылок.

Предварительное
рассмотрение

и распределение

документов
Это установление структурного подразделения (должностного лица), куда (кому) следует передать на рассмотрение или исполнение документ (их складывают в специальные папки). Работник канцелярии в случае необходимости приобщает к поступившему документу наряд с предыдущей перепиской по данному вопросу. Документ, имеющий конкретную фамилию адресата, название структурного подразделения, сразу передается исполнителю.

Обработка, рассмотрение и передача документов исполнителям проводится в день их поступления, а срочных документов – немедленно.

Необходимо отметить следующее обстоятельство. Лицо, предварительно рассматривающее документы, в силу выполняемых им обязанностей, получает доступ ко всей поступающей в прокуратуру документации. Этот сотрудник должен пользоваться доверием, строго соблюдать служебную этику и хранить служебную тайну. Утечка информации по конкретному проверочному материалу, уголовному делу может значительно осложнить ход проверки, расследования.

Регистрация
документов 

Это запись учетных данных о документе по установленной форме, фиксирующая факт его создания, отправления или получения путем присвоения ему порядкового номера. Регистрация и учет поступающих в прокуратуру обращений должны проводиться в соответствии с требованиями Инструкции по делопроизводству в органах и учреждениях прокуратуры Российской Федерации (п. 2.3.2).

Регистрация преследует цели учета документов, контроля за их исполнением и справочной работы по документам. Регистрация придает юридическую силу документу, так как фиксирует факт его создания или получения. Пока документ (например, приказ, представление, протест) не зарегистрирован, не получил своего номера, не оформлен, он как бы еще не существует. Если полученный документ не зарегистрирован, прокуратура за него не отвечает, так как факт получения не подтвержден. В первую очередь регистрируются документы особого контроля, поручения руководства прокуратуры и обращения с личного приема. Корреспонденция, изъятая из ящика “Для обращений и заявлений”, регистрируется в общем порядке.

Поступающая в органы прокуратуры корреспонденция регистрируется в зависимости от вида и содержания документа в алфавитной или ведомственной картотеке. 

Входящие документы следует регистрировать только на карточках либо компьютерах. Журнальная форма регистрации не должна применяться ввиду ее серьезных технологических недостатков: формального характера закрепления документа за валовым порядковым номером, сложности ведения по журналу поисковой, справочной и контрольной работы, обязательной многократной регистрации и отсутствия возможности отразить движение документа в процессе рассмотрения и исполнения.

В районных прокуратурах, где ежегодный документооборот не превышает 200 единиц, допускается регистрация в книгах с указанием всех данных, предусмотренных карточками (п. 2.3.1.2 Инструкции).

Документы регистрируются один раз: входящие – в день поступления, внутренние и исходящие – в день подписания.

Регистрация, учет обращений и жалоб, а также заявлений, сообщений и сигналов о преступлениях имеют свои особенности 1. 

Регистрация, учет обращений и жалоб производятся в соответствии с правилами, изложенными в п. 2.3.2 Инструкции по делопроизводству, а регистрация заявлений, сообщений и сигналов о преступлениях в прокуратуре – в соответствии с п. 2.3.5 Инструкции по делопроизводству. Поступающие в прокуратуру города (района) обращения, жалобы и относящиеся к ним документы регистрируются в алфавитной картотеке. Алфавитная карточка должна заводиться на лицо, по делу которого поступило обращение, а ссылочная карточка – на заявителя, если обращение поступило не от самого лица. Заявления, сообщения и сигналы о совершенном или подготавливаемом преступлении либо о признаках преступного деяния регистрируются в книгах № 1 и 2. 

В книге № 1 регистрируются сообщения руководителей государственных, общественных учреждений, организаций, предприятий, акционерных обществ, финансовых и коммерческих структур и заявления граждан о совершенных или готовящихся преступлениях, поданные в установленном законом порядке. 

В книге № 2 регистрируется иная информация (сигналы) о преступлениях: сообщения по телефону, телеграфу, телетайпу и иным средствам связи, а также информация в виде магнитных записей, видеозаписей и др. 

Если сообщение по телефону, зарегистрированное в книге № 2, заявитель подтвердит при явке в прокуратуру (письменное заявление либо протокол устного сообщения), то эта информация переносится в книгу № 1, о чем в книге № 2 делается отметка.

Регистрация должна производиться в течение суток после принятия решения руководителем прокуратуры (подразделения) о порядке проверки заявления или сигнала о преступлении. Заявления и сообщения о преступлениях, учтенные в книге № 1, регистрируются в алфавитной картотеке. При этом алфавитные карточки заводятся на лиц, которым вменяется в вину совершение преступления, а ссылочные – на лиц, от которых они поступили.

Анонимные заявления, из которых усматривается совершение или приготовление к совершению преступления, учитываются в книге № 2 и направляются в органы МВД и другие правоохранительные органы для оперативного использования. Остальные анонимные письма и заявления не регистрируются, разрешению не подлежат и списываются в надзорное производство.

Если информация о преступлениях и происшествиях приобщается к находящимся в производстве уголовным делам или проверочным материалам, то в книгах № 1 и 2 делаются соответствующие отметки.

Материалы об отказе в возбуждении уголовного дела должны регистрироваться в книге учета материалов, по которым вынесены постановления об отказе в возбуждении уголовного дела.

Регистрация ведомственной корреспонденции, т.е. документов, поступающих из прокуратур, учреждений, предприятий, организаций, по вопросам, не относящимся к уголовным и гражданским делам, осуществляется на корреспондентских карточках. В прокуратуре города (района) корреспондентская карточка заполняется в одном экземпляре. Календарная шкала корреспондентской карточки используется для контроля за исполнением документов.

До разрешения документа карточка хранится у специалиста (работника канцелярии) в контрольной картотеке. После исполнения документа специалистом (работником канцелярии) заполняются соответствующие графы карточки, и она переставляется в картотеку исполненных документов. Карточки в картотеках расставляются по корреспондентам. В работе находятся картотеки за текущий и прошедший годы. Общий срок хранения карточек – три года.

Одна из главных целей регистрации – создание банка данных о документах. Специалисты прокуратур (работники канцелярий) на основе этого банка данных обязаны за несколько минут ответить на вопросы двух типов:

1) у кого, где, в какой стадии работы находится любой документ;
2) в каких документах можно найти информацию по конкретному вопросу.

Владение всей совокупностью информационно-документаци​онных ресурсов – главнейшая задача службы делопроизводства. Для выполнения именно этой задачи записываются в регистрационные формы все данные о документах.

Информационно-справочная работа, как и сама система регистрации, может вестись также с использованием компьютеров. Введение автоматизированных систем позволяет значительно расширить возможности информационно-справочного обслуживания, так как с помощью компьютера можно наводить справки по любой комбинации данных, включенных в регистрационную карточку документа, затрачивая минимальное время.

Рассмотрение
документов

прокурором 
Это одна из основных его функций. Не все поступившие документы докладываются прокурору, он физически не в состоянии их все рассмотреть. Рекомендуется докладывать материалы, исполнение которых требует его непосредственного решения, с учетом: важности содержания; сложности и новизны поставленных вопросов; общественного положения лица – автора или места учреждения-отправителя в структуре управления; срочности исполнения; вида документа.

Прокурор района обеспечивает оперативное рассмотрение всех поступающих документов, доведение их до исполнителей в день поступления, контроль за качественным исполнением документов по существу вопросов в реальные сроки. Указания должны быть оформлены в виде резолюции на самом документе. 

Присланные для согласования документы рассматриваются в первую очередь. 

Направление 
на исполнение 
Это передача документа ответственному исполнителю под расписку в карточке. Перемещение документов между исполнителями должно осуществляться также под роспись. Исполнитель получает документы в день их регистрации или на следующий день в соответствии с указанием прокурора. Срочные документы передаются немедленно. Если документ предназначен к исполнению нескольким структурным подразделениям или лицам, то с него снимается копия или устанавливается очередность исполнения.

Контроль 
за исполнением 

документов 
Контроль обеспечивает своевременное и качественное исполнение поручений, зафиксированных в документах. Осуществляют его прокурор района, заведующий канцелярией и ответственные исполнители. Ведение контроля требует знания несложных методов, приемов и наличия технических средств. 

Форма контроля выбирается, исходя из возможностей конкретной прокуратуры. На сегодня больше всего распространена ручная сроковая картотека, по которой легко можно узнать, что и на какой день должно быть исполнено. 

Обязанность работников канцелярии – в начале рабочего дня проверить сроковую картотеку (для чего карточки по неисполненным заданиям текущего дня вынимаются и уточняется, будут ли они исполнены своевременно). Если выполнение задания срывается и необходим перенос срока исполнения, об этом докладывается прокурору. Срок исполнения может быть изменен только лицом, ранее установившим его. 

Наряду с текущим контролем необходимо вести предупредительный контроль. Для этого по карточкам выявляются документы, срок исполнения которых истекает через три дня, о чем предупреждаются конкретные исполнители. Ежедневный контроль приучает всех работников к тому, что за исполнение всякого задания обязательно спросится в срок. После снятия документа с контроля карточки переставляются в алфавитную или ведомственную картотеку.

Сроки исполнения документов исчисляются в календарных днях с даты подписания (утверждения) документа, а поступивших из других организаций – с даты их поступления в прокуратуру. Сроки исполнения документов определяются прокурором района, исходя из срока, установленного организацией, направившей документ, или сроков, установленных законодательством. Конечная дата исполнения указывается в тексте документа или в резолюции прокурора. 

При рассмотрении обращений необходимо соблюдать установленные сроки. При отсутствии в резолюции конкретного срока исполнения документ исполняется в срок, указанный в законах или иных нормативных актах, регулирующих рассмотрение данных обращений. 

Примерный перечень документов, подлежащих исполнению в следующие сроки:

а) предложения, заявления и жалобы граждан, не требующие дополнительного изучения и проверки, в их числе те, по которым нужно дать разъяснения, – до пятнадцати дней; 

б) требующие дополнительного изучения и проверки – до одного месяца; 

в) жалобы военнослужащих и членов их семей – до семи дней;

г) требующие проверки – до пятнадцати дней;

д) на действия органа дознания или следователя в связи с производством предварительного расследования – до трех дней;

е) отдельные требования о производстве следственных или розыскных действий – до десяти дней;

ж) письма-запросы вышестоящих прокуратур – до трех дней;

з) по обращениям депутатов, в случае необходимости проверки или дополнительного изучения вопросов, информировать их в трехдневный срок с момента поступления обращения, а затем окончательный ответ представлять депутатам Государственной Думы и членам Совета Федерации – не позднее двадцати дней;

и) решения коллегий, постановления оперативных совещаний при руководителе прокуратуры, структурного подразделения – согласно указанному в них сроку, а также в случаях поступления обращений, взятых на контроль должностными лицами государственных органов власти и управления, – безотлагательно или не позднее установленного конкретного срока.

Если в силу объективных причин исполнитель не укладывается в отведенный срок разрешения обращения, то срок продлевается прокурором района с обязательным уведомлением заявителей, а также органа или лица, направившего обращение, о причинах задержки и характере принимаемых мер. Исполнитель должен обратиться с рапортом к прокурору о продлении срока, указав причины невозможности разрешения обращения в срок. На рапорте проставляется новый срок, дата изменения и подпись. Изменения вносятся в регистрационные формы – регистрационную карточку или компьютерный банк регистрационных данных. В исключительных случаях после выяснения причин несвоевременного разрешения обращения срок может быть продлен повторно, но не более чем до двух месяцев со дня поступления жалобы. 

Если срок разрешения нарушен ввиду небрежного отношения к выполнению поручения, необходимо решить вопрос об ответственности исполнителя. 

Документ считается исполненным и снимается с контроля после выполнения заданий, запросов, сообщения результатов заинтересованным организациям и лицам или другого документированного подтверждения исполнения. На документе и в регистрационных формах проставляется отметка об исполнении, подпись лица, подтверждающего исполнение (ответственный исполнитель), дата. 

Исполнение 
документов 

и отправка
Ответственный исполнитель несет персональную ответственность за полноту и достоверность информации, использованной при подготовке документа. Исполнение документа предусматривает: сбор и обработку необходимой информации, подготовку проекта документа, его оформление, согласование, представление на подписание (утверждение) прокурору района, подготовку к пересылке адресату. 

При наличии ответственного исполнителя все остальные исполнители ответственны за своевременный и качественный анализ информации и представление ответственному исполнителю в установленные им сроки необходимых материалов (проектов документов, справок, сведений и т.д.). Необходимо обратить внимание на то, что, если исполнение документа поручается нескольким исполнителям, то документ передается ответственному исполнителю, названному в резолюции первым. Он должен обеспечить снятие копий с обращения, передачу их соисполнителям, подготовку ответа в указанный срок. Ответственность за качественную и своевременную подготовку документа в равной мере несут все работники, указанные в резолюции.

Когда документ исполнен, на обратной стороне карточки делается отметка об исполнении, указывается, как решен вопрос, за каким номером и когда отправлен документ. Документ считается исполненным тогда, когда полностью выполнены поставленные в документе или указанные в резолюции задания. Если в процессе решения вопроса документ передавался от одного исполнителя к другому, все это также фиксируется на оборотной стороне карточки.

Исполненные документы должны передаваться специалистам (работникам канцелярий) в подобранном для подшивки и отправки виде, с отметкой прокурора об исполнении, которая включает в себя слова «в н/п № ____» и краткую справку, если письменный ответ не составлялся.

Отметки прокуроров об исполнении в обязательном порядке должны подписываться и датироваться. Подшивать документы без соответствующих отметок прокуроров не разрешается.

Исполненные документы передаются специалистам (работникам канцелярии) для отправки в день подписания документа. Если разница между датой подписания документа и датой передачи в канцелярию превышает сутки, а также имеются другие нарушения требований инструкции, работники службы делопроизводства возвращают документы исполнителю на доработку, а при необходимости докладывают прокурору района.

При приеме документа для отправки специалист (работник канцелярии) должен проверить правильность его оформления: наличие подписи, даты, заголовка, правильность адресования, наличие в документе всех страниц и указанных приложений.

Эти элементы оформления обязательны при отправке документа как по почте, так и по факсу. Документы, оформленные с нарушением требований инструкции, возвращаются исполнителю на доработку.

Сотрудник канцелярии, принявший документ для отправки, на втором его экземпляре делает отметку об этом. Обычно это роспись сотрудника канцелярии и дата. Лишь при наличии такой отметки этот документ может быть помещен в надзорное производство, уголовное дело. Если же подобной отметки нет, то в ходе расследования, а затем и судебного рассмотрения может оспариваться сам факт отправки документа.

Документы, адресуемые организациям, расположенным в пределах данного населенного пункта, передаются с нарочным под расписку в книге учета документов, отправленных с нарочным.

Подшивка
документов 

в надзорный наряд, 

уголовное дело
Исполненные документы группируются в надзорном производстве или уголовном деле. Правильное формирование дел способствует быстрому поиску необходимых документов, обеспечивает их сохранность, устанавливает порядок в организации делопроизводства. В уголовное дело документы подшивает, как правило, сам следователь, а в надзорное производство – сотрудник канцелярии.

При направлении жалоб и обращений для разрешения в другие инстанции с контролем специалисты (работники канцелярий) заводят надзорные производства. Иногда на одних и тех же лиц или по одному и тому же вопросу в прокуратурах заводится несколько надзорных производств. В таких случаях они должны быть объединены в одно с присвоением номера надзорного производства, заведенного ранее других. Документы в надзорном производстве группируются в течение нескольких лет, пока ведется переписка по этому делу (вопросу). Запрещается подшивать в надзорные производства поступившие в ходе следствия жалобы и принятые по ним решения, они должны находиться только в следственном деле. Во всех прокуратурах учет надзорных производств должен вестись по книге учета надзорных производств по жалобам, уголовным, гражданским и арбитражным делам, спецдонесениям.

I.3.2. Порядок движения уголовных дел.

Порядок регистрации и учета уголовных, гражданских и арбитражных дел, материалов проверок, их сохранность имеют особое значение. Уголовные, гражданские и арбитражные дела, материалы проверок и служебных расследований, истребованные в связи с разрешением обращений и жалоб, решением вопроса о принесении протеста в порядке надзора, а также дела, поступившие для утверждения обвинительного заключения, должны быть учтены в книге учета, а затем зарегистрированы: арбитражные дела – в ведомственной картотеке, остальные дела и материалы – в алфавитной картотеке. После регистрации дела передаются исполнителям под роспись в книге учета дел вместе с подобранными надзорными производствами.

Запросы по делам, истребованным в порядке надзора, должны направляться за номером надзорного производства, а для изучения или обобщения – за номером дела по номенклатуре. Если по результатам изучения дел, материалов отменяется ранее состоявшееся по делу решение, они регистрируются в алфавитной картотеке в установленном порядке и по ним заводится надзорное производство.

Прекращенные или приостановленные производством уголовные дела из архива получаются по письменному обращению с соответствующей визой прокурора района (см. образец).

Требование
на получение архивных материалов из архива прокуратуры

(наименование прокуратуры)

Прошу выдать уголовное дело № ________________ 

за _______ год 



Опись № ____ 





Порядковый

 номер ________

 по описи

Наименование уголовного дела________________________________________ ________________________________________________________________________________________________________________________________________

управления (отдела) ________________________________________________

Прокурор (следователь, помощник прокурора)
 (подпись) 
Инициалы, фамилия

«____»___________________ 200___ г.

Если в процессе расследования возникла необходимость изучения уголовного дела, которое уже рассмотрено судом, то с материалами такого дела следователь может ознакомиться в суде по письменному обращению, на котором председатель суда должен наложить соответствующую визу. 

Возбужденные и принятые к производству уголовные дела, в том числе поступившие из других органов и принятые следователями прокуратуры к своему производству, должны быть зарегистрированы в алфавитной картотеке и учтены в отдельных книгах учета следственных дел. Материалы протокольной формы учитываются вместе с делами, расследуемыми органами внутренних дел. 

Основанием для учета и регистрации дела является копия постановления о возбуждении уголовного дела, принятии к производству. По каждому делу, с момента поступления в прокуратуру постановления о возбуждении уголовного дела, заводится надзорное производство. Вся переписка по делу ведется за номером надзорного производства. 

При поступлении дел из органов внутренних дел в прокуратуру для дальнейшего расследования они учитываются в книге учета следственных дел, расследуемых прокуратурой, и делается соответствующая отметка в книге учета следственных дел, расследуемых органами внутренних дел. Аналогичные изменения вносятся в книги учета следственных дел и в случае передачи дела для дальнейшего расследования из прокуратуры в органы внутренних дел. 

Вещественные доказательства, изъятые в ходе следствия, учитываются в книге учета вещественных доказательств и ценностей.

I.3.3. Правила хранения документов и уголовных дел.

Сотрудники, отвечающие за делопроизводство, помощники прокурора, следователи несут ответственность за сохранность документов и уголовных дел. В нерабочее время документы хранятся только в личных сейфах оперативных работников или в специально выделенных для этого помещениях канцелярии, архива, опечатываемых личными печатями. 

В случае утечки информации, утраты документов, бланков, печатей, штампов проводится служебная проверка, по результатам которой к виновным принимаются меры дисциплинарного или иного характера.

С момента заведения и до передачи в архив уголовные дела хранятся у следователя – в сейфах, в запирающихся металлических шкафах, обеспечивающих их полную сохранность, предохраняющих документы от пыли и воздействия солнечного света. 

Выдача уголовных дел другим организациям производится с разрешения прокурора района. На выданное уголовное дело заводится карта. Дела выдаются по актам, письменным распискам. Категорически запрещается во избежание утери «просто» передавать дело, пусть даже на короткое время. 

Изъятие документов из дел постоянного хранения (уголовных дел, надзорных производств) допускается в исключительных случаях и производится с разрешения прокурора с обязательным оставлением в деле заверенной копии документа и акта о причинах выдачи подлинника. Передача документов, их копий работникам сторонних организаций допускается с разрешения прокурора. 

При уходе работника в отпуск, выбытии в командировку, увольнении или перемещении имеющиеся у него документы по указанию прокурора передаются другому работнику.

I.3.4. Организация приема граждан в прокуратуре района

(города).

Прием граждан для устного обращения по поводу нарушений законности должен быть четко организован. На прокуроров городов, районов, военных, иных специализированных прокуроров и их заместителей возлагается ответственность за организацию работы с заявлениями, жалобами (обращениями) и прием граждан, должностных и других лиц1. После регистрации эти документы передаются исполнителю в соответствии с распределением обязанностей между работниками прокуратуры. Население информируется о времени личного приема должностными лицами прокуратуры. В прокуратурах субъектов Российской Федерации, городов и районов, других территориальных, военных и иных специализированных прокуратурах прием проводится в течение всего рабочего дня согласно графику. Порядок приема в вечернее время и выходные дни устанавливается руководителем соответствующей прокуратуры. Прокурор района (города) проводит прием населения лично не реже одного раза в неделю, его заместители и помощники – по графику. На доступном, видном месте в здании прокуратуры должен быть вывешен график с указанием должности ведущего прием, дней и часов приема. 

Прием граждан организуется заведующим канцелярией или секретарем-машинисткой, которые с учетом характера и содержания обращения направляют посетителей к соответствующему должностному лицу, принимают жалобы и заявления. При этом во внеочередном порядке могут быть рассмотрены письменные и устные обращения о личном приеме участников Великой Отечественной войны, инвалидов, многодетных матерей и других, приравненных к ним законом слабозащищенных категорий граждан.

У всех оперативных работников, ведущих прием граждан, должен быть журнал, куда записывается: фамилия, имя, отчество обратившегося, его адрес, дата обращения, существо вопроса и принятое решение (разъяснение или же принятие заявления по существу вопроса, если требуется проверка). Нельзя отказывать в приеме письменного заявления, даже если вопрос не относится к компетенции органов прокуратуры. В таком случае необходимо заявление принять и направить для разрешения по принадлежности, взяв, по необходимости, исполнение на контроль.

Нужно использовать выезды с проверкой на предприятия, в организации для проведения бесед о состоянии законности и вести прием граждан, по возможности записывать необходимые данные, затем вносить их в журнал приема граждан (см. образец).

	№

п/п
	Дата и место приема
	Фамилия, имя,

отчество
	Адрес
	По какому

вопросу
	Принятое

решение

	1
	3.01.2001
	Иванов

Виктор

Ильич


	г.Казань,

ул. Р. Зорге,

дом 85, кв. 86
	По вопросу изменения меры пресечения сыну
	Принято заявление

	2
	3.01.2001
	Петров

Иван

Владимирович
	г. Казань,

ул. Декабристов,

дом 103, кв. 8
	По поводу неисполнения договора
	Разъяснено (предложено) обратиться в суд по месту нахождения ответчика


I.3.5. Организация работы с письменными обращениями

граждан.

Прокурор района обязан в кратчайший срок рассмотреть переданные ему заведующим канцелярией документы и дать конкретные указания о порядке, характере и сроках исполнения. На документах, не требующих дополнительных поручений, указывается фамилия исполнителя. На тех документах, которые требуют разъяснения порядка их исполнения, прокурором района пишется резолюция.

Резолюция пишется на самом документе либо, если документ будет посылаться в другое учреждение или организацию, – на отдельном листе форматом не менее четверти стандартного листа, подписывается и датируется. Если прокурор (заместитель) разрешение обращения берет на себя, он также должен наложить резолюцию об этом.

При поступлении обращения необходимо определить: о чем просит заявитель, связано ли его обращение с вопросами исполнения или нарушения законов, подлежит ли это обращение разрешению в органах прокуратуры, если нет, – направить по принадлежности, извещая об этом заявителей, или разъяснить им, куда следует обратиться. Срок направления обращений – пять дней с момента поступления, а обращений депутатов Государственной Думы и органов местного самоуправления – три дня. При этом прокурор обязан обратить внимание на обоснованность направления, не требуется ли вмешательство прокуратуры, особенно по вопросам, где необходима защита общественного (неперсонифицированного) интереса либо прав наименее социально защищенных лиц. 

Необходимо помнить, что в случае направления обращения в другое ведомство без взятия на контроль надзорное производство не заводится. 

Во всех случаях, когда разрешение заявления оставлено в прокуратуре, работу следует организовать таким образом, чтобы каждое обращение получило своевременное, объективное и окончательное разрешение в данной прокуратуре в пределах ее компетенции. Для обеспечения объективности и полноты проверок нужно прежде всего определить все вопросы, подлежащие выяснению в ходе проверки, решить вопрос о необходимости привлечения к их проведению самих заявителей, а также специалистов.

Под разрешенной жалобой подразумевается всякая удовлетворенная, отклоненная, а также любая другая жалоба, по которой прокурором дается разъяснение либо принимается иное решение по существу.

Удовлетворенные жалобы – это те, по которым прокурором приняты меры к восстановлению нарушенных прав или к удовлетворению законных интересов граждан: принесен протест на приговор (решение) суда; принесен протест на правовой акт, приказ или действие руководителя предприятия, других должностных лиц; приняты меры к высылке документов, незаконно задерживаемых администрацией; предъявлен иск; отменены постановления о возбуждении, прекращении или приостановлении уголовных дел; совершены другие действия по существу жалобы.

В случаях отмены постановлений органов следствия и дознания, принесения протестов, предъявления исков необходимо сообщать заявителям, где впоследствии они могут получить информацию о результатах окончательного разрешения вопросов, поставленных в их обращениях.

При отказе в удовлетворении обращения должно составляться заключение.

Как при удовлетворении, так и при отклонении жалобы выводы и ответы заявителями должны быть аргументированы нормами закона, конкретными доказательствами со ссылкой на материалы проверок уголовных, гражданских и других дел. В прокуратурах городов и районов ответы заявителям может подписывать прокурор или его заместитель. 

При отклонении жалобы необходимо разъяснить порядок обжалования.

Нередко заявители обращаются в прокуратуру по несколько раз. Признаются повторными жалобы:

а) на отказ в удовлетворении ранее поданных жалоб, разрешавшихся этой же прокуратурой;

б) на длительное разрешение ранее поданных жалоб;

в) на небрежность в их разрешении.

Если на первую жалобу давался подробный мотивированный ответ и заявителю разъяснен порядок его дальнейших действий в случае несогласия с принятым решением, то на последующее обращение можно отвечать кратко, сославшись на ответ, данный ранее. Надо помнить, что если в обращении, наряду с уже проверенными ранее доводами, имеется новый довод, подлежащий проверке, то такое обращение следует признать первичным.

Причинами поступления повторных жалоб могут быть несоблюдение требований о возвращении заявителю приложенных документов – копий судебных постановлений, подлинников справок и проч.

Оставление письменного обращения без письменного ответа считается грубым нарушением законодательства и становится причиной повторного обращения. Случаи неудовлетворения повторных обращений должны быть исключены, а если имеют место, то должны быть предметом обсуждения вплоть до решения вопроса об ответственности соответствующих лиц.

Работу по разрешаемой жалобе (особенно по удовлетворенной) следует считать оконченной лишь тогда, когда поставлена последняя точка. Например, если внесен протест, обязательно в надзорное производство должно быть подшито сообщение о результатах его рассмотрения и т.д.

Работа прокурора по рассмотрению обращений и приему граждан, как и по другим отраслям надзора, должна учитываться и отражаться в статистических отчетах. Для правильного заполнения отчета необходимо своевременно и правильно составлять статистические карточки по письменным обращениям и правильно вести журналы приема граждан. 

I.3.6. Анализ характера обращений граждан и реализация

его результатов.

Анализы и обобщения обращений граждан должны проводиться не реже одного раза в полугодие с целью проверки исполнения требований приказов Генерального прокурора РФ, указаний, решений коллегии Генеральной прокуратуры РФ по этому вопросу. Рекомендуется охватить следующие вопросы:

1. Проанализировать статистические данные за обобщаемый период в сравнении с предыдущим, отразив количество поступивших жалоб, разрешенных, в том числе удовлетворенных, повторных (удовлетворенных и признанных обоснованными), направленных в другие ведомства, а также разрешенных с нарушением сроков, как в целом, так и по направлениям прокурорского надзора, таким образом выявить структуру и динамику письменных обращений граждан.

2. Проанализировать причины удовлетворения жалоб, уделив особое внимание повторным обращениям (поверхностная проверка без изучения материалов и дел, необоснованное отклонение первичной просьбы заявителя, формально-бюрократическое отношение к рассмотрению заявлений, волокита и т.д.).

3. Проверить достоверность статистических отчетов по жалобам и в случае обнаружения расхождений внести необходимые коррективы в статистическую отчетность, установить причины нарушений, виновных в этом лиц, принятые меры реагирования.

4. Изучить сроки рассмотрения жалоб, соблюдение порядка продления сроков, причины нарушения сроков, в том числе пятидневного, пятнадцатидневного, виновных в этом лиц, принимаемые к виновным меры.

5. Обратить внимание на полноту, качество составляемых заключений по делам и материалам, утверждаются ли они прокурором района, на полноту ответов заявителям, законность принятых решений, остроту реагирования на нарушения законодательства.

6. Обеспечивается ли органами управления, предприятиями, организациями и учреждениями выполнение законодательства о порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан.

7. Осуществляется ли контроль за жалобами, направленными в другие ведомства.

8. Ведется ли учет писем с критическими замечаниями в адрес правоохранительных органов, есть ли проверки таких сигналов с выездом на место, какие делаются практические выводы из критики, а также проверяются ли с выездом на место жалобы о наиболее серьезных нарушениях законности.

Необходимо проанализировать жалобы по отдельным категориям, установить причины их поступления по ведомствам, отдельным предприятиям и учреждениям, населенным пунктам и даже по микрорайонам и сделать вывод, увязывается ли работа по жалобам с состоянием законности и правопорядка в районе.

Следует изучить причины направления в прокуратуру жалоб, поданных в другие ведомства (незнание закона, недоверие ведомственному рассмотрению и т.д.); если обнаружено много жалоб на определенное ведомство или предприятие, необходимо принять профилактические меры.

При обобщении жалоб по следствию и дознанию указать количество жалоб, поступивших на действия следователей прокуратуры, следственных отделов РУВД и дознания, и количество удовлетворенных жалоб по каждому ведомству раздельно.

По жалобам по надзору за рассмотрением уголовных и гражданских дел в судах указывается количество отмененных по жалобам приговоров и решений, кассационных протестов.

Необходимо также указать количество удовлетворенных жалоб по всем отраслям прокурорского надзора вышестоящими прокурорами, причины этого.

При анализе отдельных категорий нарушений (жилищных, трудовых, пенсионных, охраны прав несовершеннолетних и т.п.) в учреждениях, ведомствах устанавливается, каково влияние районной прокуратуры на выявление и устранение правонарушений. 

Характерный недостаток обобщений – их поверхностность, замалчивание ошибок и упущений в работе конкретных лиц, исполнителей. 

Результаты анализов и обобщений необходимо использовать при планировании работы прокуратуры по направлениям надзора, обсуждать на оперативных совещаниях, принимая конкретные меры воздействия на нерадивых сотрудников.

I.4. СЛУЖБА В ОРГАНАХ И УЧРЕЖДЕНИЯХ ПРОКУРАТУРЫ
I.4.1. Общие условия службы.

Служба в органах и учреждениях прокуратуры – вид федеральной государственной службы. Прокурорские работники являются государственными служащими государственной службы Российской Федерации, исполняющими обязанности по государственной должности федеральной государственной службы. Правовое положение и условия службы прокурорских работников определяются Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации» от 17 января 1992 г. (в редакции от 27 декабря 2000 г.) и п. 2 ст. 4 Федерального закона «Об основах государственной службы Российской Федерации» от 31 июля 1995 г. (в редакции от 7 ноября 2000 г.).

Трудовые отношения работников органов и учреждений прокуратуры регулируются законодательством о труде и законодательством о государственной службе с учетом особенностей, предусмотренных Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации». 

Содержание службы в органах и учреждениях прокуратуры определяется совокупностью условий, действий и процедур, характеризующих особенности этой службы, которые ориентированы на оптимальное выполнение прокурорскими работниками задач и функций прокуратуры. 

Именно специфика задач, функций и полномочий прокуроров и следователей, условий их деятельности предопределяет необходимость законодательной регламентации требований, предъявляемых к этим лицам. 

Прокурорские работники обязаны соблюдать ограничения, установленные Федеральным законом «Об основах государственной службы Российской Федерации» (ст.11). 

Эти ограничения состоят в том, что государственный служащий не вправе: 

1) заниматься другой оплачиваемой деятельностью, кроме педагогической, научной и иной творческой деятельности; 

2) быть депутатом законодательного (представительного) органа Российской Федерации, законодательных (представительных) органов субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления; 

3) заниматься предпринимательской деятельностью лично или через доверенных лиц; 

4) состоять членом органа управления коммерческой организации; 

5) быть поверенным или представителем по делам третьих лиц в государственном органе, в котором он состоит на государственной службе либо который непосредственно подчинен или непосредственно подконтролен ему; 

6) использовать в неслужебных целях средства материально-технического, финансового и информационного обеспечения, другое государственное имущество и служебную информацию; 

7) получать гонорары за публикации и выступления в качестве государственного служащего; 

8) получать от физических и юридических лиц вознаграждения, связанные с исполнением должностных обязанностей.

Иные ограничения, общие для государственных служащих, регламентированы в Федеральном законе «О прокуратуре Российской Федерации». 

Так, в ст.4 Закона предусмотрено, что прокурорские работники не могут являться членами общественных объединений, преследующих политические цели, и принимать участие в их деятельности. Создание таких объединений и их организаций в органах и учреждениях прокуратуры не допускается. 

Прокурорские работники не вправе совмещать свою основную деятельность не только с иной оплачиваемой, но и с безвозмездной деятельностью, кроме преподавательской, научной и творческой. 

С учетом актуальности деятельности по борьбе с преступностью, по представлению Генерального прокурора РФ в установленном законом порядке для отдельных категорий прокурорских работников, и прежде всего для следователей прокуратуры, предоставляется такая льгота, как отсрочка от призыва на военную службу. Указом Президента РФ «О предоставлении права на получение отсрочки от призыва на военную службу отдельным категориям граждан» от 15 октября 1999 г. № 1367 в целях эффективного использования молодых специалистов с высшим профессиональным образованием на основании п.«д» ст. 24 Федерального закона «О воинской обязанности и военной службе» от 28 марта 1998 г. (в редакции от 19 июля 2000 г.) право на получение отсрочки от призыва на военную службу предусмотрено для лиц (до 2 тыс. человек), поступивших в органы прокуратуры Российской Федерации непосредственно по окончании образовательных учреждений высшего профессионального образования на работу по специальности «следователь» на условиях полного рабочего дня (на время этой работы). 

I.4.2. Условия и порядок приема на службу в органы

и учреждения прокуратуры.

Законом определяется совокупность условий, соблюдение которых необходимо при решении вопроса о зачислении на службу в органы и учреждения прокуратуры. 

Прокурорами и следователями могут быть граждане Российской Федерации. «Лицо не может быть принято на службу в органы и учреждения прокуратуры и находиться на указанной службе, если оно имеет гражданство иностранного государства» (п.2 ст.401 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»). 

Характер

и уровень

образования
Прокурорами и следователями могут быть лица, имеющие высшее юридическое образование, полученное в высшем образовательном учреждении высшего профессионального образования, имеющем государственную аккредитацию. Высшее образование предполагает совокупность систематизированных знаний в области юриспруденции и основанных на них практических навыков, позволяющих выполнять служебные обязанности прокурора или следователя. Данное обстоятельство удостоверяется наличием диплома о высшем образовании установленной формы.

В наибольшей мере критерием подготовки по юридической специальности для работы прокурором и следователем прокуратуры считается учеба в Санкт-Петербургском юридическом институте Генеральной прокуратуры РФ, в институтах прокуратуры в составе Московской правовой академии, а также в Уральской государственной юридической академии и Саратовской государственной академии права. Это связано с наличием в названных, а также в некоторых других высших учебных заведениях специализации, необходимой для работы в органах прокуратуры.

Законом допускается, что на должности прокуроров и следователей прокуратур городов, районов и приравненных к ним прокуратур в исключительных случаях могут назначаться лица, обучающиеся по юридической специальности в образовательных учреждениях высшего профессионального образования, имеющих государственную аккредитацию, и окончившие третий курс указанных образовательных учреждений. Такое исключение является адекватной реакцией законодателя на изменения в состоянии и тенденциях развития законности, а также учет реальных возможностей в ближайшей перспективе полностью удовлетворить потребности органов прокуратуры в кадрах с высшим юридическим образованием, особенно в отдаленных регионах страны. 

Моральные

и деловые качества
Систематизированные перечни профессиональных качеств прокуроров и следователей нормативно не определены в силу сложности этой задачи. Указание на необходимость таких качеств, а также перечисление отдельных из них содержится в ряде положений, приказов, указаний и инструкций Генерального прокурора Российской Федерации, в Положении о нагрудном знаке «Почетный работник прокуратуры Российской Федерации» (утверждено приказом Генерального прокурора РФ от 30 мая 1996 г., в редакции от 23 марта 1998 г.), в некоторых методических указаниях по вопросам кадровой работы в органах прокуратуры. 

Результаты анализа и обобщения аттестационной работы, тестирования прокуроров и следователей показывают, что в них в различной мере отражены требования общего характера, которые соотносятся с требованиями, предъявляемыми ко всем прокурорским работникам. В аттестационной характеристике, других соответствующих документах обычно отмечаются добросовестность, дисциплинированность, принципиальность и объективность, внимательное и уважительное отношение к гражданам, корректность, вежливость, отзывчивость и тактичность, скромность, трудолюбие, требовательность к себе и самокритичность, исполнительность, прилежность и аккуратность. Помимо этих нравственных свойств личности при установлении соответствия прокурорского работника определенной должности оцениваются профессиональные качества, соответствующие функциональным задачам, особенностям профессиональной деятельности в соответствующей сфере (участие в суде, надзор за соблюдением законов в учреждениях уголовно-исполнительной системы), с учетом иерархического уровня органа прокуратуры в прокурорской системе. 

Определенные индивидуальные психологические особенности личности прокурора или следователя необходимы для их профессиональной состоятельности, такие как: высокая работоспособность, энергичность, воля, основные черты темперамента, интеллект, инициативность, настойчивость в достижении целей при осуществлении служебных функций, целеустремленность, уравновешенность, общительность и умение устанавливать психологический контакт, способность мыслить творчески, вдумчивость. 

Для прокуроров – руководителей соответствующих органов прокуратуры, их структурных подразделений, а также следователей –руководителей следственно-оперативных групп (бригад) наряду с обозначенными моральными и профессиональными качествами важное значение имеет способность руководить коллективом: умение инструктировать, осуществлять контроль за исполнением поручений подчиненными, практически повседневно обучать их на «рабочем месте», способность влиять на формирование и поддержание надлежащего психологического климата в коллективе. 

Как и в мировой практике, для кандидатов на должность прокурора или следователя прокуратуры в качестве критерия пригодности выделяется безупречная репутация. В Законе прямо предусмотрено, что лицо не может быть принято на службу в органы и учреждения прокуратуры и находиться на этой службе, если оно лишено решением суда права занимать государственные должности государственной службы в течение определенного срока, если имело или имеет судимость, причем не имеет значения, снята или погашена судимость; важно наличие (отсутствие) самого факта судимости. Ограничение на доступ к службе в прокуратуре распространяется и на лицо, признанное решением суда недееспособным или ограниченно дееспособным. 

Состояние здоровья

С учетом особого характера условий работы в органах и учреждениях прокуратуры, напряженности и интенсивности труда прокурорских работников, нередко связанных с риском для жизни и здоровья, других объективных обстоятельств, к кандидатам на эти должности предъявляются определенные требования по состоянию их здоровья. Такие лица проходят медицинское обследование и не могут быть приняты на службу, если имеют заболевание, которое согласно медицинскому заключению препятствует исполнению ими служебных обязанностей. 

Другие требования
Не может быть принято на службу и находиться на этой службе лицо, которое состоит в близком родстве или свойстве (родители, супруги, братья, сестры, дети, а также родители, братья, сестры, дети супругов) с работником органа или учреждения прокуратуры, если их служба связана с непосредственной подчиненностью или подконтрольностью одного из них другому. Не принимается на службу лицо, которое отказывается от процедуры оформления допуска к сведениям, составляющим государственную тайну, если исполнение служебных обязанностей по должности, на которую претендует данное лицо, связано с использованием таких сведений. 

Для определенных категорий работников органов прокуратуры законом установлены дополнительно требования по возрасту и стажу работы.

На должности прокурора города, района, приравненных к ним прокуроров назначаются лица не моложе 25 лет, имеющие стаж работы прокурором или следователем в органах прокуратуры не менее трех лет. На должности прокуроров субъектов Российской Федерации, приравненных к ним военных прокуроров и прокуроров специализированных прокуратур назначаются лица не моложе 30 лет, имеющие стаж работы прокурором или следователем в органах прокуратуры не менее пяти лет. Такие требования необходимы, так как для занятия должности прокурора надо обладать не только определенным образованием, моральными и профессиональными качествами, но и большим жизненным и профессиональным опытом, что приходит с возрастом. 

Генеральный прокурор РФ вправе в исключительных случаях назначать на должности прокуроров субъектов Федерации, прокуроров городов, районов, приравненных к ним прокуроров специализированных прокуратур лиц, имеющих опыт работы по юридической специальности на руководящих должностях в органах государственной власти. 

Законом установлено, что лица, обучавшиеся по юридической специальности в образовательных учреждениях высшего профессионального образования с оплатой обучения Генеральной прокуратурой РФ, а также прокурорские работники, обучавшиеся в очной аспирантуре с сохранением денежного содержания, которое они имели на момент поступления в аспирантуру, обязаны в соответствии с заключенными с ними договорами проработать в органах или учреждениях прокуратуры не менее пяти лет. 

Проверка соответствия кандидата установленным требованиям проводится путем ознакомления с документами, характеризующими личность поступающего на службу, это: автобиография, паспорт, диплом с выпиской из зачетной книжки, характеристика (отзыв) с последнего места работы (службы) или учебы, медицинская справка о состоянии здоровья и справка из психоневрологического диспансера.

Проводится собеседование прокурора или уполномоченного им прокурорского работника (заместителя, помощника) с кандидатом. При беседе выясняются мотивы выбора юридической специальности и желания работать в прокуратуре, склонности к изучению тех или иных предметов, другие параметры личности, что позволяет оценить, насколько конкретный человек сможет соответствовать предъявляемым профессиональным требованиям. Собеседование проводится в произвольной форме. Целесообразно подготовить письменные вопросы, по ответам на которые можно судить не только о квалификации кандидата, но и об уровне его образованности, эрудиции. По результатам собеседования составляется заключение и приобщается к личному делу кандидата на службу.

При отборе кадров главным специалистом-психологом прокуратуры субъекта Федерации проводится психологическое тестирование, в ходе которого выявляются эмоциональные свойства кандидата, модель его поведения в сложных и неоднозначных ситуациях, реакция на критику и ряд других качеств, необходимых в работе следователя и прокурора, связанной с высокими эмоциональными нагрузками, постоянным общением с людьми, а также такие профессионально значимые качества, как: работоспособность, выносливость, наблюдательность, обязательность, способность логически мыслить, действовать быстро и решительно в нетипичных и конфликтных ситуациях, смелость, настойчивость, целеустремленность, сообразительность, хорошая память. Выводы психолога носят рекомендательный характер.

Кроме того, в установленном порядке делаются запросы в органы МВД для проверки данных о возможном привлечении кандидата к уголовной, административной ответственности.

В прокуратурах может формироваться резерв кандидатов на замещение должностей прокурорско-следственных работников.

Резерв создается из числа лиц, выразивших желание работать в органах прокуратуры и соответствующих общим, установленным в Федеральном законе «О прокуратуре Российской Федерации» требованиям профессиональной подготовки, возрастным и медицинским критериям, необходимым морально-этическим качествам. Для зачисления в резерв необходимо представить прокурору для ознакомления документы о высшем или незаконченном высшем юридическом образовании, характеристику (отзыв) с последнего места работы или учебы, а также медицинскую справку о состоянии здоровья. Время нахождения в резерве необходимо использовать для изучения и оценки личности «резервиста», определения его профессиональной, морально-психологической пригодности для работы в прокуратуре. С этой целью они могут привлекаться на общественных началах к выполнению некоторых поручений, участвовать в учебных мероприятиях.

После изучения личности претендента при положительной оценке всех его качеств он вносится в список резерва, о чем необходимо сообщить в отдел кадров вышестоящей прокуратуры. При наличии вакантной должности кандидат направляется в отдел кадров, имея при себе все перечисленные документы, а также представление, подготовленное прокурором.

При оформлении на службу в органы прокуратуры прокурорские работники должны быть ознакомлены в отделе кадров с требованиями ст.11 Федерального закона «Об основах государственной службы Российской Федерации», предусматривающей ограничения, которые обязаны соблюдать работники.

Испытание

при приеме на службу

С учетом особенностей характера работы и высокой ответственности лицам, впервые принимаемым на службу в органы прокуратуры (за исключением лиц, окончивших образовательные учреждения высшего профессионального и среднего профессионального образования), в целях проверки их соответствия занимаемой должности может устанавливаться испытание на срок до шести месяцев. 

Продолжительность испытания устанавливается руководителем органа прокуратуры, компетентного назначать на данную должность, по соглашению с лицом, принимаемым на службу. Срок испытания может сокращаться или продлеваться по соглашению сторон в пределах шести месяцев (ст.403 Закона). 

Лицо, впервые назначаемое на должность прокурора или следователя, принимает Присягу установленного Законом содержания (ст.404 Закона). Организация работы по принятию Присяги приказом Генерального прокурора РФ от 3 ноября 1999 г. № 82 возложена на прокуроров субъектов Российской Федерации и приравненных к ним прокуроров. Принятие Присяги производится в торжественной обстановке, как правило, после аттестования работника на соответствие занимаемой должности и до присвоения ему классного чина. Текст Присяги зачитывается вслух каждым прокурором и следователем. Факт принятия Присяги удостоверяется подписью принявшего ее лица на специальном бланке установленной формы.

I.4.3. Аттестация прокурорских работников.

Принципиальное значение для обеспечения эффективного надзора за исполнением законов, выполнения иных функций прокуратуры имеет изучение и адекватная оценка кадров органов прокуратуры. 

Аттестация – это средство установления соответствия прокурорского работника занимаемой должности. 

Аттестация также рассматривается в качестве средства адаптации прокурорского работника к изменяющимся политическим, социально-экономическим, правовым и организационно-структурным условиям его деятельности. 

Аттестации подлежат прокурорские работники, имеющие классные чины либо занимающие должности, по которым предусмотрено присвоение классных чинов. Согласно Закону порядок и сроки проведения аттестации устанавливаются Генеральным прокурором Российской Федерации. Приказом Генерального прокурора РФ от 30 октября 1998 г. № 74 утверждено Положение об аттестации работников органов и учреждений прокуратуры Российской Федерации, в котором подчеркивается, что аттестация призвана способствовать совершенствованию деятельности органов и учреждений прокуратуры по подбору, расстановке и повышению квалификации кадров, созданию их резерва на выдвижение, решению вопросов о присвоении работникам классных чинов, воинских званий. 

Аттестация проводится не реже одного раза в пять лет, но может проводиться и досрочно при выдвижении работника на вышестоящую должность, при наличии существенных упущений в работе или совершении порочащего его проступка, а также по просьбе самого работника. Работники, имеющие надлежащие образование и стаж службы (работы) в занимаемой должности (прокуроры и следователи, научные и педагогические работники научных и образовательных учреждений прокуратуры Российской Федерации – не менее шести месяцев, специалисты с высшим, незаконченным высшим и средним специальным образованием – не менее одного года, специалисты со средним образованием — не менее трех лет), подлежат первичной аттестации. 

До истечения шести месяцев службы в занимаемой должности с учетом стажа работы по специальности и квалификации подлежат первичной аттестации работники, имеющие определенный стаж и опыт работы. К ним относятся лица, перешедшие на службу в органы и учреждения прокуратуры с должностей по юридической или иной родственной специальности, занимаемых ими в других правоохранительных органах, а также адвокатуре, нотариате, органах законодательной, исполнительной и судебной власти, органах местного самоуправления, образовательных учреждениях высшего юридического образования, научных юридических учреждениях, правовых службах предприятий, учреждений и организаций, органах юстиции, судебно-экспертных учреждениях, если перерыв между увольнением и поступлением на службу в органы и учреждения прокуратуры не превысил двух месяцев. 

Аттестацию работников органов и учреждений прокуратуры проводят соответствующие аттестационные комиссии. Действуют: Высшая аттестационная комиссия (ВАК) Генеральной прокуратуры РФ под председательством заместителя Генерального прокурора РФ; аттестационная комиссия Генеральной прокуратуры РФ под председательством начальника управления кадров; аттестационная комиссия Главной военной прокуратуры (ГВП) под председательством первого заместителя Главного военного прокурора; аттестационная комиссия прокуратуры субъекта Российской Федерации под председательством, как правило, первого заместителя прокурора; аттестационные комиссии научных, образовательных учреждений прокуратуры РФ под председательством заместителей (проректоров) директоров (ректоров) по научной и учебной работе. 

По согласованию с Генеральной прокуратурой РФ аттестационные комиссии могут создаваться в прокуратурах крупных городов с районным делением. 

В состав аттестационных комиссий входят председатель, заместитель председателя, секретарь и члены комиссии, которыми являются руководители структурных подразделений прокуратуры, учреждения или лица, их замещающие. Комиссия вырабатывает для руководителя органа, учреждения прокуратуры предложения по вопросам прохождения службы. В этих целях она заслушивает объяснения и ходатайства, изучает материалы аттестации. Решения комиссии принимаются простым большинством голосов. 

Материалы в аттестационную комиссию представляются через кадровое подразделение не позднее чем за две недели до ее заседания (аттестация, отзыв, представление, справки и др.). 

В указанном Положении об аттестации указываются требования к содержанию аттестации (документа), выводы и рекомендации: 

о соответствии занимаемой должности;

о неполном служебном соответствии занимаемой должности; 

о несоответствии занимаемой должности;

об освобождении от занимаемой должности и увольнении из органов, учреждений прокуратуры;

об увольнении в связи с достижением прокурорским работником предельного возраста пребывания на службе в органах и учреждениях прокуратуры;

о зачислении в резерв на выдвижение;

о назначении на вышестоящую должность;

о направлении на учебу (стажировку);

о присвоении первоначального классного чина;

о присвоении классного чина или очередного воинского звания досрочно;

о присвоении классного чина (воинского звания) выше положенного по занимаемой должности;

об ином поощрении;

о распространении положительного опыта работы. 

При наличии оснований указывается, какие недостатки по службе и в поведении необходимо устранить аттестуемому лицу. 

В нормативном порядке установлено, кем и на работников каких категорий подписывается аттестация; определено, к ведению какой аттестационной комиссии относится рассмотрение аттестаций на прокурорских работников различных категорий.

Так, к ведению Высшей аттестационной комиссии Генеральной прокуратуры РФ относится рассмотрение аттестаций:

на советников и помощников по особым поручениям Генерального прокурора РФ;

на помощников по особым поручениям заместителей Генерального прокурора РФ;

на начальников главных управлений, управлений и отделов (на правах управлений, в составе управлений) Генеральной прокуратуры РФ и их заместителей;

старших помощников Генерального прокурора РФ (на правах начальников управлений);

первого заместителя и заместителей Главного военного прокурора;

прокуроров субъектов Федерации и приравненных к ним прокуроров и их заместителей;

директоров (ректоров) научных и образовательных учреждений системы прокуратуры и их заместителей (проректоров), кроме заместителей (проректоров) по общим вопросам. 

Рассмотрение аттестации проводится, как правило, в присутствии аттестуемого. В случае неявки работника на заседание аттестационной комиссии без уважительных причин оно проводится в его отсутствие; однако обязательно присутствие на заседании комиссии работника: а) аттестуемого впервые; б) обжаловавшего аттестацию;      в) работника, в отношении которого сделан вывод о неполном служебном соответствии занимаемой должности или о несоответствии занимаемой должности. 

Результаты аттестации представляются руководителю не позднее чем через семь дней после ее проведения и до утверждения носят конфиденциальный характер. 

Положением определен круг должностных лиц –руководителей, к компетенции которых относится утверждение результатов аттестации (Генеральным прокурором РФ – на работников, аттестации которых рассматривались Высшей аттестационной комиссией Генеральной прокуратуры РФ; заместителем Генерального прокурора РФ – на решения других аттестационных комиссий Генеральной прокурату- ры РФ). 

Решение аттестационной комиссии до его утверждения может быть обжаловано соответствующему руководителю органа и учреждения прокуратуры, а после утверждения – вышестоящему прокурору или в суд. 

Подача жалобы приостанавливает реализацию выводов аттестационной комиссии. Утвержденная руководителем органа, учреждения прокуратуры аттестация после ознакомления с ней работника под расписку приобщается к его личному делу. 

I.4.4. Присвоение классных чинов, воинских званий 

работникам органов и учреждений прокуратуры.

Согласно Федеральному закону «О прокуратуре Российской Федерации» (ст.41) прокурорам и следователям, научным и педагогическим работникам органов и учреждений прокуратуры присваиваются классные чины в соответствии с должностным положением и пожизненно. Генеральный прокурор РФ вправе присваивать классные чины также иным работникам. 

Порядок присвоения классных чинов определяется Положением о классных чинах прокурорских работников Российской Федерации, утвержденным Указом Президента РФ от 30 июня 1997 г. № 659. Постановлением Правительства РФ от 25 марта 1996 г. № 352 утверждены «Нормы выдачи и описание знаков различия и форменного обмундирования прокуроров, следователей, научных и педагогических работников, имеющих классные чины». 

Классный чин — это специальный служебный разряд, персональное звание прокурорского работника как государственного служащего, который присваивается с учетом занимаемой должности, стажа (выслуги), знаний и опыта, а также результатов работы по укреплению законности и правопорядка. Классные чины присваиваются прокурорам и следователям, научным и педагогическим работникам научных и образовательных учреждений системы прокуратуры РФ. Должности, по которым прокурорам и следователям присваиваются классные чины, перечислены в ст.14, 15, 16 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации». 

Установлены следующие классные чины: действительный государственный советник юстиции; государственный советник юстиции 1, 2 и 3 классов; старший советник юстиции; советник юстиции; младший советник юстиции; юрист 1, 2 и 3 классов; младший юрист. 

Классный чин действительного государственного советника юстиции присваивается Генеральному прокурору РФ Президентом РФ. Классные чины государственного советника юстиции 1, 2 и 3 классов присваиваются Президентом РФ по представлению Генерального прокурора РФ прокурорским работникам, имеющим высшее юридическое образование. 

Первоначальный классный чин, классные чины старшего советника и советника юстиции всем прокурорским работникам органов прокуратуры, а также классные чины прокурорским работникам Генеральной прокуратуры РФ и классные чины прокурорским работникам научных и образовательных учреждений прокуратуры РФ присваивает Генеральный прокурор РФ. 

Другие классные чины присваиваются прокурорами субъектов Федерации. 

Порядок представления работников органов прокуратуры к присвоению классных чинов определяется приказом Генерального прокурора РФ «О классных чинах прокурорских работников, знаках различия и форменном обмундировании прокуроров, следователей, научных и педагогических работников, имеющих классные чины» от 25 декабря 1997 г. № 6-11 (в редакции от 13 февраля 1998 г.) (вместе с «Порядком исчисления размеров денежной компенсации взамен предметов форменного обмундирования» от 20 августа 1997 г.).

Присвоение классного чина производится в последовательном порядке при положительной характеристике, в соответствии с занимаемой должностью и по истечении срока пребывания в классном чине. 

Присвоение классного чина без соблюдения последовательности, но не более чем на один чин выше того, в котором состоит работник, допускается в случаях примерного исполнения им служебного долга и за достигнутые успехи в работе по укреплению законности, а также при выдвижении на высшую должность. 

Классные чины специалистам органов прокуратуры присваиваются при наличии у них высшего, незаконченного высшего или среднего специального образования или стажа работы по специальности свыше трех лет. 

К присвоению первоначального классного чина представляются работники, прошедшие аттестование и имеющие следующий стаж работы в занимаемой должности: прокуроры и следователи, сотрудники институтов при Генеральной прокуратуре Российской Федерации – не менее шести месяцев; специалисты, заведующие канцеляриями с высшим, незаконченным высшим или средним специальным образованием – не менее одного года; специалисты, заведующие канцеляриями со средним образованием – свыше трех лет. 

Работникам, имеющим высшее юридическое образование и перешедшим на работу в органы прокуратуры из других правоохранительных органов, адвокатуры, нотариата, органов законодательной, исполнительной и судебной власти, органов местного самоуправления, образовательных учреждений высшего профессионального образования юридического профиля, научных юридических учреждений, учреждений повышения квалификации и правовых служб предприятий, классный чин может быть присвоен с учетом занимаемой должности и квалификации до истечения шести месяцев работы, в соответствии с занимаемой должностью. 

Лицам, назначенным на должности прокурора или следователя по окончании юридических факультетов учебных заведений высшего профессионального образования, присваивается классный чин юриста 3 класса. 

Лицам,  ранее служившим в органах военной прокуратуры, пребывающим в запасе (отставке) и поступившим на работу в Генеральную прокуратуру РФ, в прокуратуры субъектов Федерации, городов и районов, в специализированные прокуратуры, а также в научные и образовательные учреждения системы прокуратуры РФ на должности, по которым предусмотрено присвоение классных чинов –до старшего советника юстиции включительно, классные чины присваиваются в соответствии с занимаемой должностью, но не ниже имеющихся у них воинских званий.

Лицам, пребывающим в запасе (отставке) и имеющим воинские звания генерал-полковника юстиции, генерал-лейтенанта юстиции, генерал-майора юстиции, классные чины присваиваются в соответствии с должностью, но не ниже чина старшего советника юстиции. 

Классные чины и воинские звания находятся в следующем соотношении: 

Классный чин


        Воинское звание 

младший юрист 


      – младший лейтенант юстиции 

юрист 3 класса 


      – лейтенант юстиции 

юрист 2 класса 


      – старший лейтенант юстиции 

юрист 1 класса 


      – капитан юстиции 

младший советник юстиции 
      – майор юстиции 

советник юстиции 

      – подполковник юстиции 

старший советник юстиции 
      – полковник юстиции 

государственный советник           – генерал-майор юстиции 

юстиции 3 класса 

государственный советник 
      – генерал-лейтенант юстиции 

юстиции 2 класса 

государственный советник 
      – генерал-полковник юстиции

юстиции 1 класса 

действительный государ-              – генерал армии

ственный советник юстиции 

При  увольнении офицеров органов военной прокуратуры (до полковника включительно) с военной службы и поступлении на службу в территориальные или специализированные органы прокуратуры им присваиваются соответствующие их воинскому званию классные чины, а при определении на военную службу прокуроров и следователей, имеющих классные чины (до старшего советника юстиции включительно), им присваиваются соответствующие воинские звания. 

Уволенным в запас сотрудникам военной прокуратуры при переводе их в территориальные и специализированные прокуратуры первоначальный классный чин присваивается без проведения аттестования, соблюдения установленных сроков и не ограничивается предельно допустимыми по занимаемой должности, за исключением классных чинов, присваиваемых Президентом РФ. 

Присвоение  очередного классного чина производится по истечении следующего срока пребывания в прежнем классном чине: младшего юриста – 1 года или до получения высшего юридического образования; юриста 3 класса – 2 лет; юриста 2 класса – 2 лет; юриста 1 класса – 3 лет; младшего советника юстиции – 3 лет; советника юстиции – 4 лет. 

Сроки пребывания в чинах старшего советника юстиции, государственного советника юстиции 1, 2 и 3 классов не устанавливаются. Присвоение очередного чина этих классов может быть только в случаях повышения в должности и за особые отличия в работе. 

Работники органов прокуратуры, которым присвоены классные чины, состоят в них пожизненно. Лишение классного чина может иметь место при увольнении работника из органов прокуратуры за порочащий поступок. В случае совершения работником органов прокуратуры грубых нарушений служебного долга или недостойного поведения он может быть понижен в чине. Восстановление работников в прежнем классном чине производится в порядке аттестования. 

Работникам, перешедшим в органы прокуратуры РФ из прокуратур стран СНГ, учитываются только классные чины, присвоенные им Генеральным прокурором СССР в период существования единой системы органов прокуратуры Союза ССР. 

Работники органов прокуратуры, имеющие дисциплинарное взыскание, не прошедшие аттестования, к присвоению классного чина не представляются до снятия взыскания; работники, имеющие серьезные недостатки и упущения в работе, явившиеся предметом обсуждения на коллегии или оперативном совещании при руководителе прокуратуры или начальниках структурных подразделений, – до признания их в аттестационном порядке соответствующими занимаемой должности либо улучшения показателей в работе. 

Выписки из приказов о присвоении классных чинов вручаются работникам, помещаются в личное дело и передаются в бухгалтерию для начисления доплат за классный чин. 

Причины задержки в представлении к присвоению классных чинов должны быть мотивированы. 

Несоблюдение сроков представления работников к присвоению классных чинов в соответствии с приказом Генерального прокурора РФ рассматривается как нарушение служебных обязанностей, влекущее привлечение виновных к ответственности. 

Время нахождения прокурорского работника на военной службе по призыву или контракту в соответствии с Федеральным законом   «О статусе военнослужащих» от 27 мая 1998 г. (в редакции от 26 июля 2001 г.) засчитывается в стаж службы, дающий право на присвоение очередного классного чина. 

Время учебы прокурорского работника в очной аспирантуре по юридической специальности, а также переподготовки или повышения квалификации с отрывом от службы, если работник был направлен туда из органов или учреждений прокуратуры с сохранением денежного содержания при условии последующего возвращения в эти органы, засчитывается в стаж службы, дающий право на присвоение очередного классного чина. 

Ношение форменного обмундирования разрешается прокурорам и следователям, научным и педагогическим работникам, имеющим классные чины, а также лицам, уволенным из органов прокуратуры, за исключением уволенных за совершение порочащих их поступков. 

При участии в судебном рассмотрении уголовных, гражданских и арбитражных дел, в других случаях официального представительства органов прокуратуры ношение форменной одежды обязательно. 

I.4.5. Резерв прокурорских кадров для выдвижения.

Создание резерва кадров позволяет планомерно осуществлять выдвижение и расстановку кадров, своевременно замещать вакантные должности, обеспечивать правильное сочетание опытных и молодых перспективных работников. Кандидаты для зачисления в резерв кадров – это работники, добросовестно исполняющие служебные обязанности, обладающие необходимыми профессиональными знаниями, значительным практическим опытом, организаторскими способностями и соответствующими моральными качествами. 

Не могут зачисляться в резерв кадров работники, имеющие дисциплинарные взыскания за существенные упущения по службе и нарушения норм прокурорской этики, а также имеющие предпенсионный возраст или стаж работы в органах прокуратуры менее двух лет. 

Выдвижению в резерв кадров должно предшествовать тщательное изучение деловых и личных качеств работников. При рекомендации о зачислении аттестуемого в резерв для выдвижения прокурор оценивает подчиненного и перспективу продвижения его по службе.

При принятии аттестационной комиссией решения о зачислении работника в резерв данное предложение кадровой службой органа прокуратуры вносится на рассмотрение коллегии и после обсуждения утверждается руководителем прокуратуры. Решение о зачислении в резерв доводится до сведения работника прокуратуры, а выписка из решения коллегии приобщается к его личному делу. Список резерва кадров ежегодно пересматривается на заседании коллегии.

За время пребывания в резерве работник должен иметь возможность совершенствовать свое профессиональное мастерство, приобрести практические навыки, необходимые для выполнения обязанностей по «зарезервированной» вышестоящей должности. Подготовка лиц, зачисленных в резерв, организуется по индивидуальным планам, рассчитанным, как правило, на два года. План составляется руководителем кадровой службы прокуратуры субъекта Федерации по предложению прокурора города (района) с учетом специфики и объема обязанностей по должности, на которую планируется назначение сотрудника. В плане предусматриваются следующие формы повышения профессиональной подготовки сотрудников для кадрового роста:

проведение стажировок на месте, в структурных подразделениях как своей прокуратуры, так и вышестоящей прокуратуры или в прокуратуре с большим объемом работы;

включение «резервиста» в состав бригад по проверке работы других прокуратур и оказанию практической помощи прокурорам городов (районов);

участие в проверках конкретных жалоб и заявлений граждан, обращений юридических лиц, поступающих в органы прокуратуры;

проведение анализа и обобщения следственной и прокурорской практики;

периодическое исполнение обязанностей по должности, на которую предполагается назначение;

привлечение к работе по подготовке проектов нормативных актов, решений коллегии, оперативных совещаний, актов прокурорского реагирования;

изучение законодательных и других нормативных актов, относящихся к специфике предполагаемых должностных обязанностей, конспектирование материалов и сдача зачетов;

участие в проведении учебно-методических семинаров, научно-практических конференций;

подготовка публикаций и выступлений в средствах массовой информации;

обучение в институтах прокуратуры по соответствующим программам.

На каждого работника, зачисленного в резерв кадров, в кадровой службе органа прокуратуры заводится рабочее дело, в котором сосредоточиваются материалы о его подготовке. Работник, не проявивший в подготовительный период качеств, необходимых для назначения на вышестоящую должность, или допустивший существенные упущения в работе, по предложению прокурора города (района) или вышестоящего прокурора подлежит исключению из резерва кадров. Он может быть вновь включен в резерв кадров на выдвижение на вышестоящую должность после устранения упущений по службе или снятия с него дисциплинарного взыскания. Решение об исключении из резерва принимается коллегией прокуратуры и объявляется работнику.

Ответственность за подготовку лиц, зачисленных в резерв кадров для выдвижения на вышестоящую должность, возлагается на руководителей прокуратур, в которых проходят службу эти работники.

I.4.6. Подготовка и повышение квалификации 

прокурорских кадров.

В прокуратуре Российской Федерации действует единая система непрерывного обучения и повышения квалификации кадров, включая: учебу студентов в институтах прокуратуры на базе Московской и Уральской государственных юридических академий, Саратовской государственной академии права, а также в Санкт-Петербургском и Иркутском юридических институтах Генеральной прокуратуры РФ; целевую подготовку в других высших учебных заведениях; индивидуальную и групповую учебу по специальным планам; стажировку в вышестоящих органах прокуратуры, научных и образовательных учреждениях прокуратуры; обучение в институтах (на факультетах) повышения квалификации кадров и в региональных учебных центрах.

Согласно Федеральному закону «О прокуратуре Российской Федерации» (ст.434), повышение квалификации – важная служебная обязанность прокуроров и следователей. Отношение к учебе и рост профессионализма учитываются при решении вопросов о соответствии прокурора или следователя занимаемой должности, его поощрении и продвижении по службе.

Организация подготовки и повышения квалификации прокуроров и следователей регламентирована приказами Генерального прокурора Российской Федерации «Об основных направлениях работы с кадрами в органах прокуратуры Российской Федерации» от 11 ноября 1996 г. № 66 и «О совершенствовании системы подготовки и повышения квалификации прокурорско-следственных кадров» от 28 ноября 1997 г. № 71, а также другими приказами и указаниями, методическими указаниями и рекомендациями.

Готовятся кадры для органов прокуратуры путем дневного обучения студентов в Санкт-Петербургском и Иркутском юридических институтах Генеральной прокуратуры РФ, юридических институтах прокуратуры. Особенность обучения в институтах прокуратуры заключается в прокурорско-следственной направленности учебной программы, введении специальных дисциплин и курсов по прокурорской тематике. Прокуроры городов (районов), как и вышестоящие прокуроры, участвуют в отборе кандидатов в абитуриенты этих институтов. Проводится ознакомительное собеседование для уточнения мотивов, побудивших к поступлению в институт прокуратуры и выбору будущей прокурорско-следственной профессии; рассматриваются документы: листок по учету кадров; автобиография; характеристика с места учебы (работы), службы; документ об образовании или справка об успеваемости учащегося (до получения документа об образовании); копии трудовой книжки, военного билета, паспорта; медицинские справки по форме 086-у и из психоневрологического учреждения.

При подборе кандидатов в абитуриенты отдается предпочтение лицам, прошедшим военную службу, жителям сельских районов, рабочим, служащим со стажем работы не менее двух лет, имеющим соответствующую общеобразовательную подготовку, высокие деловые и нравственные качества, хорошее состояние здоровья. По согласованию с кадровой службой прокуратуры субъекта Федерации кандидат направляется с перечисленными документами для прохождения обязательного психодиагностического обследования (тестирования), в ходе которого выявляются его индивидуальные психологические и другие качества. При успешном прохождении кандидатом профотбора прокурор субъекта Российской Федерации выдает ему направление для поступления в институт прокуратуры.

С лицами, поступившими в институт прокуратуры, заключается трехсторонний договор между прокуратурой субъекта Российской Федерации или приравненной к ней специализированной прокуратурой, студентом и институтом. В соответствии с договором будущий работник обязан прослужить в органах прокуратуры не менее пяти лет. При увольнении из прокуратуры досрочно указанное лицо полностью возмещает затраты на его обучение, понесенные Генеральной прокуратурой РФ (за исключением случаев, перечисленных в Законе как уважительные причины).

Практику студенты институтов прокуратуры проходят, как правило, в прокуратурах тех городов и районов, а также в специализированных прокуратурах, вышестоящие органы которых выдали им направления для поступления в институт. В соответствии с Положением о прохождении практики студентами юридических вузов в органах прокуратуры Российской Федерации, утвержденным заместителем Генерального прокурора РФ 8 сентября 1998 г., общее руководство практикой и ответственность за ее проведение возлагается на руководителей прокуратур. Непосредственным руководителем практики назначается работник прокуратуры из числа наиболее подготовленных прокуроров и следователей, имеющий стаж работы в данной должности, как правило, не менее трех лет, обладающий высокими деловыми и моральными качествами. Контроль за организацией прохождения практики студентами осуществляется кадровыми службами прокуратур субъектов Федерации. 

Обучение прокурорских работников без отрыва от исполнения служебных обязанностей и разработка программ обучения для различных категорий работников осуществляются с учетом характера их служебных обязанностей, уровня знаний, опыта, профессиональной подготовленности.

Основные формы обучения: самостоятельная целевая подготовка; тематические учебно-методические семинары; научно-практические конференции; обмен положительным опытом; стажировка; обучение в институтах (факультетах) повышения квалификации кадров и региональных учебных центрах по очно-заочной форме обучения; обучение в высших юридических учебных заведениях по очно-заочной (вечерней) и заочной форме.

Центрами учебно-методической работы являются прокуратуры субъектов Российской Федерации, которые располагают возможностями создать условия для эффективного обучения работников. 

Наиболее доступной формой повышения квалификации кадров  без отрыва от службы является самостоятельная подготовка по индивидуальным планам, проводится под контролем руководителей прокуратур.

При организации самостоятельной учебы планируются:

а) изучение нового законодательства; отдельных вопросов прокурорско-следственной практики, актуальных для прокуратуры данного города, района; методических пособий и нормативных актов Генеральной прокуратуры Российской Федерации; постановлений и разъяснений Конституционного Суда, Пленумов Верховного Суда, Высшего Арбитражного Суда РФ;

б) регулярное ознакомление с правовыми и периодическими изданиями;

в) изучение правоприменительной практики, положительного опыта работы, обзоров, информационных писем, научно-практических комментариев;

г) индивидуальные задания вышестоящих прокуратур.

При самостоятельной подготовке прокурор (следователь) составляет план индивидуальной учебы, как правило, на полугодие. В нем предусматривается изучение организации и планирования работы в прокуратуре, методик проведения проверок исполнения законов, расследования отдельных категорий преступлений. В этих целях изучаются обзоры и информационные письма о положительном опыте работы, юридическая литература, удачные акты прокурорского реагирования. Руководитель прокуратуры оказывает помощь каждому подчиненному в выборе изучаемых тем, подборе литературы, нормативных актов; утверждает план подготовки.

Полезна подготовка и использование примерной тематики для самостоятельной подготовки различных категорий прокуроров и следователей. 

Задания для включения в план индивидуальной учебы своим подчиненным должны давать и корректировать прокуроры – непосредственные руководители, поскольку они хорошо знают деловые качества работников, причины допускаемых ими ошибок. 

Прокурор города (района) должен периодически оценивать и подводить итоги самостоятельной учебы на служебных совещаниях.

Учебно-методические семинары проводятся прокурорами городов (районов), вышестоящими прокуратурами и прокуратурами. Результативны тематические межведомственные семинары работников органов прокуратуры, внутренних дел, налоговой полиции, таможенных органов.

Учебные занятия в форме семинаров по заранее подготовленной тематике проводятся с прокурорско-следственными работниками с учетом их специализации и практического опыта с привлечением к их проведению квалифицированных преподавателей и практических работников. На семинарском занятии важна активная работа каждого участника по конкретным вопросам плана семинара в целях усвоения методики и тактики прокурорского надзора, расследования отдельных видов преступлений, применения научно-технических средств в следственной практике, закрепления теоретических знаний, полученных в форме лекций, докладов и при самостоятельной подготовке.

В городах и районах со сравнительно небольшим числом оперативных работников правоохранительных органов широко практикуется проведение  межведомственных семинаров,  в которых принимают участие работники органов прокуратуры и других правоохранительных органов. К занятиям по некоторым темам могут привлекаться также работники судов, органов юстиции, правовых служб. 

На межведомственных семинарах обсуждаются актуальные вопросы борьбы с преступностью и нарушениями законности в регионе, касающиеся функций подразделений различных правоохранительных ведомств. 

Конкретная тематика семинаров разрабатывается совместно представителями местных правоохранительных органов, с учетом рекомендаций вышестоящей прокуратуры, исходя из потребностей, диктуемых условиями работы в районе.

В городах и районах проводятся кустовые учебно-тематические семинары, когда имеется достаточная учебно-методическая база. В их проведении принимают участие работники близлежащих прокуратур городов (районов), руководители и начальники структурных подразделений вышестоящих прокуратур, прокуроры-криминалисты. Программы кустовых семинарских занятий включают более широкий спектр обсуждаемых вопросов, по сравнению с ведомственными семинарами. На них обсуждаются спорные и сложные теоретические и практические правовые вопросы, касающиеся составления процессуальных документов и их оценки. Такие семинары организуются прокурором города (района) с участием, при необходимости, представителей вышестоящей прокуратуры, иных правоохранительных органов.

Расширенной организационно-методической формой повышения квалификации кадров являются научно-практические конференции. В них участвуют прокуроры и следователи, научные и педагогические работники, занимающиеся проблемами юридической науки, представители других правоохранительных органов, государственных органов.

Распространение и внедрение положительного опыта прокурорской и следственной практики в целях повышения квалификации осуществляется также путем подготовки информационных писем, сборников и бюллетеней с использованием местного материала. 

Испытанное средство повышения профессионального мастерства кадров – стажировка на рабочем месте в городских и районных прокуратурах, в вышестоящих и базовых прокуратурах, а также в учреждениях других ведомств. Стажировка проводится для вновь назначенных молодых специалистов, лиц, пришедших на работу в прокуратуру из других правоохранительных органов и правовых служб, а также при перемещении, выдвижении на иную должность, в целях пополнения или приобретения новых знаний, навыков и умений, практического опыта по новой или предполагаемой должности или специализации, устранения недостатков, выявленных при аттестации. Проведение стажировки работника позволяет руководителю прокуратуры полнее изучить его профессиональные и личностные качества и определить дополнительные пути реализации служебной перспективы. Для прохождения стажировки составляется индивидуальная программа, которая выполняется работником самостоятельно под руководством руководителя прокуратуры или структурного подразделения. По результатам стажировки работник сдает зачеты, а руководитель стажировки составляет отзыв.

В составе единой системы подготовки и повышения квалификации кадров органов прокуратуры важным элементом являются региональные учебные центры и институты (факультеты) повышения квалификации кадров.

Региональные учебные центры как структурные подразделения, созданные на базе прокуратур Тверской, Свердловской и Белгородской областей, Приморского края, организуют обучение прокуроров и следователей определенного региона с отрывом от работы. Обучение осуществляется в целях повышения и углубления профессиональных знаний молодых специалистов со стажем работы до трех лет или прокурорско-следственных работников, перешедших на службу в органы прокуратуры из других правоохранительных органов.

Работники органов прокуратуры, имеющие стаж работы более трех лет, проходят дифференцированное обучение на факультетах повышения квалификации кадров Санкт-Петербургского и Иркутского юридических институтов Генеральной прокуратуры Российской Федерации, а также в Институте повышения квалификации руководящих кадров Генеральной прокуратуры РФ. Перед назначением работника на руководящую должность обычно он направляется в один из институтов Генеральной прокуратуры РФ для целевой профессиональной подготовки.

I.4.7. Поощрение, а также дисциплинарная 

и иная ответственность прокурорских работников.

Законом предусмотрена система мер поощрения прокурорских работников за примерное исполнение служебных обязанностей, продолжительную и безупречную службу в органах и учреждениях прокуратуры, выполнение заданий особой важности и сложности, это: объявление благодарности; награждение Почетной грамотой; занесение на Доску почета, в Книгу почета; выдача денежной премии; награждение подарком либо ценным подарком; награждение именным оружием; досрочное присвоение классного чина или присвоение классного чина на ступень выше очередного; награждение нагрудным знаком “За безупречную службу в прокуратуре Российской Федерации”; награждение нагрудным знаком “Почетный работник прокуратуры Российской Федерации” с одновременным вручением грамоты Генерального прокурора РФ. 

Особо отличившиеся работники могут быть представлены к присвоению почетного звания «Заслуженный юрист Российской Федерации» и награждению государственными наградами Российской Федерации. Награждение нагрудными знаками, представление к присвоению почетного звания и награждению государственными наградами осуществляется в соответствии с Положениями о них. 

Так, приказом Генерального прокурора РФ от 30 мая 1996 г. № 6-15 утверждено Положение о нагрудном знаке «Почетный работник прокуратуры Российской Федерации» (в редакции от 23 марта 1998 г.). Этим нагрудным знаком могут награждаться прокуроры и следователи, научные и педагогические работники научных и образовательных учреждений системы прокуратуры РФ, другие работники органов и учреждений прокуратуры, имеющие классные чины, проработавшие в системе не менее десяти лет и отличившиеся образцовым исполнением служебных обязанностей. 

Награждение производится приказом Генерального прокурора РФ по представлению начальников главных управлений, управлений и отделов на правах управлений Генеральной прокуратуры РФ, прокуроров субъектов Федерации и приравненных к ним военных и иных специализированных прокуроров, директоров научных и образовательных учреждений прокуратуры РФ. Награжденному прокурорскому работнику вручается нагрудный знак и грамота, о чем составляется протокол, который хранится в Управлении кадров Генеральной прокуратуры РФ. 

Прокурорским работникам, награжденным нагрудным знаком «Почетный работник прокуратуры Российской Федерации», выплачивается процентная надбавка к заработной плате в размере 10% от должностного оклада и доплаты за классный чин. Награжденный прокурорский работник имеет право на установление максимального оклада по должности и досрочное присвоение классного чина по занимаемой должности или на один чин выше положенного по занимаемой должности, а также преимущественное право на предоставление или улучшение жилой площади, распределяемой органами прокуратуры, получение ежегодного отпуска в удобное для него время и путевок в санатории и дома отдыха. 

В отношении работника, награжденного нагрудным знаком «Почетный работник прокуратуры Российской Федерации», увольнение с работы в качестве меры дисциплинарного воздействия может быть применено только с согласия Генерального прокурора РФ. 

Дисциплинарная ответственность прокурорских работников наступает за неисполнение или ненадлежащее исполнение ими своих служебных обязанностей и совершение проступков, порочащих честь прокурорского работника. 

Дисциплинарные взыскания налагаются руководителями органов и учреждений прокуратуры в виде: замечания; выговора; строгого выговора; понижения в классном чине; лишения нагрудного знака «За безупречную службу в прокуратуре Российской Федерации»; лишения нагрудного знака «Почетный работник прокуратуры Российской Федерации»; предупреждения о неполном служебном соответствии; увольнения из органов и учреждений прокуратуры. 

Генеральный прокурор РФ имеет право налагать дисциплинарные взыскания в полном объеме. Некоторые из названных взысканий, независимо от должностного положения прокурорского работника, может применять только Генеральный прокурор РФ. В соответствии с п.2 ст.417 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» Генеральный прокурор РФ определяет полномочия соответствующих руководителей по привлечению к дисциплинарной ответственности работников, назначаемых им на должность. 

Заместители Генерального прокурора РФ, прокуроры субъектов Федерации, приравненные к ним прокуроры и директора (ректоры) научных и образовательных учреждений прокуратуры РФ вправе налагать дисциплинарные взыскания на работников, назначаемых на должность Генеральным прокурором РФ (кроме своих заместителей), за исключением лишения их нагрудного знака «Почетный работник прокуратуры Российской Федерации», понижения в должности и увольнения из органов прокуратуры. 

Прокуроры субъектов Российской Федерации, приравненные к ним прокуроры и директора (ректоры) научных и образовательных учреждений прокуратуры РФ вправе налагать дисциплинарные взыскания на работников, назначаемых ими на должность, за исключением лишения нагрудного знака «Почетный работник прокуратуры Российской Федерации». 

Прокуроры городов, районов, приравненные к ним прокуроры имеют право налагать на подчиненных им работников дисциплинарные взыскания в виде замечания, выговора, строгого выговора, а также увольнения работников, назначаемых ими на должность. 

Дисциплинарное взыскание налагается непосредственно после обнаружения проступка, но не позднее одного месяца со дня его обнаружения, не считая времени болезни работника или пребывания его в отпуске. 

Дисциплинарное взыскание не может быть наложено во время болезни работника либо в период его пребывания в отпуске, а также позднее шести месяцев со дня совершения проступка, а по результатам ревизии или проверки финансово-хозяйственной деятельности – не позднее двух лет со дня его совершения. 

Работник, совершивший проступок, может быть временно, но не более чем на один месяц – до решения вопроса о наложении дисциплинарного взыскания, отстранен от должности с сохранением денежного содержания в виде должностного оклада, доплат за классный чин и выслугу лет. 

Отстранение от должности производится по распоряжению руководителя органа или учреждения прокуратуры, имеющего право назначать работника на соответствующую должность. 

С учетом характера задач и функций прокуроров и следователей установлены специальные правила и гарантии при решении вопроса о привлечении их к уголовной и административной ответственности. 

Любая проверка сообщения о факте правонарушения, совершенного прокурором или следователем органов прокуратуры, возбуждение против них уголовного дела (за исключением случаев, когда прокурор или следователь застигнут при совершении преступления), производство расследования – все это исключительная компетенция органов прокуратуры. 

Важной гарантией независимости прокуроров и следователей при осуществлении надзора за исполнением законов, расследовании преступлений является установление в законе запрета проводить их задержание, привод, личный досмотр их вещей и используемого ими транспорта, за исключением случаев, предусмотренных федеральным законом для обеспечения безопасности других лиц, а также задержания при совершении преступления. 

На период расследования возбужденного в отношении прокурора или следователя уголовного дела они отстраняются от должности, прежде всего, в целях обеспечения условий для установления объективной истины, нейтрализации их возможного воздействия на ход и результаты расследования. За время отстранения от должности работнику выплачивается денежное содержание в установленном законом размере. 

Для создания организационных и нормативных основ деятельности по расследованию и предупреждению преступлений и иных правонарушений прокурорских работников Генеральный прокурор РФ своим нормативным приказом определяет порядок проверки сообщений о совершенных ими правонарушениях, возбуждения и расследования в отношении них уголовных дел. 

По каждому такому сообщению заместители Генерального прокурора РФ, прокуроры субъектов Федерации, приравненные к ним прокуроры военных и других специализированных прокуратур в соответствии со своей компетенцией назначают служебное расследование или проверку. 

Служебное расследование проводится в случае совершения прокурором или следователем административного правонарушения, а также проступка, влекущего применение мер дисциплинарного взыскания. 

Проверка назначается при наличии заявления или сообщения о совершенном (подготавливаемом) преступлении. 

Указанные выше должностные лица в пределах своей компетенции вправе принять решение о проведении проверки ими служебного расследования и в отношении прокуроров городов и районов, а также приравненных к ним прокуроров, с уведомлением об этом Генерального прокурора РФ. Решение об этом оформляется письменным указанием конкретному должностному лицу. Кроме того, заместители Генерального прокурора РФ, прокуроры субъектов Федерации и приравненные к ним прокуроры в пределах своей компетенции вправе поручить, по сообщению о преступлении, совершенном (подготавливаемом) прокурором или следователем, соответствующим правоохранительным органам проведение оперативно-розыскных мероприятий, предусмотренных Федеральным законом «Об оперативно-розыскной деятельности» от 12 августа 1995 г. (в редакции от 20 августа 2001 г.). Такое поручение дается в случае, когда имеются веские основания подозревать соответствующего работника в совершении (приготовлении) преступления и отсутствует иная возможность проверить обоснованность сообщения. 

Если работник при наличии законных оснований уволен из органов прокуратуры до возбуждения уголовного дела, то решение принимается на общих основаниях в соответствии с уголовно-процессуальным законодательством Российской Федерации. 

Контроль за расследованием уголовных дел о преступлениях прокуроров и следователей, находящихся в производстве прокуратур субъектов Российской Федерации и приравненных к ним прокуратур, рассмотрение и разрешение поступающих в Генеральную прокуратуру РФ заявлений и жалоб возложены на ее соответствующие подразделения:

на управление по надзору за исполнением законов о федеральной безопасности;

по делам, возбужденным в отношении прокуроров или следователей военных прокуратур, – на Главную военную прокуратуру; 

по делам, находящимся в производстве управления по расследованию особо важных дел, – на отдел по надзору за расследованием особо важных дел Главного следственного управления Генеральной прокуратуры РФ. 

I.4.8. Прекращение службы в органах и учреждениях

прокуратуры.

Основания и порядок прекращения службы в органах и учреждениях прокуратуры предусмотрены законодательством о труде, о прохождении государственной службы с учетом особенностей регламентации трудовых правоотношений, предусмотренных Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации». 

Общим основанием прекращения службы является увольнение прокурорского работника. Законом предусмотрены особенности увольнения прокурорского работника в связи с выходом в отставку и по инициативе руководителя органа или учреждения прокуратуры. В числе таких оснований предусмотрено достижение прокурорским работником предельного возраста пребывания на службе в органах и учреждениях прокуратуры. Закон установил предельный возраст нахождения прокурорских работников (за исключением научных и педагогических работников) на службе в органах и учреждениях прокуратуры – 60 лет. В каждом отдельном случае, с учетом состояния здоровья, трудоспособности, моральных и профессиональных качеств, допускается продление срока нахождения на службе прокурорских работников, занимающих должности, указанные в ст.14, 15, 17 Закона. Такое продление допускается решением руководителя соответствующего органа или учреждения прокуратуры однократно не более чем на год. 

Продление срока нахождения на службе работника, достигшего 65 лет, не допускается. Такой работник может продолжить работу в органах и учреждениях прокуратуры на условиях срочного трудового договора с сохранением предусмотренного Законом полного денежного содержания. 

После внесения изменений и дополнений в Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» приказом Генерального прокурора РФ от 12 августа 1999 г. № 642-к введена в действие Инструкция о порядке прекращения (продления) службы в органах и учреждениях прокуратуры работников, достигших предельного возраста».   В ней определены основания и порядок продления срока службы (наличие письменного заявления работника, медицинского документа о состоянии здоровья, мотивированное представление непосредственного руководителя работника о его оставлении на службе). 

В числе оснований прекращения службы в органах и учреждениях прокуратуры Закон также предусматривает: прекращение гражданства Российской Федерации; нарушение Присяги прокурора (следователя); а также совершение проступков, порочащих честь прокурорского работника (злоупотребление должностью, служебным положением исходя из личных интересов; совершение действий вопреки интересам службы и служебным обязанностям, если они не влекут наступления уголовной ответственности). Совершение прокурорским работником преступления любой тяжести рассматривается как совершение порочащего проступка. Порочащим проступком может быть расценено появление в нетрезвом виде в публичной обстановке, демонстративно грубое нарушение служебных обязанностей или трудовой дисциплины, иное отклонение от соблюдения норм права, морали и нравственности без признаков преступления. 

Основанием для увольнения является несоблюдение прокурорским работником ограничений, связанных со службой, а также возникновение обстоятельств, предусмотренных ст.11 и п.3 ст.21 Федерального закона «Об основах государственной службы Российской Федерации». 

В качестве основания для увольнения прокурорского работника по инициативе руководителя органа или учреждения прокуратуры может рассматриваться разглашение сведений, составляющих государственную и иную охраняемую законом тайну. 

Увольнение прокуроров и следователей в связи с выходом в отставку имеет место по основаниям, прямо предусмотренным в Законе. Оно может осуществляться в связи с выходом на пенсию при наличии выслуги не менее двадцати лет. Выход в отставку прокуроры и следователи реализуют в случае несогласия с решениями или действиями государственного органа или вышестоящего руководителя. 

Отставка Генерального прокурора РФ, его первого заместителя и заместителей признается принятой после принятия решения об этом Советом Федерации Федерального Собрания Российской Федерации. Отставка прокуроров субъектов Российской Федерации, прокуроров городов, районов, приравненных к ним прокуроров признается принятой после принятия решения об этом Генеральным прокурором Российской Федерации. Отставка других прокуроров и следователей признается принятой после решения об этом руководителя, имеющего право назначать их на эти должности. 

I.4.9. Обеспечение социально-материальных условий служ-

бы и правовой защиты.

Характер деятельности прокуроров и следователей, ряда иных категорий прокурорских работников по борьбе с преступностью и иными нарушениями законности, условия их службы зачастую связаны с опасностью для жизни и здоровья. Постоянная конфликтность работы по выявлению и пресечению правонарушений, привлечению виновных к ответственности, установленной законом (в том числе работников правоохранительных органов), иные условия требуют дополнительных мер и гарантий их обеспечения и защиты. 

Прокуроры и следователи являются представителями государственной власти и находятся под особой защитой государства. Под такой же защитой находятся их близкие родственники, а в исключительных случаях – иные лица, на жизнь и здоровье которых совершается посягательство в целях воспрепятствования законной деятельности прокуроров и следователей (а также их имущество). Согласно Концепции обеспечения безопасности органов прокуратуры Российской Федерации (основные положения), существует совокупность факторов, угроз безопасности органам прокуратуры и ее работникам. Это вызывает необходимость четкой регламентации и реализации системы и всего механизма мер правового, организационного, материально-технического, информационного и иного характера. 

Ряд мер с различной степенью детализации предусмотрен законодательством. 

Порядок и условия осуществления государственной защиты прокуроров и следователей определяются Федеральным законом «О государственной защите судей, должностных лиц правоохранительных и контролирующих органов» от 20 апреля 1995 г. (в редакции от 29 ноября 2002 г.), а также иными нормативными правовыми актами Российской Федерации. 

Для обеспечения защиты прокуроров и следователей, их жизни и здоровья, сохранности их имущества органы, обеспечивающие безопасность, могут применять, с учетом конкретных обстоятельств, такие меры безопасности, как: личная охрана, охрана жилища и имущества; выдача оружия, специальных средств индивидуальной защиты и оповещение об опасности; временное помещение в безопасное место; обеспечение конфиденциальности сведений о защищаемых прокурорах и следователях; перевод на другую работу (службу), изменение места службы; переселение на другое место жительства; замена документов; изменение внешности. 

В целях осуществления мер безопасности могут проводиться оперативно-розыскные мероприятия в соответствии с Федеральным законом «Об оперативно-розыскной деятельности». 

Кроме того, в прокуратуре Российской Федерации создана служба обеспечения собственной безопасности и физической защиты ее работников. Подразделения этой службы постепенно создаются в прокуратурах субъектов Федерации. 

Прокуроры и следователи имеют право на постоянное ношение и хранение предназначенного для личной защиты боевого ручного стрелкового оружия (пистолеты, револьверы) и специальных средств, а также на применение их в порядке, установленном Законом РФ «О милиции» от 18 апреля 1991 г. (в редакции от 4 августа 2001 г.).

В качестве меры социальной защиты установлено, что прокуроры и следователи подлежат обязательному государственному личному страхованию за счет средств федерального бюджета на сумму, равную 180-кратному размеру их среднемесячного денежного содержания, которая в случае их гибели в период работы либо после увольнения (вследствие причинения телесных повреждений или иного вреда в связи со служебной деятельностью) выплачивается их наследникам. 

Денежное содержание прокурорских работников состоит из: должностного оклада; доплат за классный чин, выслугу лет, особые условия службы (в размере 50% должностного оклада); доплат за сложность, напряженность и высокие достижения в труде (в размере до 50% должностного оклада); процентных надбавок за ученую степень и ученое звание по специальности, соответствующей должностным обязанностям, почетное звание «Заслуженный юрист Российской Федерации»; денежного поощрения (премии) по итогам работы за квартал и год; стоимости продовольственного пайка (если паек не выдан в натуральной форме).

Размеры должностных окладов, доплат за классный чин и иных указанных доплат устанавливаются Правительством РФ. Доплаты за сложность, напряженность и высокие достижения в труде устанавливаются по решению руководителя органа или учреждения прокуратуры с учетом объема и результатов работы каждого прокурорского работника. 

Порядок установления и выплаты прокурорским работникам названной выше доплаты определяется Положением о порядке установления и выплаты прокурорским работникам доплаты за особые условия службы и доплаты за сложность, напряженность и высокие достижения в труде, утвержденным приказом Генерального прокурора РФ от 29 сентября 1999 г. № 771-к, с изменениями от 29 августа 2000 г. Этим Положением определяется, что основанием для выплаты доплаты является приказ о назначении работника на должность прокурора или следователя либо приказ о присвоении другим работникам органов и учреждений прокуратуры первоначального классного чина. Размер названной доплаты устанавливается с учетом интенсивности труда прокурорского работника, его профессионализма и инициативности, значимости участка служебной деятельности, уровня сложности, объема, качества и своевременности выполняемой работы. 

Прокурорские работники имеют право по служебному удостоверению бесплатно пользоваться на территории Российской Федерации всеми видами общественного транспорта городского, пригородного и местного сообщения (кроме такси). 

При направлении в служебные командировки прокурорские работники пользуются правом бронирования и получения вне очереди мест в гостиницах и приобретения проездных документов на все виды транспорта. Кроме того, законом предусмотрены иные меры материального и социального обеспечения прокурорских работников. 
i.5. Правовые средства прокурорского надзора*


Правовые средства прокурорского надзора – это предусмотренные законодательством формы реализации полномочий прокурора, направленные на выявление, устранение и предупреждение нарушений закона. 

Эффективность прокурорско-надзорных средств зависит от того, насколько законно, обоснованно, оперативно, полно они используются.


Пределы полномочий прокурора определяются его местом в системе прокуратуры. Прокуроры более высокого уровня имеют больший арсенал надзорных средств. Такая компетенция определена законом, а также сложившимися традициями. Так, районный прокурор по закону имеет право внести представление об устранении нарушений любому министру, однако эти вопросы принято решать через Генерального прокурора РФ.

Для соблюдения требований, предъявляемых к форме акта, следует использовать существующие образцы. Образцы наиболее важных прокурорских актов в сфере надзора за процессуальной деятельностью органов дознания и предварительного следствия приводятся в Приложениях к Уголовно-процессуальному кодексу Российской Федерации. Используя образцы при оформлении документов, надлежит четко соблюдать Инструкцию по делопроизводству в органах и учреждениях прокуратуры РФ, утвержденную приказом Генерального прокурора РФ от 28 декабря 1998 г. №93, а также учитывать традиции, сложившиеся при написании официальных документов. Вопрос об обращениях («Уважаемый…», «С уважением…», «Прошу…», «Требую…» либо «Предлагаю…») решается в зависимости от ситуации. Форму обращения следует избирать ту, которая в конкретном случае поможет наиболее эффективно устранить нарушения закона.


Прокурорские акты должны быть хорошо мотивированы. Это позволяет обеспечить немедленное выполнение изложенных в них требований, без излишней переписки и перепроверки содержащейся там информации.  Правильно поступают те прокуроры, которые в представлениях об устранении нарушений закона излагают доказательства, подтверждающие их выводы.


Прокурорское реагирование чем оперативнее, тем эффективнее. Запоздалое реагирование не только неэффективно, но даже вредно в деле укрепления законности.


Реагирование, требование прокурора необходимо повторять до полного устранения нарушения. При этом прокурор должен переходить от «щадящих» форм (представление, протест) к более жестким (обращение в суд, возбуждение уголовного дела и др.), а также использовать возможности вышестоящих прокуроров. В реагировании важно «не переборщить». Вызывает улыбку, когда громким словом – представление прокурор именует документ, в котором речь идет лишь о небрежном заполнении инспектором по делам несовершеннолетних   профилактической документации на подростка или его родителя.      (В таком случае было бы достаточно устного разговора с сотрудником милиции или направления руководителю отдела внутренних дел копии прокурорской справки о результатах проверки).


Средства, которыми обеспечивается прокурорский надзор, определяются в Федеральном законе «О прокуратуре Российской Федерации», Уголовно-процессуальном кодексе Российской Федерации, а также в других законодательных актах.


В данной главе не анализируются те уголовно-процессуальные средства, которые использует прокурор, когда он выступает в качестве субъекта расследования на основании п.2, 3 ч.2 ст.37 УПК РФ.

I.2.1. Средства выявления нарушений закона.

Право беспрепятственно 

входить на территории 

и в помещения органов

(п.1. ст.21Закона)
Это: федеральные министерства, государственные комитеты, службы и иные федеральные органы исполнительной власти, представительные (законодательные), исполнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления, органы военного управления, контроля, управления, коммерческие и некоммерческие организации. 

В этот перечень не входят: помещения Президента РФ, Правительства РФ, Федерального Собрания РФ и некоторые другие. Для реализации данного полномочия прокурору необязательно располагать информацией о нарушениях закона на указанной территории. Как следует из смысла Закона, прокурору достаточно лишь предъявить служебное удостоверение. 

Право иметь доступ 

к документам и 

материалам, 

статистическим и 

иным сведениям 

(п.1 ст.22 Закона) 

Использование  данного права законодатель также не увязывает с какими-либо сигналами о нарушениях закона. В противном случае невозможно было бы осуществлять многие прокурорские функции. Скажем, обязанность надзирать за соответствием законам правовых актов, издаваемых различными органами и должностными лицами, может быть исполнена лишь тогда, когда прокурор имеет свободный доступ ко всем актам, изданным соответствующим органом в тот или иной отрезок времени.

Необходимые документы могут быть истребованы и в прокуратуру. Требование прокурора о представлении документов, материалов и иных сведений может быть выражено как в письменной, так и в устной форме. Вопрос решается в зависимости от ситуации. Во всяком случае обращение должностного лица о представлении письменного запроса должно быть удовлетворено. 

Статистическая и иная информация, справки, документы и их копии, необходимые при осуществлении возложенных на органы прокуратуры функций, представляются по требованию прокурора безвозмездно (п.2 ст.6 Закона «О прокуратуре Российской Федерации»).

Требование прокурора о представлении ему необходимых документов распространяется и на сферу уголовно-процессуальных правоотношений. 

Пределы требований прокурора о представлении ему документов, материалов и иной информации обозначены законом.

Так, сведения, составляющие государственную тайну, могут быть представлены лишь прокурорам, имеющим соответствующий допуск, который оформляется в порядке, установленном Законом РФ «О государственной тайне» от 21 июля 1993 г. (в редакции от 6 октября 1997 г.). При этом прокурор вправе знакомиться лишь с теми сведениями и в таких объемах, которые необходимы ему для выполнения должностных обязанностей (ст. 21, 25).

Врачебную тайну составляют информация о факте обращения за медицинской помощью, состоянии здоровья гражданина, диагнозе его заболевания и иные сведения, полученные при его обследовании и лечении. Представление этих сведений без согласия гражданина или его законного представителя допускается лишь в установленных законом случаях, в том числе по запросу органов дознания и следствия, прокурора и суда в связи с проведением расследования или судебного разбирательства (п.3 ч.4 ст.61 Основ законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан), а также при наличии оснований, позволяющих полагать, что вред здоровью гражданина причинен в результате противоправных действий (п.5), в том числе при рассмотрении прокурором сообщения в порядке ст.140 УПК РФ, а также иных материалов о правонарушениях.

Закон также охраняет банковскую тайну. Справки по операциям и счетам юридических лиц и граждан, осуществляющих предпринимательскую деятельность без образования юридического лица, выдаются кредитной организацией им самим, судам и арбитражным судам (судьям), Счетной палате Российской Федерации, органам государственной налоговой службы и налоговой полиции, таможенным органам Российской Федерации в случаях, предусмотренных законодательными актами об их деятельности, а при наличии согласия прокурора – органам предварительного следствия по делам, находящимся в их производстве. 

Справки по счетам и вкладам физических лиц выдаются кредитной организацией им самим, судам, а при наличии согласия прокурора – органам предварительного следствия по делам, находящимся в их производстве (ст.26 Федерального закона «О банках и банковской деятельности» от 2 декабря 1990 г. в редакции от 7 августа 2001 г.)

В соответствии с п.7 ч.2 ст.29 УПК РФ (вступает в силу с 1 января 2004 г.) только суд, в том числе в ходе досудебного производства, правомочен принимать решение о производстве выемки предметов и документов, содержащих информацию о вкладах и счетах в банках и иных кредитных организациях.

Охраняется законом и тайна нотариальных действий. Нотариус обязан хранить в тайне сведения, которые стали ему известны в связи с осуществлением его профессиональной деятельности. Суд может освободить нотариуса от обязанности сохранения тайны, если против него возбуждено уголовное дело в связи с совершением им нотариального действия (ст.16 Основ законодательства Российской Федерации о нотариате от 11 февраля 1993 г. с изменениями от 30 декабря 2001 г.). Справки о совершении нотариальных действий выдаются по требованию суда, прокуратуры, органов следствия лишь в связи с имеющимися в их производстве уголовными или гражданскими делами, а также по требованию арбитражного суда в связи с находящимися в его разрешении спорами (ст.5). Прокурору не предоставлено право получения этих сведений при осуществлении надзорных действий, а также при проведении проверки в порядке ст.109 УПК РСФСР.

Закон обеспечивает охрану сведений, составляющих коммерческую тайну (ст.139 ГК РФ). Коммерческую тайну предприятия и предпринимателя не могут составлять: 

учредительные документы и устав; 

документы, дающие право заниматься предпринимательской деятельностью (регистрационные удостоверения, лицензии, патенты); 

сведения по установленным формам отчетности о финансово-хозяйственной деятельности и иные сведения, необходимые для проверки правильности исчисления и уплаты налогов и других обязательных платежей в государственный бюджет; 

документы о платежеспособности; 

сведения о численности, составе работающих, их заработной плате и об условиях труда, а также о наличии свободных рабочих мест; 

документы об уплате налогов и других обязательных платежей; 

сведения о загрязнении окружающей среды, нарушении антимонопольного законодательства, несоблюдении безопасных условий труда, реализации продукции, причиняющей вред здоровью населения, а также о других нарушениях законодательства Российской Федерации и размерах причиненного при этом ущерба; 

сведения об участии должностных лиц предприятия в организациях, занимающихся предпринимательской деятельностью. 

Кроме того, государственным и муниципальным предприятиям запрещено относить к коммерческой тайне данные: 

о размерах имущества предприятия и его денежных средствах; 

о вложении средств в доходные активы (ценные бумаги) других предприятий, в процентные облигации и займы, в установленные фонды совместных предприятий; 

о кредитных, торговых и иных обязательствах предприятия, вытекающих из законодательства РФ и заключенных им договоров; 

о договорах с кооперативами, иными негосударственными предприятиями, творческими и временными трудовыми коллективами, а также отдельными гражданами. 

Предприятия и лица, занимающиеся предпринимательской деятельностью, руководители государственных и муниципальных предприятий обязаны представлять прокурору эти сведения (постановление Правительства РФ «О перечне сведений, которые не могут составлять коммерческую тайну» от 5 декабря 1991 г. №35.
Наконец, законом предусмотрена недопустимость разглашения данных предварительного следствия (ст.161 УПК РФ). В случае, если у прокурора в ходе надзорной деятельности возникла необходимость ознакомиться с материалами уголовного дела, которое расследует (расследовал) неподнадзорный ему орган, он должен обратиться к соответствующему прокурору, следователю или дознавателю.

Проверка исполнения 

законов в связи с 

поступившей в 

орган прокуратуры 

информацией о фактах 

нарушения закона 

(п.1 ст.22 Закона) 
Это полномочие комплексное, и оно включает в себя как предыдущие полномочия, так и другие, изложенные ниже (требование к руководителю о проведении проверки, получение объяснений).

Уголовно-процессуальный закон специально выделяет полномочие прокурора проверять исполнение требований федерального закона при приеме, регистрации и разрешении сообщений о преступлении (п.1 ч.2 ст.37 УПК РФ). Такие проверки проводятся регулярно независимо от сигналов о нарушениях закона.

Право требовать 

от руководителей 

и других должностных лиц выделения специалистов 

(п. 1 ст. 22 Закона)

Специалисты требуются для выяснения возникших в ходе осуществления надзорной деятельности вопросов. Они могут быть также использованы: для консультации, для участия в проверках, а также для дачи заключений. Реализуя это полномочие, прокурор направляет должностному лицу письмо (требование).

Право требовать

от руководителей 

и других должностных лиц проведения проверок 

(п. 1 ст. 22 Закона)

По поступившим в органы прокуратуры материалам и обращениям проводятся проверки, а также ревизии деятельности подконтрольных им организаций. В требовании о проведении проверки или ревизии  прокурор указывает: проверяемый период, круг проверяемых подразделений либо лиц, вопросы, подлежащие проверке, и сроки ее окончания.

Право вызывать 

должностных лиц 

и граждан для 

дачи объяснений 

по поводу 

нарушений законов 

(п.1 ст.22 Закона) 

Вызов лица может быть осуществлен как в прокуратуру, так и в место, где проводится проверка. Вызов производится письмом, телефонограммой, телеграммой. Недопустимо использование для этого повесток, которые применяются при расследовании уголовных дел для вызова свидетеля, потерпевшего на основании ст.188 УПК РФ.

Неявка без уважительных причин должностного лица по вызову прокурора для дачи объяснений по поводу нарушения закона, а также умышленное невыполнение требований прокурора, вытекающих из его полномочий, влекут за собой административную ответственность (ст.17.7 КоАП РФ).
Возбуждение 

уголовного дела 

(п.2 ст.22, п.1 ст.25 Закона) 

Постановление о возбуждении уголовного дела выносится компетентным лицом в порядке, предусмотренном действующим уголовно-процессуальным законодательством, при наличии повода и оснований для этого (ст.140 УПК РФ). Оно составляется по правилам, предусмотренным в Приложении к УПК РФ. 

Возбуждение производства 

ввиду новых или 

вновь открывшихся 

обстоятельств 

(ст.415 УПК РФ) 

Это специфическое средство выявления нарушений. Основаниями для возбуждения этого производства могут быть обстоятельства, указанные в п.1 – 3 ч.3, п.3 ч.4 ст.413 УПК РФ. 

Постановление о возбуждении такого производства по своей форме сходно с постановлением о возбуждении уголовного дела.

В гражданском судопроизводстве решения, определения или постановления пересматриваются по вновь открывшимся обстоятельствам без их предварительного расследования (ст.333 – 334 ГПК РСФСР).

I.2.2. Средства устранения нарушений закона.

Протест на противоречащий 

закону правовой акт 

(ст.23 Закона)

Это документ прокурорского реагирования на акт государственного органа, органа местного самоуправления или должностного лица, содержащий мотивированное требование о его отмене или приведении в соответствие с законом (Инструкция по делопроизводству в органах и учреждениях прокуратуры РФ). 

Прокурор или его заместитель приносит протест на противоречащий закону правовой акт в органы или должностному лицу, которые его издали, либо в вышестоящий орган или вышестоящему должностному лицу, либо обращается в суд.


В заголовке протеста указываются название органа, в который он приносится, с указанием адреса его нахождения, дата принесения протеста, наименование акта, являющегося, по мнению прокурора, противоречащим закону. В тексте протеста даются краткое описание документа, подлежащего отмене (изменению), с перечислением обстоятельств, дающих основание полагать, что он действительно не соответствует законодательству, конкретное название закона и его положения.


В заключительной части протеста указывается, что он подлежит обязательному рассмотрению не позднее чем в десятидневный срок с момента его поступления, а в случае принесения протеста на решение представительного (законодательного) органа субъекта Российской Федерации или органа местного самоуправления – на ближайшем заседании. При исключительных обстоятельствах, требующих немедленного устранения нарушений закона, прокурор вправе установить сокращенный срок рассмотрения протеста. Здесь же указывается требование прокурора о сообщении ему дня заседания коллегиального органа, который будет рассматривать протест, а также разъясняется обязанность уведомить его о результатах рассмотрения.


При необходимости обращения в суд или арбитражный суд с требованием о признании актов недействительными прокурор готовит заявление на основании ст.41 ГПК РСФСР. Форма и содержание искового заявления должны соответствовать требованиям ст.126 ГПК РСФСР (см. ниже).

Протест на действия 

судебного исполнителя 
Он может быть принесен как на действия исполнителя по исполнению решения, так и на отказ в совершении таких действий. Протест подается в суд в течение десяти дней со дня совершения неправомерных действий судебным исполнителем или со дня, когда прокурору стало о них известно (ст.428 ГПК РСФСР). 


Требования, предъявляемые к форме этого документа, изложены выше.

Представление об устранении 

нарушений закона 

(ст.24 Закона) 

Это документ прокурорского реагирования, который вносится в орган или должностному лицу и содержит анализ нарушений законов и предложения об их устранении.


В представлении указывается орган или должностное лицо, которому оно вносится, его адрес, приводится наименование документа «Представление об устранении нарушений законов в сфере образования» (но не «Представление о нарушениях законов в сфере образования»). В тексте описываются выявленные нарушения, причины и условия, им способствующие, указываются ответственные  лица, даются разъяснение нарушенных законов, предложения по их скорейшему устранению и недопущению впредь. Прокурор вправе требовать привлечения к дисциплинарной либо материальной ответственности лиц, допустивших нарушения и способствовавших их появлению. Здесь же целесообразно приводить доказательства, подтверждающие совершение проступка. Предложение прокурора может быть выражено словами: «прошу», «предлагаю», «требую». Выбор такого обращения зависит от обстоятельств.


В заключительной части представления необходимо разъяснять требования ст.24 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» о сроках и порядке рассмотрения представления. В течение месяца со дня внесения этого акта должны быть приняты конкретные меры по устранению нарушений и обстоятельств, им способствовавших; о принятых мерах должно быть сообщено прокурору в письменной форме. Если прокурор ставит вопрос о рассмотрении представления коллегиальным органом, то следует указать на необходимость сообщить ему о дне заседания для участия в рассмотрении. В соответствии со ст.22 Закона, требование о привлечении к дисциплинарной ответственности следует излагать в представлении.

Постановление о возбуждении 

дела об административном 

правонарушении 

(п.2 ст.22, 25 Закона, ст.28.4 КоАП РФ)

Такое дело возбуждается по результатам проверки, в ходе которой установлен факт совершения административного правонарушения. В вводной части этого постановления указываются его полное наименование, место и дата составления, должность, фамилия, инициалы составившего его прокурора, источник получения информации об административном правонарушении. 


Описательная часть начинается со слова «установил», включает в себя сведения о личности нарушителя, месте и времени совершения и событии правонарушения; далее приводятся доказательства, фамилии, имена, отчества, места жительства свидетелей и потерпевших, подтверждающие правонарушение, смягчающие и отягчающие обстоятельства; размер ущерба и иные обстоятельства, имеющие значение для рассмотрения административного дела.


В резолютивной части прокурор указывает статью Кодекса РФ об административных правонарушениях или закона субъекта Российской Федерации, предусматривающую административную ответственность за правонарушение, по которой возбуждается административное производство, и орган, в который производство направляется для рассмотрения по существу. К постановлению прикладываются объяснения физического лица или законного представителя юридического лица, в отношении которых возбуждается дело.


После возбуждения производства прокурор разъясняет права и обязанности лицу, в отношении которого возбуждается дело, а также иным участникам производства по делу, о чем вносится соответствующая запись на постановление. Лицу, в отношении которого возбуждается дело, представляется возможность ознакомления с постановлением, о чем также делается запись (ст.28.2 КоАП РФ).


Постановление вместе с материалами, подтверждающими факт правонарушения, прокурор передает в орган, правомочный наложить взыскание. 


Производство об административном правонарушении может быть возбуждено не только в отношении физического лица, но в  установленных законом случаях и в отношении юридического лица (ст.2.10 КоАП РФ).

Заявление (исковое 

заявление) в суд 

или арбитражный суд 

(ч.4 ст.27 Закона, 

ч.1 ст.41 ГПК РСФСР, 

ст. 32, 41 АПК РФ)

Законодатель не ограничивает право прокурора на обращение в суд с заявлением определенными категориями дел. Однако Генеральный прокурор РФ требует, чтобы прокуроры обращались в суд в случаях, когда затрагиваются интересы государства, либо нарушения приобретают особое общественное значение, либо связаны с защитой несовершеннолетних, престарелых, инвалидов и других лиц, не способных самостоятельно отстаивать свои интересы, либо с защитой неперсонифицированного интереса, который затрагивает большое число граждан.

Заявление прокурора должно содержать следующие  сведения: 

наименование суда, в который оно подается; 

наименование ответчика, его место жительства или местонахождение (если ответчик юридическое лицо); 

наименование лица, интересы которого защищаются, и его адрес, а также третьих лиц без самостоятельных требований; 

обстоятельства, на которых прокурор основывает свои требования, и доказательства, их подтверждающие, при этом следует сообщить суду фамилии и места жительства свидетелей, экспертов и иных лиц; 

требования прокурора; 

цена иска (если он подлежит оценке); 

юридическая квалификация спорных отношений со ссылками на нормы права; 

перечень прилагаемых документов. 

Заявление подписывается прокурором (ст.126 ГПК РСФСР).


Прокурор, обращающийся к суду, должен представить копии заявления для каждого ответчика с тем, чтобы они были направлены ответчикам одновременно с повестками о вызове в суд (ст.127 ГПК РСФСР).


Закон установил, что в арбитражный суд прокурор обращается лишь с исками в защиту государственных и общественных интересов. Правом предъявления исков в арбитражные суды наделены: Генеральный прокурор РФ и его заместители, прокурор субъекта РФ и его заместители, а также приравненные к ним прокуроры и их заместители. При возникновении необходимости прокурор района (города) готовит проект искового заявления и направляет его с необходимыми материалами прокурору субъекта РФ.
Заявление в суд 

о приостановлении 

деятельности или 

ликвидации 

общественного 

объединения 

Регулируется ст.42, 44 Федерального закона «Об общественных объединениях» от 19 мая 1995 г. (в редакции от 19 июня 1998 г.) 

Этот акт – разновидность искового заявления прокурора, о котором речь шла выше. Деятельность общественных объединений может быть приостановлена в случае нарушения Конституции РФ, конституций (уставов) субъектов РФ, законодательства Российской Федерации по решению суда.


В случае, если общероссийские или международные общественные объединения имеют цели или совершают действия, направленные на насильственное изменение основ конституционного строя и нарушение целостности Российской Федерации, подрыв безопасности государства, создание вооруженных формирований, разжигание социальной, расовой, национальной или религиозной розни, либо совершают действия, противоречащие уставным целям, то Генеральный прокурор РФ вносит в руководящие органы данных объединений представление об указанных нарушениях и устанавливает срок для их устранения. Если в установленный срок эти нарушения не устраняются, деятельность общественных объединений приостанавливается на срок до шести месяцев решением Верховного Суда РФ на основании заявления Генерального прокурора РФ.


Приостановление деятельности межрегиональных, региональных и местных общественных объединений осуществляется судом соответствующего субъекта Российской Федерации по заявлению прокурора данного субъекта Российской Федерации.


Общественное объединение может быть ликвидировано по решению суда в случаях, являющихся основанием для внесения представления (см. выше), а также в результате нарушения  действиями общественного объединения прав и свобод граждан, неоднократных и грубых нарушений закона или иных правовых актов либо при систематическом осуществлении общественным объединением деятельности, противоречащей его уставным целям.


Заявление в суд о ликвидации общероссийского или международного общественного объединения по указанным основаниям вносится Генеральным прокурором РФ, а о ликвидации межрегионального, регионального и местного общественных объединений – прокурором  соответствующего субъекта Российской Федерации.


В случае, когда основания для приостановления деятельности либо ликвидации общественного объединения устанавливаются районным (городским) прокурором, он выходит с представлением об этом к прокурору субъекта Федерации.  

Постановление об освобождении лиц, 

незаконно подвергнутых задержанию, 

предварительному заключению 

или помещению в судебно-

психиатрические учреждения 

и учреждения, применяющие 

меры принудительного характера 

Регулируется п.3 ст.22, п.2 ст.33 Закона «О прокуратуре Российской Федерации», ст.49 Федерального закона «О содержании под стражей подозреваемых и обвиняемых в совершении преступлений».


Прокурор или его заместитель обязан немедленно освободить своим постановлением каждого содержащегося без законных оснований в учреждениях, исполняющих наказания и меры принудительного характера, либо в нарушение закона подвергнутого задержанию, предварительному заключению или помещению в судебно-психиатрическое учреждение. Постановление об освобождении выносится, во-первых, в случае отсутствия достаточных оснований для задержания и иного удержания лица в том или ином учреждении: отсутствие доказательств факта совершения административного правонарушения, истечение сроков давности привлечения к административной ответственности и т.д. Решение об освобождении по причине отсутствия достаточных оснований для лишения гражданина свободы прокурор принимает лишь в тех случаях, когда лицо задерживается (удерживается) на основании решений несудебных органов. При наличии необоснованного решения суда прокурор не вправе выносить постановление об освобождении гражданина. В этих случаях он обращается в суд в установленном законом порядке.


Во-вторых, постановление об освобождении выносится при отсутствии законных оснований для нахождения лица в учреждении, где он лишен свободы. Такое может быть: 

а) при отсутствии надлежаще оформленного документа, являющегося основанием для лишения лица свободы (постановление, приговор, определение); 

б) если истекли назначенные таким документом сроки пребывания лица в соответствующем учреждении.


Прокурор может выносить постановление об освобождении незаконно содержащихся в следующих видах учреждений: исправительных колониях, воспитательных колониях, тюрьмах, лечебных исправительных учреждениях, следственных изоляторах, изоляторах временного содержания, судебно-психиатрических учреждениях, а также приемниках-распределителях, центрах временной изоляции для несовершеннолетних правонарушителей, специальных учебно-воспитательные учреждениях для несовершеннолетних правонарушителей и т.д. 

Постановление об освобождении выносится и в случаях незаконного удержания граждан в помещениях дежурных частей органов внутренних дел, в кабинетах, коридорах и других местах.

Постановление об отмене 

дисциплинарного взыскания, 

наложенного в нарушение 

закона на лицо, заключенное 

под стражу, осужденного 

(п.1 ст.33 Закона)

Установив незаконность либо необоснованность наложения дисциплинарного взыскания, прокурор отменяет его своим постановлением, при этом  соответствующее решение администрации учреждения теряет  юридическую силу. В случае, если на это лицо наложено дисциплинарное взыскание в виде помещения в штрафной изолятор, в помещение камерного типа, карцер, одиночную камеру, дисциплинарный изолятор, то в том же постановлении администрации учреждения предлагается немедленно освободить данное лицо. 

Постановление об отмене незаконного и необоснованного постановления следователя и дознавателя (п.10 ч.2 ст.37, ст.214 УПК РФ), об отмене или изменении ранее избранной обвиняемому меры пресечения (ст.110, п.2 ч.2 ст.221 УПК РФ), а также об изменении обвинения (п.1 ч.2 ст.221 УПК РФ).


Прокурор вправе отменить любое незаконное постановление следователя. Однако, по общему правилу, не подлежит отмене реализованное постановление о производстве обыска, выемки, назначении экспертизы и т.д. 

Незаконное постановление о привлечении в качестве обвиняемого может быть отменено лишь до фактического предъявления обвинения, если же оно состоялось, то прокурор, установив незаконность этого акта, прекращает уголовное дело. 

Если незаконное постановление о заключении под стражу исполнено, то оно не отменяется, а лицо постановлением прокурора освобождается из-под стражи. Отмена незаконного, необоснованного постановления следователя, санкционированного прокурором, может быть произведена тем же либо вышестоящим прокурором.


Сходным по своей природе является и постановление прокурора об изменении обвинения при утверждении обвинительного заключения. Таким постановлением прокурор вправе изменить объем обвинения либо квалификацию действий обвиняемого по уголовному закону о менее тяжком преступлении. Изменение объема обвинения предполагает исключение отдельного факта или нескольких фактов преступной деятельности, одного или нескольких отягчающих обстоятельств, части вмененных  последствий преступления. Менее тяжким считается то преступление, максимальное наказание за которое ниже максимального наказания за преступление, которое вменялось.


Это постановление приобщается к делу вместе с обвинительным заключением. В постановлении прокурора излагаются конкретные основания для изменения обвинения. Правильно поступают те прокуроры, которые копию постановления направляют для сведения соответствующему следователю или лицу, производившему дознание.  

Постановление о приостановлении 

и прекращении производства 

по уголовному делу 

(п.16 ч.2 ст.37 УПК РФ)

Решение о прекращении уголовного дела или уголовного преследования в отношении подозреваемого или обвиняемого прокурор принимает при наличии оснований, предусмотренных в ст. 24 – 28 УПК РФ. 

Такое решение может быть принято на любой стадии расследования, хотя чаще всего это встречается при рассмотрении дела, поступившего с обвинительным заключением (п.2 ч.1 ст.221 УПК РФ) либо обвинительным актом (п.3 ч.1 ст.226 УПК РФ). Постановление должно отвечать требованиям, предусмотренным в ст.213 УПК РФ.


В описательной части постановления указываются: 

поводы и основания для возбуждения уголовного дела; 

пункт, часть, статья УК РФ, предусматривающие преступление, по признакам которого возбуждено уголовное дело; 

результаты расследования с указанием доказательств и данных о лицах, в отношении которых осуществлялось уголовное преследование; 

применявшиеся меры пресечения; 

пункт, часть, статья УПК РФ, на основании которых прекращается уголовное дело или уголовное преследование.


В резолютивной части формулируется решение о прекращении дела, об отмене меры пресечения, наложения ареста на имущество, корреспонденцию, временного отстранения от должности, контроля и записи переговоров; также решение о вещественных доказательствах; разъясняется порядок обжалования данного постановления.


Примерно по такой же схеме составляется постановление прокурора о приостановлении следствия. На практике эти решения по делам  прокуроры принимают редко.

Постановление о полном 

или частичном удовлетворении 

жалобы либо об отказе 

в ее удовлетворении 

(ст.124 УПК РФ)

Такое постановление выносится прокурором по результатам рассмотрения жалобы по уголовному делу. Рассмотрению в порядке уголовного судопроизводства подлежат жалобы участников процесса, а также иных лиц, чьи интересы затрагивают производимые следственные действия и принимаемые следователями и дознавателями решения.

Официальное извинение 

реабилитированному 

за причиненный ему вред 

(ч.1 ст.136 УПК РФ)

Такое извинение прокурор приносит от имени государства письменно: подозреваемому или обвиняемому, уголовное преследование в отношении которого прекращено по основаниям, предусмотренным п. 1,2,5 и 6 ч.1 ст.24 и п.1 и 4 – 8 ч.1 ст.27 УПК РФ; подсудимому, в отношении которого вынесен оправдательный приговор либо уголовное преследование прекращено в связи с отказом государственного или частного обвинителя от обвинения; осужденному – в случаях полной или частичной отмены вступившего в законную силу обвинительного приговора суда и прекращения уголовного дела по основаниям, предусмотренным п. 1 и 2 ч.1 ст.27 УПК РФ; лицу, к которому были применены принудительные меры медицинского характера, – в случае отмены незаконного или необоснованного постановления суда о применении данной меры; а также другим лицам, незаконно подвергнутым мерам процессуального принуждения в ходе производства по уголовному делу (ч.2 и 3 ст.133 УПК РФ).

Форма письма законом не установлена.

Составление нового 

обвинительного заключения 

по делу, поступившему 

с обвинительным заключением 

(п.1 ч.1 ст.221 УПК РФ)

Прокурор вправе составить новое обвинительное заключение по делу в тех случаях, когда расследование проведено полно, но первичное обвинительное заключение не отражает всех обстоятельств дела, не соответствует им или неудачно составлено с точки зрения стиля изложения, грамматики и т.д. При этом ранее составленное обвинительное заключение из дела изымается и возвращается органу дознания, следователю с указанием обнаруженных недостатков. Новое обвинительное заключение может быть составлено прокурором одновременно с вынесением постановления об изменении обвинения на основании п.1 ч.2 ст.221 УПК РФ.

Замечания на протокол 

судебного заседания 

(ст.260 УПК РФ, 

ст.229 ГПК РСФСР, 

п.4 ст.123 АПК РФ)

Установив, что протокол судебного заседания неполный или неточно отражает ход судебного заседания, прокурор, участвовавший в уголовном (гражданском или арбитражном) деле, может подать в суд свои замечания, в которых он ходатайствует об изменении или о дополнении протокола. Замечания подаются в письменной форме в течение трех суток  со дня ознакомления с протоколом. С ним прокурор знакомится в помещении суда. 

Апелляционное представление 

прокурора на приговор мирового 

судьи, его постановление о 

прекращении дела, а также 

иные его постановления 

(ст.323 УПК РФ)

Прокурор обязан обжаловать приговор мирового судьи (постановление) в апелляционном порядке, если придет к выводу, что он является незаконным, необоснованным или несправедливым. Представление приносится через соответствующего мирового судью в районный суд (ч.1 и 2 ст.355 УПК РФ).


В апелляционном представлении должны содержаться следующие данные (ст.363 УПК РФ): 

наименование суда, в который подается представление, данные о прокуроре; 

указание на приговор или постановление, которые обжалуются; 

указание на то – полностью или частично обжалуется  приговор или постановление; 

доводы представления и доказательства, обосновывающие требования прокурора; 

перечень материалов, прилагаемых к представлению; 

подпись прокурора. 


Решение мирового судьи, принятое по гражданскому делу, может быть обжаловано в апелляционном порядке прокурором, участвующим в деле (ст.3181 ГПК РСФСР). По своему содержанию апелляционная жалоба аналогична апелляционному представлению на приговор (постановление) мирового судьи по уголовному делу (ст.3183 ГПК РСФСР).

Кассационное 

представление, 

протест 

(п.1 ст.36 Закона, 

ч.3,4 ст.354, 444 УПК РФ, 
ч.2 ст.282 ГПК РСФСР)

Прокурор обжалует, опротестовывает в кассационном порядке каждый незаконный, необоснованный или несправедливый приговор, решение суда первой инстанции или приговор, решение (постановление) суда апелляционной инстанции, не вступившие в законную силу. Право обжалования судебного решения по уголовному делу принадлежит государственному обвинителю.


Решение по гражданскому делу могут опротестовать прокурор, возглавляющий прокуратуру, и его заместители независимо от того, участвовали они в деле или нет. Такое право им принадлежит в отношении судов соответствующего уровня. Помощник прокурора, прокурор управления (отдела) могут приносить протест только по гражданскому делу, в рассмотрении которого они участвовали.


Не вступившее в законную силу постановление по делу об административном правонарушении и (или) последующие решения вышестоящих инстанций по жалобам на это постановление могут быть опротестованы прокурором в порядке, установленном ст. 30.1 – 30.3 КоАП РФ.


Кассационное представление (по уголовному делу), протест (по гражданскому делу) должны иметь следующие атрибуты: наименование суда, которому адресуется представление, протест, фамилия, имя, отчество и должностное положение прокурора, указание на приговор, решение, постановление по делу об административном правонарушении, которое обжалуется, опротестовывается, и на суд, постановивший его, доводы прокурора и их обоснование, перечень прилагаемых к протесту материалов, подпись прокурора (ст.374 УПК РФ, ст.286 ГПК РСФСР).

Частный протест 

(п.1 ст.36 Закона,

ст. 315 ГПК РСФСР)

Определения суда первой инстанции по гражданским делам могут быть опротестованы прокурором в кассационную инстанцию в случаях, когда это предусматривают соответствующие статьи ГПК РСФСР (см., например: ст. 58, 85, 98, 105, 122, 129, 134–139, 204 – 207, 211, 215, 217, 225, 278), а также в случаях, когда определение суда преграждает возможность дальнейшего движения дела. К числу таких определений относятся определения, выносимые на основании ст. 220, 222, 278, 360 ГПК РСФСР и др. На остальные определения суда первой инстанции протесты не подаются.


Этот акт имеет форму аналогичную кассационному протесту.

Апелляционная, кассационная 

жалобы на решение 

арбитражного суда 

(п.1 ст.36 Закона, 

ст.145, 161 АПК РФ)

Прокурор, участвующий в арбитражном деле, обращается в апелляционную и кассационную инстанции не с протестом, а с жалобой и только на решения по предъявленному им иску. Производство в апелляционной инстанции предназначено для проверки законности и обоснованности судебных актов, не вступивших в законную силу, а в кассационной – решений арбитражного суда, вступивших в законную силу, а также постановлений апелляционной инстанции.

Надзорное представление, 

протест в порядке 

судебного надзора 

(п.1 ст.36 Закона, 

ст.402 УПК РФ, 

ст.320 ГПК РСФСР, ст.181 АПК РФ)

Вступившие в законную силу приговоры, решения, определения и постановления всех судов Российской Федерации могут быть пересмотрены в порядке судебного надзора по представлениям, протестам соответствующих прокуроров. Право принесения надзорного представления на вступивший в силу приговор, определение, постановление имеет прокурор, участвовавший в деле.


Прокуроры субъекта Федерации имеют право принесения протеста на решения по гражданским делам мирового судьи, суда апелляционной инстанции, районного суда и судебной коллегии по гражданским делам суда субъекта Российской Федерации, рассмотревшего дело в кассационном порядке.


Решение суда по гражданскому делу до его разрешения в порядке надзора может быть приостановлено исполнением ( ст.372 УПК РСФСР, ст. 323 ГПК РСФСР).


Представление, протест в порядке надзора имеют те же атрибуты, что и кассационное представление, протест.


Вступившие в законную силу постановление по делу об административном правонарушении, решения по результатам рассмотрения жалоб, протестов могут быть также опротестованы прокурором. Право принесения протеста в этом случае принадлежит прокурорам субъектов Российской Федерации и их заместителям, Генеральному прокурору РФ и его заместителям.


Вступившие в законную силу постановление по делу об административном правонарушении и решения по результатам рассмотрения жалоб, протестов правомочны пересматривать: председатели верховных судов республик, краевых, областных судов; судов городов Москвы и Санкт-Петербурга; судов автономной области и автономных округов и их заместители; Председатель Верховного Суда Российской Федерации и его заместители. Кроме того, вступившие в законную силу постановление по делу об административном правонарушении и решения по результатам рассмотрения жалоб, протестов могут быть пересмотрены в порядке надзора Высшим Арбитражным Судом Российской Федерации в соответствии с арбитражным процессуальным законодательством.


Отзыв апелляционного, 

кассационного представления, 

кассационного, частного, 

надзорного протеста 

(ч.3 ст.359 УПК РФ, 

ч.1 ст.292, ст.326 ГПК РСФСР)

До начала судебного заседания прокурор, вынесший представление, протест, вправе их отозвать. Представление, протест отзываются письмом прокурора. Какой-либо формы письма закон не устанавливает. В арбитражном производстве прокурор также вправе отозвать свою апелляционную, кассационную жалобы и надзорный протест (ст. 154, 172, 185 АПК РФ).

Заключение о необходимости 

возобновления производства по уголовному делу 

ввиду новых или вновь 

открывшихся обстоятельств 

(ст.416 УПК РФ)

Заключение составляется прокурором, который проводил проверку или расследование новых или вновь открывшихся обстоятельств либо руководил ими. Этот документ по своей форме сходен с надзорным представлением. Вместе с уголовным делом, копией приговора, материалами проверки или расследования заключение направляется в суд в соответствии со ст.417 УПК РФ.


В гражданском и арбитражном процессе для пересмотра решений, определений или постановлений по вновь открывшимся обстоятельствам прокурор обращается с заявлением в суд, вынесший это решение, определение, постановление (ст.334 ГПК РСФСР, ст.193 АПК РФ).

I.2.3. Средства предупреждения правонарушений.

А. Предостережение о недопустимости нарушения закона             (п.2 ст.22, ст.251 Закона).


Предостережение применяется только при осуществлении надзора за исполнением законов и законностью правовых актов. Основанием для предостережения являются достоверные сведения о готовящихся противоправных деяниях, могущих привести к совершению правонарушения и причинению вреда государственным или общественным интересам либо охраняемым законом правам и свободам граждан, – не влекущих уголовную ответственность.


При наличии оснований для привлечения нарушителей закона к дисциплинарной, административной, материальной или уголовной ответственности предостережение, как правило, не применяется.


Предостережение о недопустимости нарушения закона применяется к должностным лицам государственных органов, органов местного самоуправления, государственных и муниципальных учреждений, органов военного управления, воинских частей и учреждений. Оно может объявляться также руководителям и другим работникам коммерческих и некоммерческих организаций, выполняющим организационно-распорядительные и административно-хозяйственные функции. Оно не может быть адресовано гражданам и юридическим лицам.


Применению предостережений должна предшествовать проверка сведений о готовящихся противоправных деяниях конкретными должностными лицами с истребованием от них письменных объяснений.


Предостережение оформляется в письменной форме, где указывается: название акта (а именно – предостережение о недопустимости нарушения закона), город (поселок), дата его составления; какая именно проверка послужила основанием для его вынесения; перечисляются установленные действия (бездействие) должностного лица, которые могут повлечь нарушения; наименование закона, который может быть нарушен; возможные последствия.


В резолютивную часть включаются: фамилия, имя, отчество должностного лица, которому объявляется предостережение; указывается занимаемая им должность, место работы и место жительства. Здесь же прокурор предупреждает о недопустимости нарушений закона и разъясняет возможность наступления ответственности за продолжение неправомерных действий; кроме того, разъясняется порядок обжалования этого акта вышестоящему прокурору или в суд. 


Предостережение подписывается прокурором либо его заместителем с указанием должности и классного чина, а также лицом, которому оно объявлено.


Предостережение должностному лицу объявляется непосредственно в прокуратуре. В целях обеспечения гласности и повышения профилактического воздействия предостережения оно может быть объявлено и по месту работы виновного лица, в том числе в процессе рассмотрения результатов проверки на собрании трудового коллектива либо при рассмотрении коллегиальным органом.


Генеральный прокурор РФ предлагает обеспечить строгий контроль за исполнением требований, изложенных в предостережении, применять к должностным лицам, уклоняющимся от выполнения законных требований прокурора, предусмотренные законом меры ответственности (указание Генерального прокурора РФ «О применении предостережения о недопустимости нарушения закона» от 6 июля 1999 г. № 39/7).

Б. Средства предупреждения нарушения прав и законных интересов лиц, обладающих уголовно-правовым и административно-правовым иммунитетом.

Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации предусмотрел ряд особенностей производства по уголовным делам в отношении: члена Совета Федерации и депутата Государственной Думы; депутата законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации; депутата – члена выборного органа местного самоуправления; выборного должностного лица органа местного самоуправления; судьи Конституционного Суда Российской Федерации; судьи федерального суда общей юрисдикции или федерального арбитражного суда; мирового судьи и судьи конституционного (уставного) суда субъекта Российской Федерации; Председателя Счетной палаты Российской Федерации, его заместителя и аудиторов Счетной палаты Российской Федерации; Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации; Президента Российской Федерации, прекратившего исполнение своих полномочий, а также кандидата в Президенты Российской Федерации; прокурора; следователя; адвоката. 

Решение о возбуждении уголовного дела в отношении этих лиц, а также о привлечении их в качестве обвиняемых (если уголовное дело было возбуждено в отношении других лиц или по факту совершения деяния, содержащего признаки преступления) принимается прокурором соответствующего уровня. Прокурор района, города выносит постановление о возбуждении уголовного дела (если решается вопрос о возбуждении дела, например, в отношении следователя, адвоката) либо входит с представлением к вышестоящему прокурору (если решается вопрос о возбуждении дела в отношении депутата, члена выборного органа местного самоуправления, выборного должностного лица органа местного самоуправления и др.) в порядке, предусмотренном ст.448 УПК РФ.

Представление прокурора в 

законодательный (представительный) 

орган государственной власти 

субъекта Российской Федерации 

о лишении депутата 

неприкосновенности 

в связи с привлечением к 

административной ответственности 

В качестве нормативной базы следует использовать Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов 

Российской Федерации» (ст.14).
Депутат  не может быть привлечен к административной ответственности, налагаемой в судебном порядке, без согласия законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Федерации. 


Для получения согласия на привлечение депутата к  административной ответственности, налагаемой в судебном порядке, прокурор субъекта Федерации вносит представление в законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Федерации. 


Законодательный (представительный) орган в порядке, установленном регламентом или иным актом, определяющим порядок его деятельности, рассматривает представление прокурора субъекта Федерации и не позднее чем через четырнадцать дней со дня получения представления принимает по нему мотивированное решение.


Обращение прокурора района (города) к прокурору субъекта Федерации для решения этих вопросов может быть обличено в форму письма, представления.

Согласие прокурора на 

лишение неприкосновенности 

члена избирательной комиссии,

комиссии референдума 

Регулируется п.13 ст.24 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» от 19 сентября 1997 г. (в редакции от 10 июля 2001 г.). Член избирательной комиссии, комиссии референдума с правом решающего голоса на период проведения выборов, референдума не может быть привлечен без согласия прокурора субъекта Российской Федерации, а член Центральной избирательной комиссии Российской Федерации – Генерального прокурора РФ к уголовной ответственности, подвергнут мерам административного взыскания, налагаемым в судебном порядке. При наличии оснований для решения этого вопроса прокурор района (города) выходит с представлением к прокурору субъекта РФ.
Согласие прокурора на лишение 

неприкосновенности кандидата, 

зарегистрированного избирательной 

комиссией на должность, 

избираемую гражданами
Зарегистрированный кандидат не может быть привлечен без согласия прокурора (соответственно уровню выборов) к уголовной ответственности, арестован или подвергнут мерам административного взыскания, налагаемым в судебном порядке. При даче согласия на привлечение к уголовной ответственности, арест прокурор обязан известить об этом избирательную комиссию, осуществившую регистрацию кандидата    (п.4 ст.35 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации». 
Зарегистрированный кандидат – это лицо, которое зарегистрировано избирательной комиссией кандидатом на должность Президента РФ, кандидатами в депутаты Государственной Думы Федерального Собрания РФ, законодательного (представительного) органа государственной власти субъекта Российской Федерации, на должность главы исполнительной власти субъекта Российской Федерации, в выборный орган местного самоуправления, на должность главы муниципального образования, на должность в ином федеральном государственном органе, государственном органе субъекта Российской Федерации, предусмотренном Конституцией РФ, конституциями, уставами субъектов РФ и избираемом непосредственно гражданами, кандидатом на иную должность в органе местного самоуправления, предусмотренную уставом муниципального образования и замещаемую посредством прямых выборов (ст.2 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации». 


Формой прокурорского волеизъявления является резолюция «согласен» на постановлении о привлечении кандидата в качестве обвиняемого либо на протоколе об административном правонарушении.


Если прокурор района (города) санкционирует арест кандидата, зарегистрированного на должность вышестоящего уровня, то соответствующий вышестоящий прокурор накладывает на этом постановлении резолюцию «согласен».

Санкция прокурора на 

лишение неприкосновенности 

сотрудников федеральных 

органов правительственной 

связи и информации 

Регулируется ст.13 Закона РФ   «О федеральных органах правительственной связи и информации» от 19 февраля 1993 г. (в редакции от 7 ноября 2000 г.) В соответствии с законодательством РФ не допускается привод, административное задержание сотрудника федерального органа правительственной связи и информации, а также личный досмотр и досмотр его вещей, личного и используемого транспорта при исполнении им служебных обязанностей без участия представителя этого органа либо без санкции прокурора. Санкция дается в виде резолюции прокурора «санкционирую» на соответствующем акте должностного лица правоохранительного органа либо отдельным письмом прокурора.

В. Санкция прокурора на административное задержание лиц, совершивших нарушения режима Государственной границы Российской Федерации (п.4 ст.30 Закона РФ «О Государственной границе Российской Федерации» от 1 апреля 1993 г., в редакции от 30 декабря 2001 г.). 


Органы и войска Федеральной пограничной службы РФ в пределах приграничной территории имеют право осуществлять административное задержание лиц, совершивших нарушения режима Государственной границы, пограничного режима или режима в пунктах пропуска через Государственную границу: на срок до трех часов для составления протокола, а в необходимых случаях для установления личности и выяснения обстоятельств правонарушения – до трех суток с сообщением об этом письменно прокурору в течение двадцати четырех часов с момента задержания; или на срок до десяти суток – с санкции прокурора, если правонарушители не имеют документов, удостоверяющих их личность. 

Эти органы также имеют право задерживать с санкции прокурора иностранных граждан и лиц без гражданства, совершивших незаконное пересечение Государственной границы, в отношении которых на основаниях, предусмотренных Законом РФ «О Государственной границе Российской Федерации», приняты решения о передаче их властям сопредельных государств или выдворении из пределов Российской Федерации либо приняты постановления об административном выдворении из пределов Российской Федерации на время, необходимое для исполнения решения, постановления.


Резолюция «санкционирую» накладывается прокурором на соответствующем постановлении об административном задержании.

Г. Направление в суд материалов для рассмотрения вопроса о возможности помещения несовершеннолетнего, не подлежащего уголовной ответственности, в специальное учебно-воспитательное учреждение закрытого типа (ст.27 Федерального закона «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» от 24 июня 1999 г., в редакции от 30 января 2001 г.). Направление производится по письму, к которому прилагаются: 

1) прекращенное уголовное дело в отношении несовершеннолетнего или материалы об отказе в его возбуждении; 

2) постановление комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав, образованной органом местного самоуправления, содержащее ходатайство о направлении несовершеннолетнего в специальное учебно-воспитательное учреждение закрытого типа; 

3) характеристика с места учебы (работы) несовершеннолетнего; 

4) акт обследования семейно-бытовых условий жизни несовершеннолетнего; 

5) справка органов внутренних дел, содержащая сведения о правонарушениях, ранее совершенных несовершеннолетним, и принятых в этой связи мерах воздействия; 

6) заключение учреждения здравоохранения о состоянии здоровья несовершеннолетнего и возможности его помещения в специальное учебно-воспитательное учреждение закрытого типа.

Материалы направляются в суд по месту жительства несовершеннолетнего в течение тридцати суток  со дня вынесения постановления о прекращении в отношении него уголовного дела  или об отказе в его возбуждении. В исключительных случаях этот срок может быть продлен до тридцати суток на основании постановления начальника органа внутренних дел или прокурора. 

Материалы перед их направлением в суд представляются для ознакомления несовершеннолетнему и его законным представителям. Правом направления таких материалов в суд наделен и начальник органа внутренних дел.

Д. Постановление о выселении в административном порядке 

(ч.2 ст.90 ЖК РСФСР).


Выселение из жилых помещений производится в судебном порядке. Допускается выселение в административном порядке с санкции прокурора лишь лиц, самоуправно занявших жилое помещение или проживающих в домах, грозящих обвалом.


Выселение производится по постановлению, которое подписывает прокурор района (города). Если этот документ подписывает помощник прокурора, то он санкционируется прокурором. В постановлении оговаривается срок выселения. Оно может быть немедленным при наличии не терпящих отлагательства обстоятельств, но обычно производится не ранее семи дней после вручения постановления о выселении (см. постановление Президиума Верховного Совета СССР  «О порядке применения ч. 2 ст. 36 Основ жилищного законодательства Союза ССР и союзных республик».

Е. Согласие (санкция) прокурора на производство следственных (процессуальных) действий, которые существенно затрагивают права и законные интересы граждан и организаций. Это одно из эффективнейших средств предупреждения нарушений в сфере уголовного процесса. 

Согласие на 

возбуждение 

уголовного дела
Постановление следователя, дознавателя о возбуждении уголовного дела незамедлительно направляется прокурору.  К постановлению прилагаются материалы проверки сообщения о преступлении, а в случае производства отдельных следственных действий по закреплению следов преступления и установлению лица, его совершившего, – соответствующие протоколы и постановления. Прокурор, получив постановление, незамедлительно дает согласие на возбуждение уголовного дела (согласие дается на постановлении следователя или дознавателя, как это установлено в Приложении к УПК РФ) либо выносит постановление об отказе в даче согласия на возбуждение уголовного дела или о возвращении материалов для дополнительной проверки (ч.4 ст.146 УПК РФ).

Постановление об отказе в даче согласия на возбуждение уголовного дела составляется по схеме, предусмотренной в Приложении 10 к УПК РФ.

Согласие на прекращение 

уголовного дела 

Дается в связи с: примирением сторон (ст.25 УПК РФ); изменением обстановки (ст.26 УПК РФ); деятельным раскаянием (ст.28 УПК РФ); применением принудительных мер воспитательного воздействия в отношении несовершеннолетнего (ст.427 УПК РФ).


Одновременно с решением о прекращении дела в отношении несовершеннолетнего в соответствующем постановлении следователь возбуждает перед судом ходатайство о применении к нему принудительной меры воспитательного воздействия, предусмотренной             ч.2 ст.90 УК РФ. Это постановление вместе с уголовным делом письмом прокурора направляется в суд (ч.1 ст.427 УПК РФ). 


При несогласии прокурора на прекращение дела по основаниям, предусмотренным в ст.25, 26, 28 УПК РФ, на постановлении пишется «не согласен». При этом постановление следователя не имеет юридической силы, оно не нуждается в отмене, и расследование дела продолжается в обычном порядке. Как видно из образцов прокурорско-следственных актов, данных в Приложениях к УПК РФ, мотивировка такого решения не требуется. Мотивы прокурора излагаются в указании следователю, которое должно следовать за решением об отказе в согласии на прекращение дела.

Согласие на избрание 

в качестве меры 

пресечения залога 

(ст.106 УПК РФ) 

Приложение 47 к УПК РФ предусматривает образец этого процессуального акта. Отказ в даче согласия на применение этой меры пресечения может быть обусловлен обстоятельствами, предусмотренными в ст.99 УПК РФ. Прокурор вправе отказать в даче согласия, если полагает, что вид и размер залога определены следователем без учета характера совершенного преступления, данных о личности подозреваемого, обвиняемого и  имущественного положения залогодателя (ч.1 ст.106 УПК РФ).

Согласие на отмену, изменение меры пресечения, избранной в     ходе досудебного производства прокурором, а также следователем, дознавателем по его письменному указанию (ст.110 УПК РФ, Приложение 52 к УПК РФ). При этом  мера пресечения, избранная на основании судебного решения, может быть отменена только судом. 

Прокурором утверждаются решения о применении акта об амнистии, принятые органами дознания, предварительного следствия, органами внутренних дел (см., например, п.4 постановления Государственной Думы  «О постановлении Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации «О порядке применения постановления Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации «Об объявлении амнистии в отношении несовершеннолетних и женщин» от 30 ноября 2001 г.). 

Кроме того, прокурор дает согласие органам предварительного следствия и дознания на получение сведений, составляющих банковскую тайну (ст.26 Федерального закона «О банках и банковской деятельности» от 2 декабря 1990 г. (в редакции от 7 августа 2001 г.). 

При наличии санкции прокурора следователем производится выемка предметов и документов, содержащих государственную или иную, охраняемую федеральным законом тайну (ч.3 ст.183 УПК РФ).

С санкции прокурора в законодательстве предусмотрено проведение аудиторской проверки кооператива или союза кооперативов по поручению органа дознания, следователя (ч.2 ст.31 Федерального закона «О сельскохозяйственной кооперации» от 18 декабря 1995 г. (в редакции от 18 февраля 1999 г.).

Перечисленные согласия и санкции вправе давать как прокуроры городов и районов, так и их заместители.

Следователь с согласия прокурора возбуждает перед судом ходатайство о производстве следующих следственных и процессуальных действий, перечень которых дан в ч.2 ст.29 УПК РФ: 

о применении мер пресечения в виде заключения под стражу, домашнего ареста (ст.107, 108 УПК РФ);

о продлении срока содержания под стражей (ст.109 УПК РФ);

о помещении подозреваемого, обвиняемого, не находящегося под стражей, в медицинский или психиатрический стационар для проведения соответственно судебно-медицинской или судебно-психиатрической экспертизы (ч.2 ст.203 УПК РФ);

о производстве осмотра жилого помещения при отсутствии согласия проживающих в нем лиц (ч.5 ст.177 УПК РФ);

о производстве обыска и выемки в жилом помещении (ч.3 ст.182, ч.2 ст.183 УПК РФ);

о производстве личного обыска (ч.1 ст.184 УПК РФ);

о производстве выемки предметов и документов, содержащих информацию о вкладах и счетах в банках и иных кредитных организациях (ч.4 ст.183 УПК РФ);

о наложении ареста на корреспонденцию и выемки ее в почтово-телеграфных учреждениях (ч.2 ст.185 УПК РФ);

о наложение ареста на имущество, включая денежные средства физических и юридических лиц, находящихся на счетах и во вкладах или на хранении в кредитных организациях (ч.1 ст.115, ч.1 ст.116 УПК РФ);

о временном отстранении обвиняемого от должности (ч.1 ст.114 УПК РФ);

о контроле и записи телефонных и иных переговоров (ч.1,2 ст.186 УПК РФ).

Во всех этих случаях резолюция прокурора «согласен», «не согласен» накладывается в верхнем правом углу постановления следователя. Требования, касающиеся оформления этих постановлений, изложены в Приложениях 6, 36, 38, 40, 41, 49, 50, 53, 54 к УПК РФ.


Уголовно-процессуальные нормы, касающиеся полномочий по: 

применению мер пресечения в виде заключения под стражу, домашнего ареста; 

продлению срока содержания под стражей; 

помещению подозреваемого, обвиняемого, не находящегося под стражей, в медицинский или психиатрический стационар для проведения судебно-медицинской или судебно-психиатрической экспертизы; 

производству осмотра жилого помещения при отсутствии согласия проживающих в нем лиц; 

производству обыска и (или) выемки в жилище; 

производству выемки предметов и документов, содержащих информацию о вкладах и счетах в банках и иных кредитных организациях; 

наложению ареста на корреспонденцию и выемке ее в учреждениях связи, – вводятся в действие с 1 января 2004 г.  

До 1 января 2004 г. решения по этим вопросам принимает прокурор. Причем при решении вопроса об избрании в качестве меры пресечения заключения под стражу прокурор руководствуется требованиями, предъявляемыми к избранию этой меры пресечения УПК РФ. За сторонами во всяком случае сохраняется право обжалования законности и обоснованности решения прокурора в суд (ст. 10 Федерального закона «О введении в действие Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации» от 18 декабря     2001 г.).

Другие уголовно-процессуальные нормы, перечисленные в       ч. 2 ст. 29 УПК РФ (личный обыск, наложение ареста на имущество, временное отстранение обвиняемого от должности, контроль и запись телефонных и иных переговоров),   вводятся в действие с  1 июля 2002 г.

Е. Письменные указания прокурора по уголовным делам 

(ч.3 ст.37 УПК РФ).


Прокурор дает указания: 

о возбуждении уголовных дел;

о расследовании преступлений; 

об избрании, изменении или отмене меры пресечения; 

о квалификации преступления, 

о производстве  отдельных следственных действий; 

о соединении или выделении уголовных дел; 

о принятии мер по обеспечению возмещения вреда, причиненного преступлением;

о розыске лиц, совершивших преступление; 

о выявлении и устранении причин и условий, способствовавших преступлению.


Указания прокурора органам дознания и предварительного следствия в связи с возбуждением и расследованием ими уголовного дела являются обязательными. Указания могут даваться не только прокурором, но и его заместителями либо помощниками. Они могут излагаться в отдельном документе либо в том или ином постановлении по делу. Указания должны формулироваться конкретно и ясно.


Закон выделяет те из них, исполнение которых приостанавливается, если следователь обжаловал их вышестоящему прокурору. Речь идет об указаниях: 

о привлечении лица в качестве обвиняемого; 

о квалификации преступления; 

об объеме обвинения; 

об избрании меры пресечения либо отмене или изменении меры пресечения, избранной следователем в отношении обвиняемого; 

об отказе в даче согласия на возбуждение перед судом ходатайства о производстве процессуальных действий; 

о направлении дела в суд; 

о прекращении дела; 

об отводе следователя или отстранении его от ведения следствия (ч.3 ст.38 УПК РФ).

Поручение органам дознания о производстве следственных действий, оперативно-розыскных мероприятий, в том числе о задержании (п.11 ч.2 ст.37 УПК РФ), об исполнении постановлений о приводе, заключении под стражу, производстве обыска, выемки, розыске лиц, совершивших преступления оформляется по правилам, установленным в Приложении №15 к УПК РФ.

З. Отстранение дознавателя или следователя от дальнейшего ведения расследования, если ими допущено нарушение УПК РФ (п.7 ч.2 ст.37 УПК РФ), производится на основании постановления прокурора. 

Аналогично решается вопрос об отводах нижестоящего прокурора, следователя, дознавателя, а также переводчика, специалиста, эксперта, защитника и других участников процесса (ст. 66, 67, 69, 70, 71, 72 УПК РФ). Основанием для отвода служат обстоятельства, указывающие на то, что соответствующий участник процесса прямо или косвенно заинтересован в этом деле (ст.61 УПК РФ).

И. Передача уголовного дела от одного органа расследования      другому (п.8,9 ч.2 ст.37 УПК РФ).

Этот вопрос решается путем вынесения постановления. Прокурор изымает любое уголовное дело у органа дознания и передает его следователю; передает дело от одного следователя другому, а также от одного органа предварительного расследования другому с соблюдением правил подследственности, предусмотренных ст.151 УПК РФ.    В постановлении должны быть указаны основания такой передачи.

К. Постановление о производстве предварительного следствия следственной группой (ст.163 УПК РФ).

Такое решение прокурор принимает по ходатайству начальника следственного отдела, а по делам, расследуемым следователями прокуратуры, – по собственной инициативе. В постановлении прокурора должны быть перечислены все следователи, которым поручено производство предварительного следствия, в том числе указывается, какой следователь назначается руководителем следственной группы. К работе следственной группы могут быть привлечены должностные лица органов, осуществляющих оперативно-розыскную деятельность. Документ оформляется по правилам, установленным в Приложении 16 к УПК РФ. 

Л. Постановление о соединении уголовных дел (ч.3 ст.153 УПК РФ). Соединение уголовных дел производится при наличии оснований, предусмотренных в ч.1 и 2 ст.153 УПК РФ и только по  постановлению прокурора.


Это постановление составляется по правилам, установленным в Приложении 17 к УПК РФ.

М. Участие в производстве дознания и предварительного следствия (п.3 ч.2 ст.379 УПК РФ).


Прокурор может участвовать в производстве следственных действий, лично производить отдельные следственные действия. Он участвует в осмотре места происшествия и допросах, составлении планов расследования, обсуждении хода расследования на оперативных совещаниях и т.д. 

Генеральный прокурор РФ требует, чтобы прокуроры при получении сообщения об убийстве, о террористическом акте, бандитизме, массовых беспорядках обеспечивали выезд ответственных работников прокуратуры на место происшествия, принимали меры к его качественному осмотру, проведению неотложных следственных и оперативно-розыскных действий, организационному обеспечению квалифицированного расследования и раскрытия преступления, к должному взаимодействию следователей и органов дознания. При решении вопроса о заключении под стражу и домашний арест (его заместителю или помощнику) надлежит, как правило, допрашивать лицо, подлежащее аресту. 

Н. Продление срока предварительного расследования (п.12 ч.2 ст.37, ст.162 УПК РФ).


Срок предварительного следствия по общему правилу не может продолжаться более двух месяцев. Этот срок может быть продлен районным (городским) прокурором и приравненными к ним прокурорами до шести месяцев. По делам, расследование которых представляет особую сложность, прокурор субъекта Федерации и приравненный к нему прокурор могут продлить процессуальные сроки до двенадцати месяцев. Дальнейшее продление срока может быть произведено только в исключительных случаях Генеральным прокурором РФ или его заместителями. 


В случае возвращения прокурором уголовного дела для производства дополнительного следствия, а также при возобновлении приостановленного или прекращенного уголовного дела срок дополнительного следствия, установленный прокурором, не может превышать одного месяца со дня поступления дела к следователю. 

Продление и установление срока осуществляется соответствующей резолюцией прокурора на постановлении следователя. 

В случае возвращения дела на дополнительное расследование, а также при возобновлении прекращенного и приостановленного дела сроки расследования устанавливаются  в соответствующем постановлении прокурора.

О. Утверждение обвинительного заключения либо обвинительного акта, постановления следователя о направлении дела в суд в порядке ст.439 УПК РФ (п.1 ч.1 ст.221, п.1 ч.1 ст.226, п.1 ч.5 ст.439 УПК РФ). 


Рассмотрев поступившее от следователя уголовное дело с обвинительным заключением (постановлением о направлении дела в суд для применения принудительных мер медицинского характера) либо дело, поступившее с обвинительным актом, прокурор при наличии оснований своей резолюцией утверждает соответствующий документ (Приложения 79, 80 к УПК РФ). 

П. Заключение прокурора в судебном заседании (ч.3 ст.41 ГПК РСФСР, ч.2 ст.29.7 КоАП РФ).

В гражданском процессе и при рассмотрении в суде дела об административном правонарушении прокурор дает заключение как по вопросам, возникающим в ходе разбирательства дела, так и по существу дела. Заключение прокурором дается устно, оно не обязательно для суда, но учитывается им при принятии решения.

Р. Приостановление исполнения решения, определения, постановления суда по гражданскому делу (ст.323 ГПК РСФСР).

Генеральный прокурор РФ, его заместители, а также прокурор субъекта Федерации вправе приостанавливать исполнение решений, определений и постановлений судов по гражданским делам, на опротестование которых они уполномочены законом.

Приостановление исполнения осуществляется путем направления письма в суд, вынесший соответствующее решение, в копии об этом сообщается лицу, по жалобе которого проверяется дело, а также другим заинтересованным лицам, если они обращаются с жалобами на неисполнение решения.

При необходимости приостановления судебного акта по гражданскому делу прокурор района обращается к вышестоящему прокурору.

С. Санкционирование (дача согласия) прокурора на совершение администрацией исправительного учреждения некоторых         действий, которые затрагивают наиболее существенные права и законные интересы осужденных.

При необходимости производства следственных действий по делам о преступлениях, совершенных другими лицами, осужденные к лишению свободы с отбыванием наказания в исправительной колонии, воспитательной колонии или тюрьме могут быть оставлены в следственном изоляторе либо переведены в следственный изолятор из указанных исправительных учреждений на основании мотивированного постановления прокурора, следователя или органа дознания, санкционированного прокурором субъекта Федерации или его заместителями либо приравненным к нему прокурором или его заместителями, на срок, не превышающий двух месяцев, а санкционированного Генеральным прокурором РФ и его заместителями, на срок до трех месяцев (ч.1 ст.771 УИК РФ).

Лица, отбывающие наказание в тюрьмах, в необходимых случаях по мотивированному постановлению начальника тюрьмы и с согласия прокурора могут содержаться в одиночных камерах (ч.1 ст.131 УИК РФ).

Размещение подозреваемых и обвиняемых в одиночных камерах на срок более одних суток, по общему правилу, допускается по мотивированному постановлению начальника места содержания под стражей, санкционированному прокурором. При этом закон установил случаи, когда такой санкции не требуется (ст.32 Федерального закона «О содержании под стражей подозреваемых и обвиняемых в совершении преступлений» от 15 июля 1995 г. (в редакции от 9 марта 2001 г.).

Несовершеннолетние и взрослые обвиняемые (подозреваемые) содержатся в камерах раздельно. В исключительных случаях с согласия прокурора в камерах, где содержатся несовершеннолетние, допускается содержание положительно характеризующихся взрослых, впервые привлекаемых к уголовной ответственности за преступления, не относящиеся к тяжким (ст.33 Федерального закона «О содержании под стражей подозреваемых и обвиняемых в совершении преступлений»).

Оставление осужденных, достигших 18 лет в воспитательной колонии, производится по постановлению начальника воспитательной колонии, санкционированному прокурором (ч.3 ст.139 УИК РФ).

В установленных законом случаях администрация может разрешать осужденным выезды за пределы исправительного учреждения. При уклонении осужденного от возвращения в установленный срок в исправительное учреждение он подлежит задержанию органом внутренних дел по месту пребывания с санкции прокурора на срок не более тридцати суток для решения вопроса о направлении его к месту отбывания наказания под конвоем или привлечении к уголовной ответственности (ч.11 ст.97 УИК РФ). 

На практике часто возникает вопрос о разграничении полномочий прокуроров, их заместителей и помощников. Как следует из смысла законодательства и приказов Генерального прокурора РФ, к исключительной компетенции районного прокурора в настоящее время относится лишь решение вопросов, связанных с привлечением к уголовной ответственности лиц, обладающих соответствующим иммунитетом. Остальные надзорные средства наряду с прокурором вправе использовать и его заместитель.

Помощник прокурора без согласия прокурора и его заместителя самостоятельно использует лишь те надзорные средства, которые необходимы для оперативного решения вопросов выявления, устранения и предупреждения нарушений в ходе прокурорских проверок. Помощник прокурора, кроме того, самостоятельно использует прокурорские полномочия, если он участвует в рассмотрении в суде уголовного, гражданского или арбитражного дела.

Из смысла ст.37 УПК РФ следует, что помощник не вправе участвовать в производстве предварительного расследования, лично производить отдельные следственные действия, а также принимать уголовное дело к своему производству (ч.6 ст.37 УПК РФ).

Требования прокурора, вытекающие из его полномочий, перечисленных в ст. 22, 27, 30 и 33 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», подлежат безусловному исполнению в установленный срок (ст.6). Неисполнение таких требований влечет за собой установленную законом ответственность. 

Статья 17.7 КоАП РФ установила ответственность за умышленное невыполнение требований прокурора, вытекающих из его полномочий, установленных законодательством Российской Федерации. Производство по делам об этих административных правонарушениях возбуждается прокурором (ст.28.4 КоАП РФ). Дела рассматриваются судьями (ст.23.1 КоАП РФ). 

Деление средств прокурорского надзора на средства выявления, устранения и предупреждения нарушений закона – весьма условно. 

Так, получение объяснений по поводу нарушений закона от руководителя предприятия не только обеспечивает выявление правонарушений, но зачастую способствует устранению нарушений. Санкции прокурора – это не только средство, направленное на предупреждение нарушения, но и способ пресечения, устранения нарушения.

Некоторые полномочия прокурора не относятся к надзорным средствам. 

Например, органы прокуратуры с привлечением по их поручению органов государственной безопасности и внутренних дел устанавливают и проверяют все дела с неотмененными решениями судов и несудебных органов на лиц, подлежащих реабилитации в соответствии с законом. По материалам проверки органы прокуратуры составляют заключения и выдают справки о реабилитации заявителям, а при отсутствии таковых периодически представляют сведения о реабилитации для публикации в местной печати (ст.8 Закона РФ «О реабилитации жертв политических репрессий» от 18 октября 1991 г. (в редакции от 7 августа 2000 г.). Приведенное прокурорское полномочие будет являться актом применения права.

I.6. Компьютеризация органов прокуратуры
I.6.1. Общая характеристика информационного обеспечения деятельности прокуратуры.

Содержание прокурорского надзора по всем его направлениям связано с информационной работой. На основании сбора, систематизации, анализа и обобщения разного рода информации прокурор, используя свои полномочия, принимает решение и действует. Очевидно, что чем более полная и достоверная информация находится в распоряжении прокурора, тем выше вероятность принятия верного решения, причем закон отводит прокурору определенное, а зачастую, весьма ограниченное время для выбора решения.  

Работа прокурора с информацией характеризуется большим объемом и разнохарактерностью. Деятельность прокурора включает в себя:  надзор за расследованием уголовных дел; поддержание обвинения по уголовным делам и участие в рассмотрении гражданских дел судами; надзор за исполнением законов  и законностью правовых актов; разрешение большого количества жалоб и заявлений граждан;  другие аспекты. Нередко информация, которой располагает прокурор, противоречива и недостаточна, что существенно осложняет его работу.

Исследования существующего порядка информационного обеспечения деятельности прокуратуры показали, что, несмотря на значительное количество учетных документов, единая система регистрации, сбора, обработки и хранения информации, которая характеризовала бы  с исчерпывающей полнотой то или иное направление деятельности прокуратуры, отсутствует.

Информативность учетных документов, предусмотренных Инструкцией по делопроизводству в органах и учреждениях прокуратуры Российской Федерации, относительно низкая, что вынуждает сотрудников прокуратуры вести значительное количество дополнительных книг и журналов учета, на что уходит  значительное время из-за их трудоемкости и ручной обработки. Показатели различных учетных документов многократно дублируются; сведения, разбросанные по разным учетным документам, плохо поддаются систематизации при накоплении справочных массивов. Сложно получить сведения в их динамике за определенные промежутки времени, не предусмотренные статистическими  отчетами.

В современном, часто меняющемся законодательстве со всеми его институтами, судебной и арбитражной практикой специалистам стало трудно ориентироваться даже в пределах отдельной отрасли права. 

Проводимая  компьютеризация  органов прокуратуры, внедрение в практику работы прокуроров и следователей автоматизированных  систем информационного обеспечения несколько снизило проблему  информационного «голода» в процессе принятия решений, но не решило ее  полностью, и в свою очередь, вызвало новые проблемы. Эти проблемы касаются и повсеместного распространения компьютеров, наличия их в каждой прокуратуре, и обновления компьютерной базы в органах прокуратуры, систематического оснащения ее высокоэффективными программными продуктами, совместимыми друг с другом, перевода на современные информационные технологии, позволяющие осуществлять аналитическую поддержку принимаемых решений.

I.6.2. Организация работ по компьютеризации органов прокуратуры.

Анализ накопленного опыта и современных тенденций в создании и развитии систем обработки информации предопределяет целесообразность разработки автоматизированной системы информационного обеспечения органов прокуратуры (АСИО «Прокуратура») как специализированной системы с использованием концепции автоматизированных банков данных и телекоммуникационной среды.

Целесообразно при построении системы информационного обеспечения органов прокуратуры использовать создаваемую Федеральным агентством правительственной связи и информации при Президенте РФ (ФАПСИ) информационно-телекоммуникационную систему (ИТКС) специального назначения в интересах органов государственной власти.

Основными   ц е л я м и   к о м п ь ю т е р и з а ц и и   прокуратуры являются:

1) качественное расширение возможностей анализа состояния законности и правопорядка, защиты прав и интересов граждан путем расширения номенклатуры учетных показателей, систематизации и обобщения накопленной информации;

2) повышение достоверности обрабатываемой информации за счет автоматизированного сопоставления и контроля однотипных данных, полученных из разных источников;

3) упрощение существующей системы делопроизводства, главным образом за счет упорядочения документооборота;

4) обеспечение поддержки принятия решений по основным направлениям деятельности прокуратуры, заключающейся в реализации единой методологии автоматизированного сбора, учета, интегрированного хранения и многоцелевой обработки информации, необходимой для решения всех типов функциональных задач;

5) освобождение сотрудников прокуратуры от рутинного непроизводительного труда, улучшение их информированности;

6) значительное сокращение сроков обработки информации и обеспечение высокой оперативности требуемых сведений;

7) использование  ЭВМ для обеспечения некоторых контрольных функций за соблюдением сроков исполнения различных документов, разрешаемых сотрудниками прокуратуры.

При явной недостаточности оснащения прокуратур компьютерами каждый третий компьютер относится к поколению младших моделей ПЭВМ и к настоящему времени физически и морально устарел. Все они используются для решения простейших задач и подлежат замене в течение ближайших двух лет на более высокие модели ПЭВМ, поскольку на устаревших компьютерах не могут быть установлены современные программные средства и внедрены сетевые информационные технологии.

Лишь в единичных случаях в прокуратурах созданы локальные вычислительные сети.

По мнению пользователей компьютерных систем в прокуратурах субъектов Российской Федерации, городских и районных прокуратурах, основными  п р и ч и н а м и  недостаточно  высокой эффективности информатизации данного звена являются:

1) отсутствие централизованных закупок средств вычислительной техники и телекоммуникационного оборудования ;

2) невысокая надежность ряда устройств компьютера и невозможность на местах быстрого устранения неисправностей;

3) отсутствие достаточного количества эффективных типовых программных средств, ориентированных на решение функциональных задач по основным направлениям деятельности органов прокуратуры;

4) недостаточная подготовленность прокурорско-следственных работников в области использования информационных технологий;

5) внедрение предлагаемых различными фирмами и организациями автоматизированных систем и комплексов задач, не обеспечивающих функциональную полноту, надежность и защищенность вводимой информации;

6) отсутствие до настоящего времени возможности организовать надежный обмен информацией в электронном виде как с Генеральной прокуратурой РФ, так и с прокуратурами субъектов Федерации.

I.6.3. Законы и нормативные акты, регулирующие вопросы 

компьютеризации органов прокуратуры.

Основополагающий правовой акт – Федеральный закон «Об информации, информатизации и защите информации» от 20 февраля 1995 г. № 24. 

Вопросы компьютеризации регулируются также федеральными законами: «О правовой охране программ для электронно-вычислительных машин и баз данных» от 23 сентября 1992 г. № 3523-1 (в редакции от 19 июля 1995 г.) и «Об авторском праве  и смежных правах» от 9 июля 1993 г. № 5351-1, «Об участии в международном информационном обмене» от 4 июля 1996 г. № 85-орз. Специальных федеральных законов, регулирующих вопросы компьютеризации в органах прокуратуры, нет,  поэтому ведомственная нормативная база правоохранительных структур, в том числе органов прокуратуры, разрабатывается на основе федерального законодательства.

В настоящее время на рассмотрении в Государственной Думе находятся законопроекты «Об электронной цифровой подписи»,        «О персональных данных», «Об информационном обеспечении органов государственной власти».

Следует также отметить особенности правовой охраны и защиты права на информационные системы, различая: 1) правовую охрану и защиту права на информацию в информационных системах;            2) защиту прав в отношении самих информационных систем. Охрана права собственности (владельца) на информационную систему возникает с момента ее создания (приобретения) и действует в объеме и порядке, предусмотренных Гражданским кодексом Российской Федерации (раздел II), что подтверждается в Федеральном законе «Об участии в международном информационном обмене».

В то же время такая правовая охрана в каждом конкретном случае будет иметь свою специфику в зависимости от вида информационных систем: 

открытые (для общего пользования) или закрытые (для ограниченного круга пользователей); 

государственные или негосударственные; 

внутрироссийские или международные.

Система информационного обеспечения органов прокуратуры разрабатывается в рамках ИТКС  специального назначения, создаваемой для органов государственной власти и управления. Указы Президента РФ, постановления Правительства РФ по созданию ИТКС в числе других регламентируют и вопросы использования информационно-телекоммуникационной среды при разработке автоматизированных систем для органов прокуратуры.

Стратегию информатизации прокурорской системы определяют следующие документы:

1) Указ Президента РФ «О концепции правовой информатизации России» от 28 июня 1993 г. № 966;

2) Указ Президента РФ «О президентских программах по правовой информатизации России». Приложение: Президентская программа «Правовая информатизация органов государственной власти» от 4 августа 1995 г. № 808;

3) «Концепция развития информатизации органов прокуратуры на 1997–1999 годы» (1996 года);

4) «Системный проект первой очереди информационной системы обеспечения надзора за исполнением законов с использованием государственной телекоммуникационной системы в органах прокуратуры Российской Федерации» (1997 года);

5) «Концепция создания первой очереди информационной системы обеспечения надзора за исполнением законов с использованием государственной телекоммуникационной системы» (утверждена Генеральным прокурором РФ 15 ноября 1999 г.).

Построение системы информационного обеспечения органов прокуратуры (АСИО «Прокуратура») имеет конечной целью повышение эффективности функционирования всех ее институтов. В отличие от других видов деятельности это достигается использованием специальных форм и методов, базирующихся на различных информационных технологиях.

I.6.4. Системы общего назначения.

Информационные системы в сфере делопроизводства представлены в настоящее время автоматизированными рабочими местами, обеспечивающими те или иные направления работы с документами, которые  могут действовать и в составе локальной вычислительной сети.

К действующим   системам регистрации и контроля исполнения документов можно отнести:

а) автоматизированную систему информационного обеспечения деятельности секретариата  Генерального прокурора Российской Федерации и его заместителей;

б) системы учета и анализа жалоб, поступающих в центральный аппарат Генеральной прокуратуры РФ, прокуратуры субъектов Российской Федерации, районные и городские прокуратуры;

в) систему обеспечения работы приемной Генеральной прокуратуры РФ;

г) системы учета и контроля поступающей в прокуратуры разных уровней информации.

Дальнейшее развитие информатизации органов прокуратуры предполагает выполнение работ в рамках проекта первой очереди информационной системы обеспечения надзора за исполнением законов с исследованием государственной телекоммуникационной системы по четырем направлениям: ведомственный документооборот; системы для обработки статистической информации; правовые системы; кадровая система.

Система ведомственного документооборота в органах прокуратуры

Существующий документооборот в органах прокуратуры регламентирован Инструкцией по делопроизводству в органах и учреждениях прокуратуры Российской Федерации», введенной в действие приказом Генерального прокурора РФ от 28 декабря 1998 г. № 93.

Под системой документооборота следует понимать следующие операции:

1. Регистрация входящих, исходящих, распорядительных, сопроводительных, повторных и других документов.

2. Организация картографических документов в хранилище объектов учета (карточек) с определением связей между объектами учета и объединением документов в папки надзорных производств.

3. Организация папок документов путем упрощенного их расположения по разделам, главам, томам, в алфавитном порядке, по контрольным датам исполнения и другим учетным способом.

4. Организация контроля исполнения документов.

5. Организация хранилища архивных документов, не используемых в оперативной работе в течение длительного периода.

6. Организация уничтожения документов в соответствии с принятым порядком.

При больших объемах информации, поступающей в органы прокуратуры, и ручных методах ее обработки нет возможности организовать контроль за сроками разрешения каждого документа и его движением, провести поиск необходимой информации для обобщения и анализа сведений, содержащихся в документах по различным вопросам; отсутствует реальная связь между всеми видами картотек.

Система электронного документооборота является основой  информационной системы органов прокуратуры и относится к системам общего назначения.

Автоматизация документооборота предполагает охват всех подразделений органов прокуратуры вычислительной сетью и образованием автоматизированных рабочих мест в канцелярии каждого подразделения, а в дальнейшем – у каждого прокурора. Автоматизированный документооборот должен быть защищен специальными программно-техническими средствами, системами разграничения доступа к информации.

Уникальность документооборота в органах прокуратуры заключается в системе регистрации документов, характеризующейся созданием большого количества регистрационно-контрольных и отчетных форм журналов, книг, картотек, объектов учета: лиц, сведений о лицах, документов, решений по документам, которых может быть несколько по одному и тому же документу.  Маршруты движения документов, определяемые в момент регистрации, могут  изменяться в процессе движения.

О б щ и е    ф у н к ц и и    у п р а в л е н и я    потоками документов:

1) обеспечение коллективной работы пользователей над документом;

2) возможность пересылки документа по любым направлениям;

3) отслеживание состояния документа, работы исполнителей, сроков прохождения и исполнения документов, «истории» работы над документом;

4) обеспечение возможности сканирования текстов и их распознавания, использование средств электронной почты, редакторов текстов и др.

П о д с и с т е м а    а д м и н и с т р и р о в а н и я     должна позволять:

1) определять маршрут прохождения документа по рабочим местам;

2) определять уровень доступа каждого пользователя системы к базам данных и операциям над данными – в соответствии с их служебными функциями;

3) осуществлять резервное копирование и восстановление баз данных;

4) осуществлять автоматизированное ведение «системного журнала», т.е. вести сбор статистики о всех произведенных в течение дня операциях над базами данных с привязкой к исполнителю (аудит);

5) производить «чистку» картотеки.

П о д с и с т е м а    к а р т о ч е к    должна:

1) вводить карточки для любых объектов учета картотеки – документов, лиц, организаций и т.д.;

2) связывать любые регистрируемые объекты учета на картотеке как прямо, так и опосредованно, через другие объекты учета;

3) осуществлять поиск как по формализованным параметрам, так и по произвольным наборам задаваемых реквизитов, полным значениям данных или по контексту как по одной базе данных, так и по нескольким, используя ранее зарегистрированные связи между объектами поиска;

4) формировать справочные отчеты для прокуроров отдела о ретроспективе рассмотрения вопроса в Генеральной прокуратуре РФ, получать другие статистические сведения о работе с обращениями граждан;

5) осуществлять оперативный упреждающий контроль за рассмотрением особо-контрольных и  депутатских жалоб, готовить справки о нарушении сроков разрешения жалоб исполнителями;

6) без вмешательства разработчиков обеспечивать возможность вводить в работающую систему любые новые виды учетных объектов: документы, физические лица, организации и силами администратора системы организовывать связи для новых объектов учета;

7) создавать силами администратора системы различные маршрутные схемы движения документов в соответствии с изменяющимися правилами.

В рамках проекта первой очереди  система с такими требованиями определена к разработке.

Интегрированная 

база данных 

статистики

Возложение на органы прокуратуры функций координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью   повысило значение обобщающей и аналитической  работы со статистической информацией, что вызвало необходимость построения в органах прокуратуры интегрированного банка данных статистических показателей о состоянии законности и состоянии преступности в Российской Федерации.

Этот банк данных, наряду с учетными данными правоохранительной статистики, должен содержать и обобщенные показатели. 

Сейчас основу банка данных составляют государственные и ведомственные формы статистического учета. Но уже сегодня ставится вопрос о том, что такой банк данных должен охватывать всю имеющуюся информацию: сведения из отраслевых министерств и ведомств, данные контролирующих органов, результаты собственной надзорной деятельности, статистические данные работы судебных органов и тематические обзоры судебной практики, аналитические обзоры правоохранительных органов.

Его наполнение предполагает своевременное получение в  электронном   виде   д о с т о в е р н о й   с т а т и с т и ч е с к о й                                                                                                                                                                                                                              о т ч е т н о с т и, что представляет самостоятельную проблему.

Обновленное программное обеспечение в виде АРМ-«Статистика» неоднократно направлялось Институтом в региональные прокуратуры для ведения локального банка данных. Оно является там основой для проведения аналитической работы.

Информационно-правовые фонды

Следующей задачей универсального назначения является обеспечение органов прокуратуры всех уровней правовыми базами данных. Она решается в рамках самостоятельного направления в АСИО «Прокуратура». Это создание и использование ведомственных информационно-правовых фондов в органах прокуратуры.

Такие фонды предназначаются главным образом для организации межведомственного информационного обмена и для обеспечения «электронными оригиналами» нормативных правовых актов из официального источника. 

В составе информационных систем органов прокуратуры имеются собственные ресурсы, способные хранить данные подобного рода, но в целях исключения дублирования и обеспечения целостности данных их хранение целесообразнее возложить на централизованный орган.

Для доставки в органы прокуратуры электронных документов, имеющих статус официальной копии, применяется механизм электронной почты с использованием криптографической защиты и электронной подписи.

Федеральные информационно-правовые фонды – это открытое информационное хранилище, содержащее законодательные акты и подзаконные документы федерального уровня. Органы прокуратуры являются клиентами таких фондов и должны иметь возможность получать из них официальные документы.

Доступ пользователя органов прокуратуры можно организовать с помощью ИТКС через региональные центры правительственной связи ФАПСИ на местах.

Наибольшее распространение в органах прокуратуры получили правовые системы. Основа наполнения правовой системы – нормативные акты и сопутствующие им документы, так как необходимость обращения к законодательству возникает в процессе прокурорско-следственной деятельности постоянно и носит систематический и всеобъемлющий характер.

С учетом требований к правовым базам данных в органах прокуратуры чаще используются такие правовые системы, как: «Консультант-Плюс», «Гарант», «Кодекс», «БПА-ФАПСИ», «ЮCИC».

Информационное обеспечение 

кадровых подразделений 

органов прокуратуры

Официальный учет кадров прокуратуры осуществляется на уровне органов прокуратуры субъектов Российской Федерации, приравненных к ним специализированных и иных прокуратур и в аппарате Генеральной прокуратуры РФ. Показатели и основания учета прокурорских кадров введены приказом Генерального прокурора РФ от 4 декабря 1999 г. № 1263-Ш и сводятся в единую форму о работе с кадрами.

Эти показатели и основания учета кадрового состава являются базой автоматизированной системы информационного обеспечения кадровых подразделений, что не исключает возможности появления и других показателей.

Основной компонентой информационного обеспечения деятельности кадровых подразделений является автоматизированная информационная система «Кадры». Она построена и технологически увязана с документами личного дела сотрудника: личным листком по учету кадров, анкетой, личной карточкой сотрудника, приказами. Информация об аттестации заносится в аттестационную карточку, а о резерве – в карточку резерва. После ввода данных полная информация содержится в удобной для работы электронной карточке сотрудника.

Такая база данных дает возможность получить списки сотрудников, подлежащих аттестации, или представления к очередному классному чину на определенную дату. 

В дополнение к ним возможно получение различных списков, документов, приказов, информационно обеспечивающих деятельность кадровых подразделений: по районам, по должностям, по классному чину, образованию, семейному положению, возрасту, о сотрудниках, находящихся в следственной бригаде, выдвинутых в резерв, награжденных и поощренных, о сотрудниках, имеющих взыскание, пониженных в должности, уволенных из органов прокуратуры.

На основе электронного массива документов формируется отчет о работе с кадрами (форма №6). 

Информационная система «Кадры» внедрена во многих прокуратурах субъектов Российской Федерации. Наличие телекоммуникационной составляющей системы, отвечающей требованиям безопасности, позволит создать распределенный электронный банк данных персонального учета сотрудников прокуратуры.

I.6.5.  Автоматизированные системы для обеспечения прокурорского надзора и расследования преступлений.

Информационное обеспечение 

надзора за исполнением 

законов органами, осуществляющими оперативно-розыскную 

деятельность, дознание 

и предварительное следствие
Важное место в деятельности прокуратуры занимает 

надзор за исполнением законов при регистрации, учете и расследовании преступлений. Для информационного обеспечения этой деятельности НИИ проблем укрепления законности и правопорядка при Генеральной прокуратуре Российской Федерации  разработан и внедрен в практику работы органов прокуратуры ряд автоматизированных  систем и комплексов задач, которые постоянно модернизируются, а в настоящее время требуют приведения в соответствие с нормами нового УПК РФ. 

Для надзора за исполнением закона на стадии возбуждения уголовного дела разработан и функционирует комплекс задач «Надзор за законностью разрешения заявлений и сообщений о преступлениях». Сведения, содержащиеся в базе данных, позволяют постоянно осуществлять надзор за своевременностью и обоснованностью принятия решений по заявлениям и сообщениям о преступлении, выявлять и пресекать нарушения, проводить анализ и обобщения. На  основе сведений первичного учета может формироваться отчет по форме 2-Е «О работе с заявлениями и сообщениями граждан».

Стадию расследования по уголовному делу информационно сопровождают комплексы задач «Учет уголовных дел» и «Надзор за сроками следствия и содержания обвиняемых под стражей».


В каждом из этих комплексов задач содержатся две базы данных: движение по уголовному делу от момента его возбуждения и  до принятия окончательного решения;  сведения по обвиняемым – даты задержания и  ареста, квалификация совершенного преступления, сроки следствия и содержания обвиняемых под стражей;  результаты расследования по делу и рассмотрения его в суде, причины освобождения из-под стражи и другие процессуальные решения.

К сфере надзора за исполнением законов органами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность, дознание и предварительное следствие, относится  действующая автоматизированная система «Учет нераскрытых убийств». Ее информационной основой служит формализованный бланк спецдонесения об умышленных убийствах.

В настоящее время все большую актуальность приобретает работа по раскрытию убийств, связанных с безвестным исчезновением граждан. На 1 января 2002 г. в России числится более 30 тыс. граждан, пропавших без вести. 

Зачастую при рассмотрении заявлений и сообщений о розыске граждан допускаются серьезные просчеты и нарушения законности.

Уголовные дела по таким материалам возбуждаются несвоевременно, внезапность и беспричинность исчезновения  граждан не рассматриваются как признаки преступления.

В целях обеспечения конституционных прав граждан, совершенствования прокурорского надзора за разрешением заявлений и сообщений о без вести пропавших и об обнаружении неопознанных трупов создана  справочно-информационная система с условным наименованием «Опознание».

В данной системе реализованы такие функции, как ввод информации о без вести пропавших; неопознанных трупах и больных, не могущих о себе сообщить; поиск (отбор) информации по материалам и уголовным делам данной категории; получение аналитических справок и т.д.

Режим поиска по стандартным запросам позволяет контролировать своевременность и правильность разрешения заявлений и сообщений о безвестно пропавших гражданах.

Режим расширенного поиска дает возможность, задавая значения показателей, определять заявления и сообщения, имеющие общие признаки, что может свидетельствовать о едином лице (группе лиц), совершившем преступления.

Выходные формы характеризуют эффективность работы с заявлениями, способствуя выявлению нарушений при их разрешении.

Таким образом, справочно-информационная система «Опознание» помогает организовать эффективный прокурорский надзор за рассмотрением указанных материалов и принятием по ним  обоснованных решений.

Дальнейшее развитие системы позволит создать интегрированный банк данных о без вести пропавших гражданах на уровне прокуратур субъектов Российской Федерации, что связано в первую очередь с наличием телекоммуникационной сети.

«АРМ-следователя»

Одной из функций, возложенных на органы прокуратуры, является расследование преступлений, отнесенных уголовно-процессуальным законодательством Российской Федерации  к их подследственности. Специфика деятельности следователя, широкий круг и сложность решаемых им задач, большой объем составляемых процессуальных и иных документов требуют совершенной системы информационного обеспечения.

Для реализации данной цели в помощь следователям Институтом разработаны и продолжают разрабатываться автоматизированные системы, объединенные в функциональный единый блок «Автоматизированное рабочее место следователя» [«АРМ-следователя»].  Таким образом, «АРМ-следователя» – это комплексы индивидуальных технических и программных средств, предназначенных для автоматизации  информационной поддержки процесса предварительного следствия. 

Целью создания этой  системы является оптимизация работы следователя, сокращение сроков и повышение качества следствия за счет:

· сокращения временных затрат на поиск информации, передачи и получения информации по каналам связи, включая доступ к законодательной и справочной информации, к оперативно-справочным, розыскным и криминалистическим учетам органов внутренних дел, к материалам конкретного уголовного дела;

· исключения или минимизации ошибок при применении законодательства в ходе предварительного следствия (например, при подготовке процессуальных документов);

· выработки обоснованных и рациональных решений в ходе расследования преступлений, при проведении комплексного анализа доказательственной, оперативной, нормативной, справочной и иной информации; 

· использования автоматизированных методик при проведении отдельных следственных действий и при расследовании некоторых видов преступлений и «экспертных» систем принятия уголовно-правовых и уголовно-процессуальных решений.

В структуру «АРМ-следователя» входит три функциональных блока. Первый (условное наименование «Правовая информация») включает нормативную правовую базу, обеспечивающую предварительное следствие. 

Второй блок («Функциональные АИСС») содержит методические рекомендации, созданные в помощь следователю, автоматизированные системы, несущие элементы обучения (типовые образцы документов, постатейный материал УПК к следственным действиям). Этот блок автоматизированных систем также позволяет следователю выполнять отдельные поручения иных правоохранительных органов вне рамок расследуемых им преступлений. 

Третий блок автоматизированных систем («Ведение уголовного дела») предназначен для подготовки, систематизированного хранения и выдачи информации по уголовным делам, находящимся в стадии производства, а также приостановленным или оконченным производством делам, которые будут храниться в базе данных до принятия по ним судебных решений.

Комплекс задач «Правовая информация» позволяет реализовывать доступ в подсистему ведомственных информационно-правовых фондов (ИПФ), которая предназначена, в частности, для обеспечения федеральных ведомств «электронными оригиналами» нормативных правовых актов из официального источника. На федеральном уровне задача обеспечения такими фондами решается специализированными подразделениями (Управлением правовой информации и Научно-техническим центром «Система»). Принципиальный подход состоит не в создании собственных (дублирующих) информационных ресурсов, а в порядке использования федеральных фондов в интересах органов прокуратуры (предварительного следствия). Часть содержимого информационно-правовых фондов является данными ограниченного пользования, поэтому в составе банка данных ИПФ может быть организовано ведение базы данных ограниченного доступа (приказы и указания Генерального прокурора РФ, решения коллегий Генеральной прокуратуры РФ,  постановления пленумов Верховного Суда Российской Федерации и др.). 

В связи с тем что такое ограничение потребует использования специальных технических и программных средств, перспективы внедрения подсистемы ведомственных информационно-правовых фондов в полном объеме в практику работы следователей связаны с материально-техническим обеспечением  органов прокуратуры.

Блок «Функциональные АИСС» включает автоматизированные информационно-справочные системы:

 «Шаблоны документов предварительного следствия, постатейный материал УПК к процессуальному действию, образцы документов досудебного производства» (условное наименование АИСС «Бланк»);

«Судебные экспертизы»; 

«Учеты»;

«Методические рекомендации по планированию расследования отдельных видов преступлений»; 

«Планирование».

В связи с принятием Уголовно-процессуального кодекса РФ разработчиками автоматизированного рабочего места следователя вносятся соответствующие изменения и дополнения во все комплексы задач данной системы.

В банк данных «АРМ-следователя» включены все бланки процессуальных документов, указанных в Приложениях  к УПК РФ, и соответственно исключены все процессуальные документы, утратившие силу с 1 июля 2002 г. Бланки тех процессуальных документов, которые упоминаются  в тексте Уголовно-процессуального кодекса  Российской Федерации, но не вошли в указанные Приложения, разрабатываются управлением методического обеспечения Генеральной прокуратуры РФ совместно с сотрудниками Института.   

Последовательно рассмотрим задачи и функции АИСС, включенные во второй блок.

АИСС «Бланк» предназначена для оказания помощи пользователю при подготовке им процессуальных документов. Структура АИСС обеспечивает необходимую последовательность  выбора  процессуального действия и соответствующего шаблона документа.

Пользователь с помощью автоматизированной системы в редакторе Word может: 

1) подготовить процессуальный документ либо изготовить на принтере компьютера типографский бланк процессуального документа, с последующим внесением в него текста от руки или на пишущей машинке; 

2) изучить типовой образец документа, представленный в АИСС;

3) просмотреть представленный постатейный материал УПК к данному процессуальному действию.

АИСС «Судебные экспертизы» включает перечень  экспертных учреждений Российской Федерации, объекты экспертных исследований, виды назначаемых экспертиз и вопросы к ним, типовые постановления о назначении экспертиз. В основу этой системы положен опыт, накопленный по предварительному следствию, и рекомендации сотрудников экспертных учреждений Российской Федерации. Создание АИСС «Судебные экспертизы» способствует усовершенствованию информационного обеспечения следователей при  подготовке и вынесении постановлений о назначении судебных экспертиз. Структура АИСС обеспечивает:

а) выбор задаваемого оператором режима (объект, экспертиза, экспертное учреждение) поиска, соответствующего его информационной потребности; 

б) выбор заданного оператором шаблона постановления о назначении экспертизы с включенным перечнем типовых вопросов эксперту и подготовка документа в редакторе «Word»;

в) выбор заданного оператором соответствующего экспертного учреждения и получение справочной информации об экспертном учреждении;

г) выбор заданного оператором шаблона сопроводительного письма в экспертное учреждение к постановлению о назначении экспертизы и подготовка документа в редакторе «Word»;

д) сохранение подготовленного документа в указанной оператором папке (возможно многократное обращение к сохраненной электронной копии);

е) выдачу на печать подготовленного документа при направлении адресату или необходимости его сохранения в виде твердой копии.

АИСС «Учеты» содержит сведения об иерархической структуре оперативно-справочных, розыскных, криминалистических учетов,  о картотеках и коллекциях органов внутренних дел Российской Федерации, о наименованиях ведущихся в подразделениях и службах учетов, а также адресно сформулированные запросы при обращении следователя к учету. 

Система «Учеты» позволит следователю подготовить запрос на необходимый ему уровень централизации учетов, в службу или к виду учета («Запрос»). Используя подсистему «Типовой запрос», следователь может удовлетворить свою информационную потребность и получить сведения, какие именно учеты, в каких подразделениях и на каком уровне смогут ответить на поставленные им вопросы, и подготовить адресный запрос.

Эта система обеспечивает также подготовку сопроводительных писем при направлении учетных документов при формировании учетов, подскажет следователю, в каких случаях и куда необходимо направить учетные документы по расследуемому уголовному делу.

АИСС «Планирование» предлагает пользователю перечень шаблонов документов, соответствующих требованиям нового УПК РФ, которые можно использовать как при составлении плана расследования преступления, выполнения отдельных следственных действий, так и для осуществления функций самоконтроля (например, сроков предварительного следствия, сроков содержания под стражей, установления и допроса свидетелей и проч.). 

Эта система учитывает различные ситуации по расследуемому преступлению, например, планирование расследования преступления: 
а) по одноэпизодному делу с одним обвиняемым;           б) по многоэпизодному делу с одним обвиняемым;

в) по одноэпизодному делу с несколькими обвиняемыми;

г) по многоэпизодному делу с несколькими обвиняемыми.

Заполненные шаблоны могут храниться в виде твердых копий или обрабатываться в рамках АИСС. В этом случае следователь будет получать уведомления об истечении контролируемых им сроков (например, сроков предварительного следствия, выполнения допросов, отдельных поручений органу дознания и др.)

Для повышения эффективности деятельности следователя большое значение имеет использование методических рекомендаций по планированию расследования отдельных составов преступлений. Методика дает систематизированное описание механизма, технологий действий следователя при решении какой-либо задачи, определенной группы и всего комплекса поисково-познавательных задач предварительного расследования. Такие методики выступают в качестве источника информации, указывающего на то, что должно быть сделано по той или иной категории дел, в той или иной ситуации, и каким образом это должно делаться. 

Методики расследования преступлений в их автоматизированном виде – это научное обобщение практического опыта, отраженного в монографиях, методических пособиях, статьях и научных рекомендациях. Задачей же автоматизации является минимизация затрат следователя на поиск и получение необходимых методических рекомендаций при той или иной ситуации или следственном действии. 

Третий блок автоматизированной системы «АРМ-следователя» – «Ведение уголовного дела» предназначен для информационно-аналитического сопровождения деятельности следователя  при расследовании уголовных дел, находящихся у него в производстве. По каждому уголовному делу (и даже по отдельному эпизоду) можно получить установочные данные: обвиняемых, потерпевших, свидетелей и иных субъектов процесса предварительного следствия; получить сведения обо всех проведенных следственных действиях по делу и дате их проведения. Система позволяет в автоматизированном режиме контролировать сроки предварительного следствия, содержания обвиняемых под стражей, выполнения плана расследования и др.

Подготовка и систематизированное хранение документов следственных действий в рамках уголовного дела позволит, используя шаблоны документов, получать твердые копии процессуальных документов для помещения в уголовное дело, а также хранить эти документы на магнитных носителях, что обеспечит не только быстроту их отыскания, но и неоднократность использования (например, при подготовке обвинительного заключения).  Следует отметить, что использование в «АРМ-следователя» системы паролей должно обеспечивать защиту информации по уголовным делам, находящуюся на магнитном носителе, от несанкционированного доступа. 

Созданные и разрабатываемые в рамках «АРМ-следователя» автоматизированные системы являются системами открытого типа, т.е. позволяют включать по мере создания дополнительные функциональные подсистемы или комплексы задач, включать в уже функционирующие системы новые документы, а также корректировать имеющиеся документы.  
Развитие системы информационного обеспечения органов прокуратуры и, прежде всего, следственного аппарата предполагает решение следующих первоочередных задач:

· централизованное оснащение всех звеньев прокуратуры современной вычислительной техникой и коммуникационным оборудованием;

· создание информационно-коммуникационной инфраструктуры;

· обеспечение на этой базе выхода во внешние информационные системы;

· внедрение информационно-аналитических технологий в деятельность прокуратуры, в частности, создание электронных носителей по применению норм УПК РФ.

I.6.6. Организационные и правовые вопросы использования сети Интернет в деятельности  прокуратуры.

В настоящее время отдельными территориальными органами прокуратуры при наличии достаточного компьютерного оборудования делаются попытки выхода в сеть Интернет, создаются собственные сайты, на которых освещается деятельность прокуратуры, используются средства электронной почты. В этой связи возникает множество правовых проблем, связанных с безопасностью использования средств сети и теми нормами, которые регулируют эту область правоотношений. Прокурор с проблемами Интернета начинает сталкиваться также в процессе осуществления надзора за расследованием преступлений в сфере компьютерной информации (гл. 28 УК РФ), так как значительное количество преступлений совершается с использованием этой сети.

Учитывая относительную новизну вопросов, связанных с использованием глобальной сети Интернет в органах прокуратуры, кратко изложим основные понятия, принципы ее построения и функциональные возможности.

Структура  сети Интернет

Интернет – это всемирная компьютерная сеть, состоящая из разнообразных компьютерных сетей, объединенных стандартными соглашениями о способах обмена информацией и единой системой адресации.

Единицей сети Интернет является локальная вычислительная сеть, совокупность которых объединяется региональной (глобальной) сетью (ведомственной или коммерческой). На высшей ступени региональные сети соединяются с одной из так называемых опорных сетей Интернет. 

Адресация 

в сети Интернет 

(доменные имена)

Так же, как и адрес дома в почтовой службе, адрес каждого компьютера в Интернете должен быть определен однозначно. Для записи адресов используются два равноценных формата IP (ай-пи) и  DNS-адреса.

IР-адреса 

в сети Интернет

(IP-номер)

Уникальный код компьютера в сети Интернет (IP-номер) состоит из четырех чисел со значениями от 0 до 255, разделенных точками (ххх.ххх.ххх.ххх.). Такая схема нумерации позволяет иметь в сети более 4 млрд. компьютеров.

Когда локальная сеть или отдельный компьютер впервые присоединяется к Интернету, специальная организация (провайдер) присваивает им  IP-номер, гарантируя его уникальность и правильность подключения.

Начало адреса определяет сеть, в которой расположен адресуемый компьютер, а крайний правый блок – компьютер в этой сети. Интернет знает, где искать указанную сеть, а сеть знает, где находится этот компьютер.

DNS-адреса

в сети

Интернет

Для удобства компьютерам в Интернете кроме цифровых адресов присваиваются также собственные имена. При этом так же, как и в случае с IP-адресами, необходима уникальность этого имени.

С этой целью была создана специальная система адресации – доменная система имен (Domain Name System), сокращенно DNS.

DNS-адрес вместо цифр содержит буквы, разделяемые точками на отдельные информационные блоки (домены).

Первым в DNS-адресе стоит имя реального компьютера с IP-адресом. Далее последовательно идут адреса доменов, в которые входит компьютер, вплоть до домена страны (для них принята двухбуквенная кодировка). Например: duma.ru   duma – имя домена Государственной Думы, ru –Россия, аналогично mvd.ru. Подход – аналогичный присвоению географических названий и организации почтовых адресов.

Когда используется DNS-адрес, компьютер посылает запрос на DNS-сервер, обладающий соответствующей базой данных. DNS-сервер начинает обработку имени с правого конца влево, постепенно сужая поиск, определяя IP-адрес.

Таким образом, по DNS-имени можно определить эквивалентный IP-адрес.

Передача информации 

в сети Интернет
Интернет является сетью с коммутацией пакетов, что принципиально отличает ее от телефонной сети. Различные сети, входящие в Интернет, соединяются между собой с помощью специальных коммуникационных компьютеров, называемых узлами или маршрутизаторами (router).

Получив пакет информации от одной сети, этот коммуникационный компьютер, используя таблицы маршрутизации, определяет оптимальный вариант передачи пакета и передает ее другой сети. Таким образом, целостное сообщение, разделенное на пакеты информации, может передаваться разными маршрутами. Если какой-то участок одной из сетей выйдет из строя, то данные будут переданы по обходному пути. При такой организации структура Интернет выглядит как тысячи компьютерных сетей, соединенных маршрутизаторами.

Одной из наиболее распространенных услуг Интернета является электронная почта.

 Как ясно из названия – это метод передачи почтовых сообщений (писем) электронным способом. С ее помощью можно передать сообщение в любой конец света не более чем за сутки. Это время зависит от используемого способа передачи. Для отправки сообщений по электронной почте необходимо только одно – адрес получателя   (E-mail адрес).

Порядок получения сообщения по электронной почте напоминает корреспонденцию “до востребования”: полученное на ваш адрес (E-mail адрес) письмо хранится на компьютере провайдера.

Всемирная паутина (WWW)

Наряду с адресом электронной почты         (E-mail), адреса в Интернете вида www.mvd.ru (они имеют название URL-адрес) представляют собой адреса серверов в системе WWW. Подключившись к Интернету и обратившись по указанному адресу, мы увидим на экране компьютера первый документ, представляющий начальную страницу (Web-страницу). На ней могут быть ссылки на другие документы, страницы, графические элементы – рисунки и фотографии, содержащие звук и видеофрагменты.                     

Web-страница – это своего рода документ, хранящийся на компьютере, подключенном к Интернету.  Web-страницы на сервере объединяются в папки в соответствии с особенностями содержимого. Совокупность таких папок образует виртуальный Web-сервер, или Web-сайт (или просто “сайт”).

Административное устройство сети Интернет

Основным органом, осуществляющим регулирование Интернет, является Internet Society (ISOC) – общественная организация. Ее финансовую основу составляют взносы участников и пожертвования спонсоров. ISOC проводит ежегодные конференции (INET), выпускает информационные материалы (Internet Society News), поддерживает информационные сервера.

Имеется ряд технических комитетов, поддерживающих системы стандартов, на которых базируется вся сеть.

В Российской Федерации создано отделение ISOC – “РАЙНЕТ”, которое в рамках Ассоциации документальной электросвязи в России  будет выполнять функции по сертификации Интернет-операторов.

Функцию по администрированию Российского домена, присвоение IP-номеров, поддержание хранилища документов выполняет Российский НИИ развития общественных сетей.

I.6.7. Государственный контроль в российском сегменте сети Интернет.

Статья 2 Федерального закона «О связи» от 16 февраля 1995 г. (в редакции от 17 июля 1999 г.) определяет сети электросвязи и технологические системы, обеспечивающие один или несколько видов передач: телефонную, телеграфную, факсимильную, передачу данных между ЭВМ, телевизионное, звуковое и иные виды радио-и проводного вещания.

Система оперативно-розыскных мероприятий (СОРМ) предназначена для проведения оперативно-розыскных мероприятий на сетях электросвязи, используемых для предоставления услуг передачи данных и доступа к всемирной компьютерной сети Интернет.

Использование подобных систем дает реальную возможность доступа, нарушающего конституционные права граждан, к электронной почте, Web-сайтам и т.д.

Федеральный закон «Об оперативно-розыскной деятельности» от 12 августа 1995 г. (в редакции от 20 марта 2001 г.) в ст.1 определяет эту деятельность как осуществляемую гласно и негласно уполномоченными на то оперативными подразделениями в пределах их компетенции путем проведения оперативно-розыскных мероприятий в целях защиты жизни, здоровья, прав и свобод человека и гражданина, собственности, обеспечения безопасности общества и государства от преступных посягательств. В известной мере он допускает и предусматривает возможность вторжения в сферу прав и свобод человека. Правовую основу такого ограничения составляет ч. 3 ст. 55 Конституции РФ, согласно которой “права и свободы человека и гражданина могут быть ограничены федеральным законом в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства”.

Задача Закона в том, чтобы установить пределы ограничения прав и не выходить за эти пределы.

Федеральный закон “Об органах Федеральной службы безопасности в Российской Федерации”  от 3 апреля 1995 г. (в редакции от 7 ноября 2000 г.) предписывает: “Физические и юридические лица в Российской Федерации, предоставляющие услуги почтовой связи, электросвязи всех видов, в том числе телекодовой, конфиденциальной спутниковой связи, обязаны по требованию органов Федеральной службы безопасности включать в состав аппаратных средств дополнительное оборудование и программные средства, а также создавать другие условия, необходимые для проведения оперативно-технических мероприятий органами ФСБ” (п.4 ст.15).

После приятия указанных законов органами ФСБ сделаны практические шаги по внедрению СОРМ на сетях электросвязи России.

При этом следует учитывать, что оперативно-розыскные мероприятия, связанные с прослушиванием телефонных разговоров и снятием информации с каналов связи, проводятся ФСБ или МВД России в порядке, определенном ст.6 Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности» и Указом Президента РФ «Об упорядочении организации и проведения оперативно-розыскных мероприятий с использованием технических средств» от 1 сентября 1995 г. № 891.

Проведение оперативно-розыскных мероприятий, которые ограничивают конституционные права человека на тайну переписки, телефонных переговоров, телеграфных и иных сообщений, передаваемых по сетям электрической и почтовой связи, а также право на неприкосновенность жилища, допускается на основании судебного решения. 

Юридическая 

природа сети Интернет

Чем является Интернет – субъектом права, вступающим в правоотношения со своими пользователями, или объектом правоотношений, правового регулирования?

Как известно, не существует организационной структуры, выступающей собственником или владельцем компьютерной сети Интернет. Сеть не имеет собственного обособленного имущества, ее ресурсы принадлежат на праве собственности разным субъектам: каналы связи – телекоммуникационным компаниям; компьютерное оборудование – пользователям; информация – ее собственникам; техника и программное обеспечение поддержки магистральных сетей – их владельцам.

Интернет не может иметь какие-то самостоятельные права и нести обязанности. За каждым возникающим в процессе работы в Интернете правоотношением стоит конкретный правоспособный субъект: при подключении к сети – провайдер, при покупке через сеть товара – организация-продавец, при платеже по сделке через сеть – специализированная финансовая фирма (виртуальный банк).

Таким образом, Интернет не является ни зарегистрированной организацией, ни юридическим лицом, ни участником правоотношений, субъектом прав. 

Является ли Интернет объектом, по поводу которого возникают правоотношения, т.е. объектом права?

Интернет как компьютерная сеть не создает новых объектов и товаров, а лишь предоставляет возможности для их создания, размещения и доступа к ним пользователей сети. Отношения же, возникающие в связи с функционированием Интернет как сети компьютеров, относятся больше к сфере технических стандартов и практически не носят правового характера.

При подключении пользователя (клиента) к сети, продаже для этого программного обеспечения, аппаратных средств, аренде каналов связи применяются теоретически проработанные понятия – договор купли-продажи, право собственности на продаваемый товар, договор аренды, исключительное право на предоставленное программное обеспечение. Сетевая купля-продажа, оплата в сети с применением условных электронных денег, несмотря на предмет и специфику расчетных отношений,  имеет аналогию безналичных расчетов.

Правовые проблемы 

использования 

доменных имен  

в сети Интернет

При создании системы доменных имен не было учтено, что в мире уже давно существуют средства индивидуализации в виде товарных знаков и фирменных наименований. Использование товарных знаков и фирменных наименований нашло свое юридическое закрепление в многочисленных международных соглашениях и национальных законах. За этими наименованиями стоят сложившаяся деловая репутация и огромные денежные средства. Правообладателей товарных знаков, владельцев компаний с фирменными наименованиями не устраивает существование в Интернете наименований, совпадающих с их именами, но не принадлежащих им. Использование же такого сетевого адреса много значит для Интернет-сайта и для его дальнейшего развития.

С ростом популярности Интернета более масштабными могут стать спекуляции и злоупотребления, связанные с Интернет-адресами. Кроме использования зарегистрированных товарных знаков и фирменных наименований возможны случаи возникновения споров в связи с использованием названий городов и имен известных лиц.

Основная особенность регистрации доменного имени в том, что оно дает обладателю адреса исключительное право пользования и распоряжения. Никто на может создать и публично эксплуатировать доменное имя в сети, идентичное уже зарегистрированному. Причиной тому – уникальная система иерархий доменных имен, являющихся надгосударственным образованием и стержнем Интернета.

В практике арбитражных судов уже возникла проблема защиты прав владельцев товарных знаков при использовании их в доменном имени. Это объясняется широким коммерческим использованием ресурсов сети Интернет для привлечения покупателей товаров и услуг.

Владельцы товарных знаков требуют признания своего исключительного права на использование обозначения в доменном имени при ведении коммерческой деятельности в Интернете и выступают против использования таких имен другими субъектами экономического оборота.

Защита прав владельцев товарного знака происходит на основании специальных законов о товарных знаках, где закреплено исключительное право на его использование в коммерческих целях. Нарушением признается использование подобного знака без разрешения владельца в отношении идентичных или сходных товаров или услуг, если это создает опасность (возможность) их смешения.

Судебная практика зарубежных стран признает нарушением прав владельца товарного знака несанкционированное использование таких доменных имен.

Основные принципы защиты прав на интеллектуальную собственность, в том числе на товарный знак при его использовании в Интернете, определяют Парижская конвенция по охране промышленной собственности и Соглашение по торговым аспектам прав интеллектуальной собственности.

Специального законодательства о защите интеллектуальной собственности в Интернет до сих пор нет ни в одном государстве.

Правовое 

регулирование 

электронного 

документооборота
В результате создания глобальных компьютерных сетей произошел настоящий переворот в области передачи информации.  С использованием средств удаленного доступа стали проводиться торги, осуществляться расчеты с банками, оформляться таможенные декларации и т.п.

В этих случаях речь идет об электронном документообороте (ЭДО), когда идет “передача электронным способом структурированных в соответствии с согласованными стандартами данных”. Этим требованиям удовлетворяют банковские системы, автоматизированные системы проведения торгов, где автоматически проверяется аутентичность документа, его соответствие стандарту.

В широком смысле ЭДО – любой обмен компьютерными данными между различными субъектами (например, частная переписка с использованием электронной почты).

В последнее время в нашей стране принят ряд нормативных актов, регулирующих отношения, связанные с использованием систем ЭДО. Гражданский кодекс Российской Федерации разрешает использование электронных документов, заверенных электронной цифровой подписью (ЭЦП), при совершении сделок во всех случаях и порядке, предусмотренном законом и иными правовыми актами и соглашениями сторон, за исключением тех случаев, когда предъявляются специальные требования к форме документа (специальная бумага, мастичная печать и т.п.).

В п.3 ст.5 Федерального закона “Об информации, информатизации и защите информации” от 20 февраля 1995 г. говорится: “Юридическая сила документа, хранимого, обрабатываемого и передаваемого с помощью автоматизированных информационных и телекоммуникационных систем, может подтвердиться электронной цифровой подписью”. Термин электронной цифровой подписи (ЭЦП) закреплен в ст.160 ГП РФ. ЭЦП предназначена для обеспечения подлинности, целостности и авторства документов. ЭЦП жестко увязывает в одно целое содержание документа (или его часть) и секретный ключ подписывающего.  Такой документ можно передавать по любым каналам,  в том числе открытым,  не опасаясь  фальсификации.

Широкое использование ЭЦП, обеспечение ее подлинности, а значит и юридической силы, возможно при соблюдении определенных условий:  деятельность по разработке ЭЦП подлежит лицензированию, а сами системы – сертификации.

Доказательственная сила документа, подписанного ЭЦП, положительно решена в письме Высшего Арбитражного Суда РФ “Об отдельных рекомендациях, принятых на совещаниях по судебно-арбитражной практике” от 19 августа 1994 г. (в редакции от 12 сентября 1996 г.).  В письме указывается, что при возникновении спора о наличии документов, подписанных ЭЦП, стороны должны предъявить выписку из договора, в котором указана процедура согласования разногласий. Если такая процедура отсутствует, а одна из сторон оспаривает наличие документа, подписанного ЭЦП, то арбитражный суд вправе не принимать в качестве доказательства документы, подписанные ЭЦП.

Официальный документ может быть предметом преступлений по пяти статьям УК РФ (ст. 238, 292, 324, 325, 327), однако  единого определения такого  документа нет.

В Федеральном законе “Об авторском праве и смежных правах” от 9 июля 1993 г. (в редакции от 19 июля 1995 г.) в ст.8 указывается: “Официальные документы (законы, судебные решения, иные тексты законодательного, административного и судебного характера), а также их официальные переводы”.

В ст.5 Федерального закона “Об обязательном экземпляре документов”  от 29 декабря 1994 г. (в редакции от 27 декабря 2000 г.) под официальным документом понимается произведение печати, публикуемое от имени органов законодательной, исполнительной и судебной власти, носящее законодательный, нормативный, директивный или информационный характер.

Интеллектуальная 

собственность 

и Интернет
В Интернете помещено огромное количество произведений без согласия правообладателей. Все чаще возникает вопрос о соблюдении авторского права во “всемирной паутине”.

Размещение объектов, охраняемых авторским правом,  в сети Интернет в России регламентируется законами РФ “О правовой охране программ для электронно-вычислительных машин и баз данных” от 23 сентября 1992 г. и “Об авторском праве и смежных правах”.

В соответствии с указанными законами необходимо, чтобы все пользователи сети, размещая в ней информацию, предварительно получали согласие официальных владельцев на воспроизведение информации. Однако это требование соблюдается не всегда и число конфликтных ситуаций быстро увеличивается, что  объясняется  имеющим место подходом к проблеме правового регулирования в Интернете, пропагандирующим абсолютную свободу. 

В связи с  возникновением правовых коллизий встал вопрос обеспечения доказательств авторских прав в сети Интернет. Интернет выработал современные способы защиты прав на объекты интеллектуальной собственности. Авторские права можно защищать посредством записи информации с Web-страниц на лазерный диск и последующего депонирования его  в хранилище.

В некоторых сегментах сети эффективно используется способ защиты в виде “водяных знаков” в электронных копиях фотографий и изображений. С помощью специального программного обеспечения встраивается скрытый код определенного формата в файлы. При визуальном рассмотрении не видно закодированных обозначений – имени автора, года издания, знака авторства.

Водяные знаки устойчивы к любым операциям над изображением – сжатию, изменению размера, формата, цветности. При применении определенного программного средства можно доказать, что файлы содержат дополнительную информацию, указывающую на лицо, записавшее ее.

Специфика правоотношений в Интернете проявляется в том, что использование особого технологического обеспечения (компьютеры, средства телекоммуникаций, программные продукты) должно обеспечивать для каждого участника правоотношений четкое фиксированное волеизъявление и авторизацию.

Расчетные 

отношения 

в сети Интернет
В российской договорной практике наличествуют те же проблемы, что и в странах с развитой инфраструктурой, обеспечивающей применение “электронной коммерции” . 

Заключение возмездных сделок через Интернет влечет за собой усложнение правоотношений по поводу производимых расчетов.          В процесс расчетов вовлекаются новые субъекты (“виртуальные банки”), появились такие понятия, как “электронные деньги” – это условные расчетные единицы, эквивалентные реальным деньгам на счету пользователя в процессинговой компании, осуществляющей расчеты по сделке. Такие способы расчета применимы только в сети Интернет. Пока остаются открытыми требования к таким виртуальным банкам, хотя отношения по поводу расчетов в сети имеют ту же сущность, что и денежные, и их специфика проявляется лишь в форме реализации таких отношений.

В настоящее время бумажная договорная документация, как основа коммерческих операций, вытесняется электронными документами-сообщениями. В деловой практике данное явление нашло свое юридическое закрепление в виде так называемой “электронной коммерции”. Она охватывает вопросы в связи со всеми отношениями коммерческого характера, которые включают куплю-продажу, поставку, торговое представительство и агентство, банковские услуги, страхование, совместную деятельность и другие формы промышленного и делового сотрудничества.

Основной принцип “электронной коммерции”: сторона не вправе ставить под сомнение законность и действительность сделки только на том основании, что они совершены электронным способом.

При совершении сделок электронным способом возникает ответственность третьих лиц – посредников, которые, не будучи стороной такого соглашения,  являются участником электронной сделки.

Для преодоления подобных правовых препятствий в 1995 году Комиссией ООН по праву международной торговли (ЮНИСИТРАЛ) был разработан модельный закон “О правовых аспектах электронного обмена данными”.

Гражданский кодекс Российской Федерации (ст.434) указывает, что договор может быть заключен путем обмена документами посредством электронной и иной связи, позволяющей установить, что документ исходит от стороны по договору.
I.6. Компьютеризация органов прокуратуры
I.6.1. Общая характеристика информационного обеспечения деятельности прокуратуры.

Содержание прокурорского надзора по всем его направлениям связано с информационной работой. На основании сбора, систематизации, анализа и обобщения разного рода информации прокурор, используя свои полномочия, принимает решение и действует. Очевидно, что чем более полная и достоверная информация находится в распоряжении прокурора, тем выше вероятность принятия верного решения, причем закон отводит прокурору определенное, а зачастую, весьма ограниченное время для выбора решения.  

Работа прокурора с информацией характеризуется большим объемом и разнохарактерностью. Деятельность прокурора включает в себя:  надзор за расследованием уголовных дел; поддержание обвинения по уголовным делам и участие в рассмотрении гражданских дел судами; надзор за исполнением законов  и законностью правовых актов; разрешение большого количества жалоб и заявлений граждан;  другие аспекты. Нередко информация, которой располагает прокурор, противоречива и недостаточна, что существенно осложняет его работу.

Исследования существующего порядка информационного обеспечения деятельности прокуратуры показали, что, несмотря на значительное количество учетных документов, единая система регистрации, сбора, обработки и хранения информации, которая характеризовала бы  с исчерпывающей полнотой то или иное направление деятельности прокуратуры, отсутствует.

Информативность учетных документов, предусмотренных Инструкцией по делопроизводству в органах и учреждениях прокуратуры Российской Федерации, относительно низкая, что вынуждает сотрудников прокуратуры вести значительное количество дополнительных книг и журналов учета, на что уходит  значительное время из-за их трудоемкости и ручной обработки. Показатели различных учетных документов многократно дублируются; сведения, разбросанные по разным учетным документам, плохо поддаются систематизации при накоплении справочных массивов. Сложно получить сведения в их динамике за определенные промежутки времени, не предусмотренные статистическими  отчетами.

В современном, часто меняющемся законодательстве со всеми его институтами, судебной и арбитражной практикой специалистам стало трудно ориентироваться даже в пределах отдельной отрасли права. 

Проводимая  компьютеризация  органов прокуратуры, внедрение в практику работы прокуроров и следователей автоматизированных  систем информационного обеспечения несколько снизило проблему  информационного «голода» в процессе принятия решений, но не решило ее  полностью, и в свою очередь, вызвало новые проблемы. Эти проблемы касаются и повсеместного распространения компьютеров, наличия их в каждой прокуратуре, и обновления компьютерной базы в органах прокуратуры, систематического оснащения ее высокоэффективными программными продуктами, совместимыми друг с другом, перевода на современные информационные технологии, позволяющие осуществлять аналитическую поддержку принимаемых решений.

I.6.2. Организация работ по компьютеризации органов прокуратуры.

Анализ накопленного опыта и современных тенденций в создании и развитии систем обработки информации предопределяет целесообразность разработки автоматизированной системы информационного обеспечения органов прокуратуры (АСИО «Прокуратура») как специализированной системы с использованием концепции автоматизированных банков данных и телекоммуникационной среды.

Целесообразно при построении системы информационного обеспечения органов прокуратуры использовать создаваемую Федеральным агентством правительственной связи и информации при Президенте РФ (ФАПСИ) информационно-телекоммуникационную систему (ИТКС) специального назначения в интересах органов государственной власти.

Основными   ц е л я м и   к о м п ь ю т е р и з а ц и и   прокуратуры являются:

1) качественное расширение возможностей анализа состояния законности и правопорядка, защиты прав и интересов граждан путем расширения номенклатуры учетных показателей, систематизации и обобщения накопленной информации;

2) повышение достоверности обрабатываемой информации за счет автоматизированного сопоставления и контроля однотипных данных, полученных из разных источников;

3) упрощение существующей системы делопроизводства, главным образом за счет упорядочения документооборота;

4) обеспечение поддержки принятия решений по основным направлениям деятельности прокуратуры, заключающейся в реализации единой методологии автоматизированного сбора, учета, интегрированного хранения и многоцелевой обработки информации, необходимой для решения всех типов функциональных задач;

5) освобождение сотрудников прокуратуры от рутинного непроизводительного труда, улучшение их информированности;

6) значительное сокращение сроков обработки информации и обеспечение высокой оперативности требуемых сведений;

7) использование  ЭВМ для обеспечения некоторых контрольных функций за соблюдением сроков исполнения различных документов, разрешаемых сотрудниками прокуратуры.

При явной недостаточности оснащения прокуратур компьютерами каждый третий компьютер относится к поколению младших моделей ПЭВМ и к настоящему времени физически и морально устарел. Все они используются для решения простейших задач и подлежат замене в течение ближайших двух лет на более высокие модели ПЭВМ, поскольку на устаревших компьютерах не могут быть установлены современные программные средства и внедрены сетевые информационные технологии.

Лишь в единичных случаях в прокуратурах созданы локальные вычислительные сети.

По мнению пользователей компьютерных систем в прокуратурах субъектов Российской Федерации, городских и районных прокуратурах, основными  п р и ч и н а м и  недостаточно  высокой эффективности информатизации данного звена являются:

1) отсутствие централизованных закупок средств вычислительной техники и телекоммуникационного оборудования ;

2) невысокая надежность ряда устройств компьютера и невозможность на местах быстрого устранения неисправностей;

3) отсутствие достаточного количества эффективных типовых программных средств, ориентированных на решение функциональных задач по основным направлениям деятельности органов прокуратуры;

4) недостаточная подготовленность прокурорско-следственных работников в области использования информационных технологий;

5) внедрение предлагаемых различными фирмами и организациями автоматизированных систем и комплексов задач, не обеспечивающих функциональную полноту, надежность и защищенность вводимой информации;

6) отсутствие до настоящего времени возможности организовать надежный обмен информацией в электронном виде как с Генеральной прокуратурой РФ, так и с прокуратурами субъектов Федерации.

I.6.3. Законы и нормативные акты, регулирующие вопросы 

компьютеризации органов прокуратуры.

Основополагающий правовой акт – Федеральный закон «Об информации, информатизации и защите информации» от 20 февраля 1995 г. № 24. 

Вопросы компьютеризации регулируются также федеральными законами: «О правовой охране программ для электронно-вычислительных машин и баз данных» от 23 сентября 1992 г. № 3523-1 (в редакции от 19 июля 1995 г.) и «Об авторском праве  и смежных правах» от 9 июля 1993 г. № 5351-1, «Об участии в международном информационном обмене» от 4 июля 1996 г. № 85-орз. Специальных федеральных законов, регулирующих вопросы компьютеризации в органах прокуратуры, нет,  поэтому ведомственная нормативная база правоохранительных структур, в том числе органов прокуратуры, разрабатывается на основе федерального законодательства.

В настоящее время на рассмотрении в Государственной Думе находятся законопроекты «Об электронной цифровой подписи»,        «О персональных данных», «Об информационном обеспечении органов государственной власти».

Следует также отметить особенности правовой охраны и защиты права на информационные системы, различая: 1) правовую охрану и защиту права на информацию в информационных системах;            2) защиту прав в отношении самих информационных систем. Охрана права собственности (владельца) на информационную систему возникает с момента ее создания (приобретения) и действует в объеме и порядке, предусмотренных Гражданским кодексом Российской Федерации (раздел II), что подтверждается в Федеральном законе «Об участии в международном информационном обмене».

В то же время такая правовая охрана в каждом конкретном случае будет иметь свою специфику в зависимости от вида информационных систем: 

открытые (для общего пользования) или закрытые (для ограниченного круга пользователей); 

государственные или негосударственные; 

внутрироссийские или международные.

Система информационного обеспечения органов прокуратуры разрабатывается в рамках ИТКС  специального назначения, создаваемой для органов государственной власти и управления. Указы Президента РФ, постановления Правительства РФ по созданию ИТКС в числе других регламентируют и вопросы использования информационно-телекоммуникационной среды при разработке автоматизированных систем для органов прокуратуры.

Стратегию информатизации прокурорской системы определяют следующие документы:

1) Указ Президента РФ «О концепции правовой информатизации России» от 28 июня 1993 г. № 966;

2) Указ Президента РФ «О президентских программах по правовой информатизации России». Приложение: Президентская программа «Правовая информатизация органов государственной власти» от 4 августа 1995 г. № 808;

3) «Концепция развития информатизации органов прокуратуры на 1997–1999 годы» (1996 года);

4) «Системный проект первой очереди информационной системы обеспечения надзора за исполнением законов с использованием государственной телекоммуникационной системы в органах прокуратуры Российской Федерации» (1997 года);

5) «Концепция создания первой очереди информационной системы обеспечения надзора за исполнением законов с использованием государственной телекоммуникационной системы» (утверждена Генеральным прокурором РФ 15 ноября 1999 г.).

Построение системы информационного обеспечения органов прокуратуры (АСИО «Прокуратура») имеет конечной целью повышение эффективности функционирования всех ее институтов. В отличие от других видов деятельности это достигается использованием специальных форм и методов, базирующихся на различных информационных технологиях.

I.6.4. Системы общего назначения.

Информационные системы в сфере делопроизводства представлены в настоящее время автоматизированными рабочими местами, обеспечивающими те или иные направления работы с документами, которые  могут действовать и в составе локальной вычислительной сети.

К действующим   системам регистрации и контроля исполнения документов можно отнести:

а) автоматизированную систему информационного обеспечения деятельности секретариата  Генерального прокурора Российской Федерации и его заместителей;

б) системы учета и анализа жалоб, поступающих в центральный аппарат Генеральной прокуратуры РФ, прокуратуры субъектов Российской Федерации, районные и городские прокуратуры;

в) систему обеспечения работы приемной Генеральной прокуратуры РФ;

г) системы учета и контроля поступающей в прокуратуры разных уровней информации.

Дальнейшее развитие информатизации органов прокуратуры предполагает выполнение работ в рамках проекта первой очереди информационной системы обеспечения надзора за исполнением законов с исследованием государственной телекоммуникационной системы по четырем направлениям: ведомственный документооборот; системы для обработки статистической информации; правовые системы; кадровая система.

Система ведомственного документооборота в органах прокуратуры

Существующий документооборот в органах прокуратуры регламентирован Инструкцией по делопроизводству в органах и учреждениях прокуратуры Российской Федерации», введенной в действие приказом Генерального прокурора РФ от 28 декабря 1998 г. № 93.

Под системой документооборота следует понимать следующие операции:

1. Регистрация входящих, исходящих, распорядительных, сопроводительных, повторных и других документов.

2. Организация картографических документов в хранилище объектов учета (карточек) с определением связей между объектами учета и объединением документов в папки надзорных производств.

3. Организация папок документов путем упрощенного их расположения по разделам, главам, томам, в алфавитном порядке, по контрольным датам исполнения и другим учетным способом.

4. Организация контроля исполнения документов.

5. Организация хранилища архивных документов, не используемых в оперативной работе в течение длительного периода.

6. Организация уничтожения документов в соответствии с принятым порядком.

При больших объемах информации, поступающей в органы прокуратуры, и ручных методах ее обработки нет возможности организовать контроль за сроками разрешения каждого документа и его движением, провести поиск необходимой информации для обобщения и анализа сведений, содержащихся в документах по различным вопросам; отсутствует реальная связь между всеми видами картотек.

Система электронного документооборота является основой  информационной системы органов прокуратуры и относится к системам общего назначения.

Автоматизация документооборота предполагает охват всех подразделений органов прокуратуры вычислительной сетью и образованием автоматизированных рабочих мест в канцелярии каждого подразделения, а в дальнейшем – у каждого прокурора. Автоматизированный документооборот должен быть защищен специальными программно-техническими средствами, системами разграничения доступа к информации.

Уникальность документооборота в органах прокуратуры заключается в системе регистрации документов, характеризующейся созданием большого количества регистрационно-контрольных и отчетных форм журналов, книг, картотек, объектов учета: лиц, сведений о лицах, документов, решений по документам, которых может быть несколько по одному и тому же документу.  Маршруты движения документов, определяемые в момент регистрации, могут  изменяться в процессе движения.

О б щ и е    ф у н к ц и и    у п р а в л е н и я    потоками документов:

1) обеспечение коллективной работы пользователей над документом;

2) возможность пересылки документа по любым направлениям;

3) отслеживание состояния документа, работы исполнителей, сроков прохождения и исполнения документов, «истории» работы над документом;

4) обеспечение возможности сканирования текстов и их распознавания, использование средств электронной почты, редакторов текстов и др.

П о д с и с т е м а    а д м и н и с т р и р о в а н и я     должна позволять:

1) определять маршрут прохождения документа по рабочим местам;

2) определять уровень доступа каждого пользователя системы к базам данных и операциям над данными – в соответствии с их служебными функциями;

3) осуществлять резервное копирование и восстановление баз данных;

4) осуществлять автоматизированное ведение «системного журнала», т.е. вести сбор статистики о всех произведенных в течение дня операциях над базами данных с привязкой к исполнителю (аудит);

5) производить «чистку» картотеки.

П о д с и с т е м а    к а р т о ч е к    должна:

1) вводить карточки для любых объектов учета картотеки – документов, лиц, организаций и т.д.;

2) связывать любые регистрируемые объекты учета на картотеке как прямо, так и опосредованно, через другие объекты учета;

3) осуществлять поиск как по формализованным параметрам, так и по произвольным наборам задаваемых реквизитов, полным значениям данных или по контексту как по одной базе данных, так и по нескольким, используя ранее зарегистрированные связи между объектами поиска;

4) формировать справочные отчеты для прокуроров отдела о ретроспективе рассмотрения вопроса в Генеральной прокуратуре РФ, получать другие статистические сведения о работе с обращениями граждан;

5) осуществлять оперативный упреждающий контроль за рассмотрением особо-контрольных и  депутатских жалоб, готовить справки о нарушении сроков разрешения жалоб исполнителями;

6) без вмешательства разработчиков обеспечивать возможность вводить в работающую систему любые новые виды учетных объектов: документы, физические лица, организации и силами администратора системы организовывать связи для новых объектов учета;

7) создавать силами администратора системы различные маршрутные схемы движения документов в соответствии с изменяющимися правилами.

В рамках проекта первой очереди  система с такими требованиями определена к разработке.

Интегрированная 

база данных 

статистики

Возложение на органы прокуратуры функций координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью   повысило значение обобщающей и аналитической  работы со статистической информацией, что вызвало необходимость построения в органах прокуратуры интегрированного банка данных статистических показателей о состоянии законности и состоянии преступности в Российской Федерации.

Этот банк данных, наряду с учетными данными правоохранительной статистики, должен содержать и обобщенные показатели. 

Сейчас основу банка данных составляют государственные и ведомственные формы статистического учета. Но уже сегодня ставится вопрос о том, что такой банк данных должен охватывать всю имеющуюся информацию: сведения из отраслевых министерств и ведомств, данные контролирующих органов, результаты собственной надзорной деятельности, статистические данные работы судебных органов и тематические обзоры судебной практики, аналитические обзоры правоохранительных органов.

Его наполнение предполагает своевременное получение в  электронном   виде   д о с т о в е р н о й   с т а т и с т и ч е с к о й                                                                                                                                                                                                                              о т ч е т н о с т и, что представляет самостоятельную проблему.

Обновленное программное обеспечение в виде АРМ-«Статистика» неоднократно направлялось Институтом в региональные прокуратуры для ведения локального банка данных. Оно является там основой для проведения аналитической работы.

Информационно-правовые фонды

Следующей задачей универсального назначения является обеспечение органов прокуратуры всех уровней правовыми базами данных. Она решается в рамках самостоятельного направления в АСИО «Прокуратура». Это создание и использование ведомственных информационно-правовых фондов в органах прокуратуры.

Такие фонды предназначаются главным образом для организации межведомственного информационного обмена и для обеспечения «электронными оригиналами» нормативных правовых актов из официального источника. 

В составе информационных систем органов прокуратуры имеются собственные ресурсы, способные хранить данные подобного рода, но в целях исключения дублирования и обеспечения целостности данных их хранение целесообразнее возложить на централизованный орган.

Для доставки в органы прокуратуры электронных документов, имеющих статус официальной копии, применяется механизм электронной почты с использованием криптографической защиты и электронной подписи.

Федеральные информационно-правовые фонды – это открытое информационное хранилище, содержащее законодательные акты и подзаконные документы федерального уровня. Органы прокуратуры являются клиентами таких фондов и должны иметь возможность получать из них официальные документы.

Доступ пользователя органов прокуратуры можно организовать с помощью ИТКС через региональные центры правительственной связи ФАПСИ на местах.

Наибольшее распространение в органах прокуратуры получили правовые системы. Основа наполнения правовой системы – нормативные акты и сопутствующие им документы, так как необходимость обращения к законодательству возникает в процессе прокурорско-следственной деятельности постоянно и носит систематический и всеобъемлющий характер.

С учетом требований к правовым базам данных в органах прокуратуры чаще используются такие правовые системы, как: «Консультант-Плюс», «Гарант», «Кодекс», «БПА-ФАПСИ», «ЮCИC».

Информационное обеспечение 

кадровых подразделений 

органов прокуратуры

Официальный учет кадров прокуратуры осуществляется на уровне органов прокуратуры субъектов Российской Федерации, приравненных к ним специализированных и иных прокуратур и в аппарате Генеральной прокуратуры РФ. Показатели и основания учета прокурорских кадров введены приказом Генерального прокурора РФ от 4 декабря 1999 г. № 1263-Ш и сводятся в единую форму о работе с кадрами.

Эти показатели и основания учета кадрового состава являются базой автоматизированной системы информационного обеспечения кадровых подразделений, что не исключает возможности появления и других показателей.

Основной компонентой информационного обеспечения деятельности кадровых подразделений является автоматизированная информационная система «Кадры». Она построена и технологически увязана с документами личного дела сотрудника: личным листком по учету кадров, анкетой, личной карточкой сотрудника, приказами. Информация об аттестации заносится в аттестационную карточку, а о резерве – в карточку резерва. После ввода данных полная информация содержится в удобной для работы электронной карточке сотрудника.

Такая база данных дает возможность получить списки сотрудников, подлежащих аттестации, или представления к очередному классному чину на определенную дату. 

В дополнение к ним возможно получение различных списков, документов, приказов, информационно обеспечивающих деятельность кадровых подразделений: по районам, по должностям, по классному чину, образованию, семейному положению, возрасту, о сотрудниках, находящихся в следственной бригаде, выдвинутых в резерв, награжденных и поощренных, о сотрудниках, имеющих взыскание, пониженных в должности, уволенных из органов прокуратуры.

На основе электронного массива документов формируется отчет о работе с кадрами (форма №6). 

Информационная система «Кадры» внедрена во многих прокуратурах субъектов Российской Федерации. Наличие телекоммуникационной составляющей системы, отвечающей требованиям безопасности, позволит создать распределенный электронный банк данных персонального учета сотрудников прокуратуры.

I.6.5.  Автоматизированные системы для обеспечения прокурорского надзора и расследования преступлений.

Информационное обеспечение 

надзора за исполнением 

законов органами, осуществляющими оперативно-розыскную 

деятельность, дознание 

и предварительное следствие
Важное место в деятельности прокуратуры занимает 

надзор за исполнением законов при регистрации, учете и расследовании преступлений. Для информационного обеспечения этой деятельности НИИ проблем укрепления законности и правопорядка при Генеральной прокуратуре Российской Федерации  разработан и внедрен в практику работы органов прокуратуры ряд автоматизированных  систем и комплексов задач, которые постоянно модернизируются, а в настоящее время требуют приведения в соответствие с нормами нового УПК РФ. 

Для надзора за исполнением закона на стадии возбуждения уголовного дела разработан и функционирует комплекс задач «Надзор за законностью разрешения заявлений и сообщений о преступлениях». Сведения, содержащиеся в базе данных, позволяют постоянно осуществлять надзор за своевременностью и обоснованностью принятия решений по заявлениям и сообщениям о преступлении, выявлять и пресекать нарушения, проводить анализ и обобщения. На  основе сведений первичного учета может формироваться отчет по форме 2-Е «О работе с заявлениями и сообщениями граждан».

Стадию расследования по уголовному делу информационно сопровождают комплексы задач «Учет уголовных дел» и «Надзор за сроками следствия и содержания обвиняемых под стражей».


В каждом из этих комплексов задач содержатся две базы данных: движение по уголовному делу от момента его возбуждения и  до принятия окончательного решения;  сведения по обвиняемым – даты задержания и  ареста, квалификация совершенного преступления, сроки следствия и содержания обвиняемых под стражей;  результаты расследования по делу и рассмотрения его в суде, причины освобождения из-под стражи и другие процессуальные решения.

К сфере надзора за исполнением законов органами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность, дознание и предварительное следствие, относится  действующая автоматизированная система «Учет нераскрытых убийств». Ее информационной основой служит формализованный бланк спецдонесения об умышленных убийствах.

В настоящее время все большую актуальность приобретает работа по раскрытию убийств, связанных с безвестным исчезновением граждан. На 1 января 2002 г. в России числится более 30 тыс. граждан, пропавших без вести. 

Зачастую при рассмотрении заявлений и сообщений о розыске граждан допускаются серьезные просчеты и нарушения законности.

Уголовные дела по таким материалам возбуждаются несвоевременно, внезапность и беспричинность исчезновения  граждан не рассматриваются как признаки преступления.

В целях обеспечения конституционных прав граждан, совершенствования прокурорского надзора за разрешением заявлений и сообщений о без вести пропавших и об обнаружении неопознанных трупов создана  справочно-информационная система с условным наименованием «Опознание».

В данной системе реализованы такие функции, как ввод информации о без вести пропавших; неопознанных трупах и больных, не могущих о себе сообщить; поиск (отбор) информации по материалам и уголовным делам данной категории; получение аналитических справок и т.д.

Режим поиска по стандартным запросам позволяет контролировать своевременность и правильность разрешения заявлений и сообщений о безвестно пропавших гражданах.

Режим расширенного поиска дает возможность, задавая значения показателей, определять заявления и сообщения, имеющие общие признаки, что может свидетельствовать о едином лице (группе лиц), совершившем преступления.

Выходные формы характеризуют эффективность работы с заявлениями, способствуя выявлению нарушений при их разрешении.

Таким образом, справочно-информационная система «Опознание» помогает организовать эффективный прокурорский надзор за рассмотрением указанных материалов и принятием по ним  обоснованных решений.

Дальнейшее развитие системы позволит создать интегрированный банк данных о без вести пропавших гражданах на уровне прокуратур субъектов Российской Федерации, что связано в первую очередь с наличием телекоммуникационной сети.

«АРМ-следователя»

Одной из функций, возложенных на органы прокуратуры, является расследование преступлений, отнесенных уголовно-процессуальным законодательством Российской Федерации  к их подследственности. Специфика деятельности следователя, широкий круг и сложность решаемых им задач, большой объем составляемых процессуальных и иных документов требуют совершенной системы информационного обеспечения.

Для реализации данной цели в помощь следователям Институтом разработаны и продолжают разрабатываться автоматизированные системы, объединенные в функциональный единый блок «Автоматизированное рабочее место следователя» [«АРМ-следователя»].  Таким образом, «АРМ-следователя» – это комплексы индивидуальных технических и программных средств, предназначенных для автоматизации  информационной поддержки процесса предварительного следствия. 

Целью создания этой  системы является оптимизация работы следователя, сокращение сроков и повышение качества следствия за счет:

· сокращения временных затрат на поиск информации, передачи и получения информации по каналам связи, включая доступ к законодательной и справочной информации, к оперативно-справочным, розыскным и криминалистическим учетам органов внутренних дел, к материалам конкретного уголовного дела;

· исключения или минимизации ошибок при применении законодательства в ходе предварительного следствия (например, при подготовке процессуальных документов);

· выработки обоснованных и рациональных решений в ходе расследования преступлений, при проведении комплексного анализа доказательственной, оперативной, нормативной, справочной и иной информации; 

· использования автоматизированных методик при проведении отдельных следственных действий и при расследовании некоторых видов преступлений и «экспертных» систем принятия уголовно-правовых и уголовно-процессуальных решений.

В структуру «АРМ-следователя» входит три функциональных блока. Первый (условное наименование «Правовая информация») включает нормативную правовую базу, обеспечивающую предварительное следствие. 

Второй блок («Функциональные АИСС») содержит методические рекомендации, созданные в помощь следователю, автоматизированные системы, несущие элементы обучения (типовые образцы документов, постатейный материал УПК к следственным действиям). Этот блок автоматизированных систем также позволяет следователю выполнять отдельные поручения иных правоохранительных органов вне рамок расследуемых им преступлений. 

Третий блок автоматизированных систем («Ведение уголовного дела») предназначен для подготовки, систематизированного хранения и выдачи информации по уголовным делам, находящимся в стадии производства, а также приостановленным или оконченным производством делам, которые будут храниться в базе данных до принятия по ним судебных решений.

Комплекс задач «Правовая информация» позволяет реализовывать доступ в подсистему ведомственных информационно-правовых фондов (ИПФ), которая предназначена, в частности, для обеспечения федеральных ведомств «электронными оригиналами» нормативных правовых актов из официального источника. На федеральном уровне задача обеспечения такими фондами решается специализированными подразделениями (Управлением правовой информации и Научно-техническим центром «Система»). Принципиальный подход состоит не в создании собственных (дублирующих) информационных ресурсов, а в порядке использования федеральных фондов в интересах органов прокуратуры (предварительного следствия). Часть содержимого информационно-правовых фондов является данными ограниченного пользования, поэтому в составе банка данных ИПФ может быть организовано ведение базы данных ограниченного доступа (приказы и указания Генерального прокурора РФ, решения коллегий Генеральной прокуратуры РФ,  постановления пленумов Верховного Суда Российской Федерации и др.). 

В связи с тем что такое ограничение потребует использования специальных технических и программных средств, перспективы внедрения подсистемы ведомственных информационно-правовых фондов в полном объеме в практику работы следователей связаны с материально-техническим обеспечением  органов прокуратуры.

Блок «Функциональные АИСС» включает автоматизированные информационно-справочные системы:

 «Шаблоны документов предварительного следствия, постатейный материал УПК к процессуальному действию, образцы документов досудебного производства» (условное наименование АИСС «Бланк»);

«Судебные экспертизы»; 

«Учеты»;

«Методические рекомендации по планированию расследования отдельных видов преступлений»; 

«Планирование».

В связи с принятием Уголовно-процессуального кодекса РФ разработчиками автоматизированного рабочего места следователя вносятся соответствующие изменения и дополнения во все комплексы задач данной системы.

В банк данных «АРМ-следователя» включены все бланки процессуальных документов, указанных в Приложениях  к УПК РФ, и соответственно исключены все процессуальные документы, утратившие силу с 1 июля 2002 г. Бланки тех процессуальных документов, которые упоминаются  в тексте Уголовно-процессуального кодекса  Российской Федерации, но не вошли в указанные Приложения, разрабатываются управлением методического обеспечения Генеральной прокуратуры РФ совместно с сотрудниками Института.   

Последовательно рассмотрим задачи и функции АИСС, включенные во второй блок.

АИСС «Бланк» предназначена для оказания помощи пользователю при подготовке им процессуальных документов. Структура АИСС обеспечивает необходимую последовательность  выбора  процессуального действия и соответствующего шаблона документа.

Пользователь с помощью автоматизированной системы в редакторе Word может: 

1) подготовить процессуальный документ либо изготовить на принтере компьютера типографский бланк процессуального документа, с последующим внесением в него текста от руки или на пишущей машинке; 

2) изучить типовой образец документа, представленный в АИСС;

3) просмотреть представленный постатейный материал УПК к данному процессуальному действию.

АИСС «Судебные экспертизы» включает перечень  экспертных учреждений Российской Федерации, объекты экспертных исследований, виды назначаемых экспертиз и вопросы к ним, типовые постановления о назначении экспертиз. В основу этой системы положен опыт, накопленный по предварительному следствию, и рекомендации сотрудников экспертных учреждений Российской Федерации. Создание АИСС «Судебные экспертизы» способствует усовершенствованию информационного обеспечения следователей при  подготовке и вынесении постановлений о назначении судебных экспертиз. Структура АИСС обеспечивает:

а) выбор задаваемого оператором режима (объект, экспертиза, экспертное учреждение) поиска, соответствующего его информационной потребности; 

б) выбор заданного оператором шаблона постановления о назначении экспертизы с включенным перечнем типовых вопросов эксперту и подготовка документа в редакторе «Word»;

в) выбор заданного оператором соответствующего экспертного учреждения и получение справочной информации об экспертном учреждении;

г) выбор заданного оператором шаблона сопроводительного письма в экспертное учреждение к постановлению о назначении экспертизы и подготовка документа в редакторе «Word»;

д) сохранение подготовленного документа в указанной оператором папке (возможно многократное обращение к сохраненной электронной копии);

е) выдачу на печать подготовленного документа при направлении адресату или необходимости его сохранения в виде твердой копии.

АИСС «Учеты» содержит сведения об иерархической структуре оперативно-справочных, розыскных, криминалистических учетов,  о картотеках и коллекциях органов внутренних дел Российской Федерации, о наименованиях ведущихся в подразделениях и службах учетов, а также адресно сформулированные запросы при обращении следователя к учету. 

Система «Учеты» позволит следователю подготовить запрос на необходимый ему уровень централизации учетов, в службу или к виду учета («Запрос»). Используя подсистему «Типовой запрос», следователь может удовлетворить свою информационную потребность и получить сведения, какие именно учеты, в каких подразделениях и на каком уровне смогут ответить на поставленные им вопросы, и подготовить адресный запрос.

Эта система обеспечивает также подготовку сопроводительных писем при направлении учетных документов при формировании учетов, подскажет следователю, в каких случаях и куда необходимо направить учетные документы по расследуемому уголовному делу.

АИСС «Планирование» предлагает пользователю перечень шаблонов документов, соответствующих требованиям нового УПК РФ, которые можно использовать как при составлении плана расследования преступления, выполнения отдельных следственных действий, так и для осуществления функций самоконтроля (например, сроков предварительного следствия, сроков содержания под стражей, установления и допроса свидетелей и проч.). 

Эта система учитывает различные ситуации по расследуемому преступлению, например, планирование расследования преступления: 
а) по одноэпизодному делу с одним обвиняемым;           б) по многоэпизодному делу с одним обвиняемым;

в) по одноэпизодному делу с несколькими обвиняемыми;

г) по многоэпизодному делу с несколькими обвиняемыми.

Заполненные шаблоны могут храниться в виде твердых копий или обрабатываться в рамках АИСС. В этом случае следователь будет получать уведомления об истечении контролируемых им сроков (например, сроков предварительного следствия, выполнения допросов, отдельных поручений органу дознания и др.)

Для повышения эффективности деятельности следователя большое значение имеет использование методических рекомендаций по планированию расследования отдельных составов преступлений. Методика дает систематизированное описание механизма, технологий действий следователя при решении какой-либо задачи, определенной группы и всего комплекса поисково-познавательных задач предварительного расследования. Такие методики выступают в качестве источника информации, указывающего на то, что должно быть сделано по той или иной категории дел, в той или иной ситуации, и каким образом это должно делаться. 

Методики расследования преступлений в их автоматизированном виде – это научное обобщение практического опыта, отраженного в монографиях, методических пособиях, статьях и научных рекомендациях. Задачей же автоматизации является минимизация затрат следователя на поиск и получение необходимых методических рекомендаций при той или иной ситуации или следственном действии. 

Третий блок автоматизированной системы «АРМ-следователя» – «Ведение уголовного дела» предназначен для информационно-аналитического сопровождения деятельности следователя  при расследовании уголовных дел, находящихся у него в производстве. По каждому уголовному делу (и даже по отдельному эпизоду) можно получить установочные данные: обвиняемых, потерпевших, свидетелей и иных субъектов процесса предварительного следствия; получить сведения обо всех проведенных следственных действиях по делу и дате их проведения. Система позволяет в автоматизированном режиме контролировать сроки предварительного следствия, содержания обвиняемых под стражей, выполнения плана расследования и др.

Подготовка и систематизированное хранение документов следственных действий в рамках уголовного дела позволит, используя шаблоны документов, получать твердые копии процессуальных документов для помещения в уголовное дело, а также хранить эти документы на магнитных носителях, что обеспечит не только быстроту их отыскания, но и неоднократность использования (например, при подготовке обвинительного заключения).  Следует отметить, что использование в «АРМ-следователя» системы паролей должно обеспечивать защиту информации по уголовным делам, находящуюся на магнитном носителе, от несанкционированного доступа. 

Созданные и разрабатываемые в рамках «АРМ-следователя» автоматизированные системы являются системами открытого типа, т.е. позволяют включать по мере создания дополнительные функциональные подсистемы или комплексы задач, включать в уже функционирующие системы новые документы, а также корректировать имеющиеся документы.  
Развитие системы информационного обеспечения органов прокуратуры и, прежде всего, следственного аппарата предполагает решение следующих первоочередных задач:

· централизованное оснащение всех звеньев прокуратуры современной вычислительной техникой и коммуникационным оборудованием;

· создание информационно-коммуникационной инфраструктуры;

· обеспечение на этой базе выхода во внешние информационные системы;

· внедрение информационно-аналитических технологий в деятельность прокуратуры, в частности, создание электронных носителей по применению норм УПК РФ.

I.6.6. Организационные и правовые вопросы использования сети Интернет в деятельности  прокуратуры.

В настоящее время отдельными территориальными органами прокуратуры при наличии достаточного компьютерного оборудования делаются попытки выхода в сеть Интернет, создаются собственные сайты, на которых освещается деятельность прокуратуры, используются средства электронной почты. В этой связи возникает множество правовых проблем, связанных с безопасностью использования средств сети и теми нормами, которые регулируют эту область правоотношений. Прокурор с проблемами Интернета начинает сталкиваться также в процессе осуществления надзора за расследованием преступлений в сфере компьютерной информации (гл. 28 УК РФ), так как значительное количество преступлений совершается с использованием этой сети.

Учитывая относительную новизну вопросов, связанных с использованием глобальной сети Интернет в органах прокуратуры, кратко изложим основные понятия, принципы ее построения и функциональные возможности.

Структура  сети Интернет

Интернет – это всемирная компьютерная сеть, состоящая из разнообразных компьютерных сетей, объединенных стандартными соглашениями о способах обмена информацией и единой системой адресации.

Единицей сети Интернет является локальная вычислительная сеть, совокупность которых объединяется региональной (глобальной) сетью (ведомственной или коммерческой). На высшей ступени региональные сети соединяются с одной из так называемых опорных сетей Интернет. 

Адресация 

в сети Интернет 

(доменные имена)

Так же, как и адрес дома в почтовой службе, адрес каждого компьютера в Интернете должен быть определен однозначно. Для записи адресов используются два равноценных формата IP (ай-пи) и  DNS-адреса.

IР-адреса 

в сети Интернет

(IP-номер)

Уникальный код компьютера в сети Интернет (IP-номер) состоит из четырех чисел со значениями от 0 до 255, разделенных точками (ххх.ххх.ххх.ххх.). Такая схема нумерации позволяет иметь в сети более 4 млрд. компьютеров.

Когда локальная сеть или отдельный компьютер впервые присоединяется к Интернету, специальная организация (провайдер) присваивает им  IP-номер, гарантируя его уникальность и правильность подключения.

Начало адреса определяет сеть, в которой расположен адресуемый компьютер, а крайний правый блок – компьютер в этой сети. Интернет знает, где искать указанную сеть, а сеть знает, где находится этот компьютер.

DNS-адреса

в сети

Интернет

Для удобства компьютерам в Интернете кроме цифровых адресов присваиваются также собственные имена. При этом так же, как и в случае с IP-адресами, необходима уникальность этого имени.

С этой целью была создана специальная система адресации – доменная система имен (Domain Name System), сокращенно DNS.

DNS-адрес вместо цифр содержит буквы, разделяемые точками на отдельные информационные блоки (домены).

Первым в DNS-адресе стоит имя реального компьютера с IP-адресом. Далее последовательно идут адреса доменов, в которые входит компьютер, вплоть до домена страны (для них принята двухбуквенная кодировка). Например: duma.ru   duma – имя домена Государственной Думы, ru –Россия, аналогично mvd.ru. Подход – аналогичный присвоению географических названий и организации почтовых адресов.

Когда используется DNS-адрес, компьютер посылает запрос на DNS-сервер, обладающий соответствующей базой данных. DNS-сервер начинает обработку имени с правого конца влево, постепенно сужая поиск, определяя IP-адрес.

Таким образом, по DNS-имени можно определить эквивалентный IP-адрес.

Передача информации 

в сети Интернет
Интернет является сетью с коммутацией пакетов, что принципиально отличает ее от телефонной сети. Различные сети, входящие в Интернет, соединяются между собой с помощью специальных коммуникационных компьютеров, называемых узлами или маршрутизаторами (router).

Получив пакет информации от одной сети, этот коммуникационный компьютер, используя таблицы маршрутизации, определяет оптимальный вариант передачи пакета и передает ее другой сети. Таким образом, целостное сообщение, разделенное на пакеты информации, может передаваться разными маршрутами. Если какой-то участок одной из сетей выйдет из строя, то данные будут переданы по обходному пути. При такой организации структура Интернет выглядит как тысячи компьютерных сетей, соединенных маршрутизаторами.

Одной из наиболее распространенных услуг Интернета является электронная почта.

 Как ясно из названия – это метод передачи почтовых сообщений (писем) электронным способом. С ее помощью можно передать сообщение в любой конец света не более чем за сутки. Это время зависит от используемого способа передачи. Для отправки сообщений по электронной почте необходимо только одно – адрес получателя   (E-mail адрес).

Порядок получения сообщения по электронной почте напоминает корреспонденцию “до востребования”: полученное на ваш адрес (E-mail адрес) письмо хранится на компьютере провайдера.

Всемирная паутина (WWW)

Наряду с адресом электронной почты         (E-mail), адреса в Интернете вида www.mvd.ru (они имеют название URL-адрес) представляют собой адреса серверов в системе WWW. Подключившись к Интернету и обратившись по указанному адресу, мы увидим на экране компьютера первый документ, представляющий начальную страницу (Web-страницу). На ней могут быть ссылки на другие документы, страницы, графические элементы – рисунки и фотографии, содержащие звук и видеофрагменты.                     

Web-страница – это своего рода документ, хранящийся на компьютере, подключенном к Интернету.  Web-страницы на сервере объединяются в папки в соответствии с особенностями содержимого. Совокупность таких папок образует виртуальный Web-сервер, или Web-сайт (или просто “сайт”).

Административное устройство сети Интернет

Основным органом, осуществляющим регулирование Интернет, является Internet Society (ISOC) – общественная организация. Ее финансовую основу составляют взносы участников и пожертвования спонсоров. ISOC проводит ежегодные конференции (INET), выпускает информационные материалы (Internet Society News), поддерживает информационные сервера.

Имеется ряд технических комитетов, поддерживающих системы стандартов, на которых базируется вся сеть.

В Российской Федерации создано отделение ISOC – “РАЙНЕТ”, которое в рамках Ассоциации документальной электросвязи в России  будет выполнять функции по сертификации Интернет-операторов.

Функцию по администрированию Российского домена, присвоение IP-номеров, поддержание хранилища документов выполняет Российский НИИ развития общественных сетей.

I.6.7. Государственный контроль в российском сегменте сети Интернет.

Статья 2 Федерального закона «О связи» от 16 февраля 1995 г. (в редакции от 17 июля 1999 г.) определяет сети электросвязи и технологические системы, обеспечивающие один или несколько видов передач: телефонную, телеграфную, факсимильную, передачу данных между ЭВМ, телевизионное, звуковое и иные виды радио-и проводного вещания.

Система оперативно-розыскных мероприятий (СОРМ) предназначена для проведения оперативно-розыскных мероприятий на сетях электросвязи, используемых для предоставления услуг передачи данных и доступа к всемирной компьютерной сети Интернет.

Использование подобных систем дает реальную возможность доступа, нарушающего конституционные права граждан, к электронной почте, Web-сайтам и т.д.

Федеральный закон «Об оперативно-розыскной деятельности» от 12 августа 1995 г. (в редакции от 20 марта 2001 г.) в ст.1 определяет эту деятельность как осуществляемую гласно и негласно уполномоченными на то оперативными подразделениями в пределах их компетенции путем проведения оперативно-розыскных мероприятий в целях защиты жизни, здоровья, прав и свобод человека и гражданина, собственности, обеспечения безопасности общества и государства от преступных посягательств. В известной мере он допускает и предусматривает возможность вторжения в сферу прав и свобод человека. Правовую основу такого ограничения составляет ч. 3 ст. 55 Конституции РФ, согласно которой “права и свободы человека и гражданина могут быть ограничены федеральным законом в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства”.

Задача Закона в том, чтобы установить пределы ограничения прав и не выходить за эти пределы.

Федеральный закон “Об органах Федеральной службы безопасности в Российской Федерации”  от 3 апреля 1995 г. (в редакции от 7 ноября 2000 г.) предписывает: “Физические и юридические лица в Российской Федерации, предоставляющие услуги почтовой связи, электросвязи всех видов, в том числе телекодовой, конфиденциальной спутниковой связи, обязаны по требованию органов Федеральной службы безопасности включать в состав аппаратных средств дополнительное оборудование и программные средства, а также создавать другие условия, необходимые для проведения оперативно-технических мероприятий органами ФСБ” (п.4 ст.15).

После приятия указанных законов органами ФСБ сделаны практические шаги по внедрению СОРМ на сетях электросвязи России.

При этом следует учитывать, что оперативно-розыскные мероприятия, связанные с прослушиванием телефонных разговоров и снятием информации с каналов связи, проводятся ФСБ или МВД России в порядке, определенном ст.6 Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности» и Указом Президента РФ «Об упорядочении организации и проведения оперативно-розыскных мероприятий с использованием технических средств» от 1 сентября 1995 г. № 891.

Проведение оперативно-розыскных мероприятий, которые ограничивают конституционные права человека на тайну переписки, телефонных переговоров, телеграфных и иных сообщений, передаваемых по сетям электрической и почтовой связи, а также право на неприкосновенность жилища, допускается на основании судебного решения. 

Юридическая 

природа сети Интернет

Чем является Интернет – субъектом права, вступающим в правоотношения со своими пользователями, или объектом правоотношений, правового регулирования?

Как известно, не существует организационной структуры, выступающей собственником или владельцем компьютерной сети Интернет. Сеть не имеет собственного обособленного имущества, ее ресурсы принадлежат на праве собственности разным субъектам: каналы связи – телекоммуникационным компаниям; компьютерное оборудование – пользователям; информация – ее собственникам; техника и программное обеспечение поддержки магистральных сетей – их владельцам.

Интернет не может иметь какие-то самостоятельные права и нести обязанности. За каждым возникающим в процессе работы в Интернете правоотношением стоит конкретный правоспособный субъект: при подключении к сети – провайдер, при покупке через сеть товара – организация-продавец, при платеже по сделке через сеть – специализированная финансовая фирма (виртуальный банк).

Таким образом, Интернет не является ни зарегистрированной организацией, ни юридическим лицом, ни участником правоотношений, субъектом прав. 

Является ли Интернет объектом, по поводу которого возникают правоотношения, т.е. объектом права?

Интернет как компьютерная сеть не создает новых объектов и товаров, а лишь предоставляет возможности для их создания, размещения и доступа к ним пользователей сети. Отношения же, возникающие в связи с функционированием Интернет как сети компьютеров, относятся больше к сфере технических стандартов и практически не носят правового характера.

При подключении пользователя (клиента) к сети, продаже для этого программного обеспечения, аппаратных средств, аренде каналов связи применяются теоретически проработанные понятия – договор купли-продажи, право собственности на продаваемый товар, договор аренды, исключительное право на предоставленное программное обеспечение. Сетевая купля-продажа, оплата в сети с применением условных электронных денег, несмотря на предмет и специфику расчетных отношений,  имеет аналогию безналичных расчетов.

Правовые проблемы 

использования 

доменных имен  

в сети Интернет

При создании системы доменных имен не было учтено, что в мире уже давно существуют средства индивидуализации в виде товарных знаков и фирменных наименований. Использование товарных знаков и фирменных наименований нашло свое юридическое закрепление в многочисленных международных соглашениях и национальных законах. За этими наименованиями стоят сложившаяся деловая репутация и огромные денежные средства. Правообладателей товарных знаков, владельцев компаний с фирменными наименованиями не устраивает существование в Интернете наименований, совпадающих с их именами, но не принадлежащих им. Использование же такого сетевого адреса много значит для Интернет-сайта и для его дальнейшего развития.

С ростом популярности Интернета более масштабными могут стать спекуляции и злоупотребления, связанные с Интернет-адресами. Кроме использования зарегистрированных товарных знаков и фирменных наименований возможны случаи возникновения споров в связи с использованием названий городов и имен известных лиц.

Основная особенность регистрации доменного имени в том, что оно дает обладателю адреса исключительное право пользования и распоряжения. Никто на может создать и публично эксплуатировать доменное имя в сети, идентичное уже зарегистрированному. Причиной тому – уникальная система иерархий доменных имен, являющихся надгосударственным образованием и стержнем Интернета.

В практике арбитражных судов уже возникла проблема защиты прав владельцев товарных знаков при использовании их в доменном имени. Это объясняется широким коммерческим использованием ресурсов сети Интернет для привлечения покупателей товаров и услуг.

Владельцы товарных знаков требуют признания своего исключительного права на использование обозначения в доменном имени при ведении коммерческой деятельности в Интернете и выступают против использования таких имен другими субъектами экономического оборота.

Защита прав владельцев товарного знака происходит на основании специальных законов о товарных знаках, где закреплено исключительное право на его использование в коммерческих целях. Нарушением признается использование подобного знака без разрешения владельца в отношении идентичных или сходных товаров или услуг, если это создает опасность (возможность) их смешения.

Судебная практика зарубежных стран признает нарушением прав владельца товарного знака несанкционированное использование таких доменных имен.

Основные принципы защиты прав на интеллектуальную собственность, в том числе на товарный знак при его использовании в Интернете, определяют Парижская конвенция по охране промышленной собственности и Соглашение по торговым аспектам прав интеллектуальной собственности.

Специального законодательства о защите интеллектуальной собственности в Интернет до сих пор нет ни в одном государстве.

Правовое 

регулирование 

электронного 

документооборота
В результате создания глобальных компьютерных сетей произошел настоящий переворот в области передачи информации.  С использованием средств удаленного доступа стали проводиться торги, осуществляться расчеты с банками, оформляться таможенные декларации и т.п.

В этих случаях речь идет об электронном документообороте (ЭДО), когда идет “передача электронным способом структурированных в соответствии с согласованными стандартами данных”. Этим требованиям удовлетворяют банковские системы, автоматизированные системы проведения торгов, где автоматически проверяется аутентичность документа, его соответствие стандарту.

В широком смысле ЭДО – любой обмен компьютерными данными между различными субъектами (например, частная переписка с использованием электронной почты).

В последнее время в нашей стране принят ряд нормативных актов, регулирующих отношения, связанные с использованием систем ЭДО. Гражданский кодекс Российской Федерации разрешает использование электронных документов, заверенных электронной цифровой подписью (ЭЦП), при совершении сделок во всех случаях и порядке, предусмотренном законом и иными правовыми актами и соглашениями сторон, за исключением тех случаев, когда предъявляются специальные требования к форме документа (специальная бумага, мастичная печать и т.п.).

В п.3 ст.5 Федерального закона “Об информации, информатизации и защите информации” от 20 февраля 1995 г. говорится: “Юридическая сила документа, хранимого, обрабатываемого и передаваемого с помощью автоматизированных информационных и телекоммуникационных систем, может подтвердиться электронной цифровой подписью”. Термин электронной цифровой подписи (ЭЦП) закреплен в ст.160 ГП РФ. ЭЦП предназначена для обеспечения подлинности, целостности и авторства документов. ЭЦП жестко увязывает в одно целое содержание документа (или его часть) и секретный ключ подписывающего.  Такой документ можно передавать по любым каналам,  в том числе открытым,  не опасаясь  фальсификации.

Широкое использование ЭЦП, обеспечение ее подлинности, а значит и юридической силы, возможно при соблюдении определенных условий:  деятельность по разработке ЭЦП подлежит лицензированию, а сами системы – сертификации.

Доказательственная сила документа, подписанного ЭЦП, положительно решена в письме Высшего Арбитражного Суда РФ “Об отдельных рекомендациях, принятых на совещаниях по судебно-арбитражной практике” от 19 августа 1994 г. (в редакции от 12 сентября 1996 г.).  В письме указывается, что при возникновении спора о наличии документов, подписанных ЭЦП, стороны должны предъявить выписку из договора, в котором указана процедура согласования разногласий. Если такая процедура отсутствует, а одна из сторон оспаривает наличие документа, подписанного ЭЦП, то арбитражный суд вправе не принимать в качестве доказательства документы, подписанные ЭЦП.

Официальный документ может быть предметом преступлений по пяти статьям УК РФ (ст. 238, 292, 324, 325, 327), однако  единого определения такого  документа нет.

В Федеральном законе “Об авторском праве и смежных правах” от 9 июля 1993 г. (в редакции от 19 июля 1995 г.) в ст.8 указывается: “Официальные документы (законы, судебные решения, иные тексты законодательного, административного и судебного характера), а также их официальные переводы”.

В ст.5 Федерального закона “Об обязательном экземпляре документов”  от 29 декабря 1994 г. (в редакции от 27 декабря 2000 г.) под официальным документом понимается произведение печати, публикуемое от имени органов законодательной, исполнительной и судебной власти, носящее законодательный, нормативный, директивный или информационный характер.

Интеллектуальная 

собственность 

и Интернет
В Интернете помещено огромное количество произведений без согласия правообладателей. Все чаще возникает вопрос о соблюдении авторского права во “всемирной паутине”.

Размещение объектов, охраняемых авторским правом,  в сети Интернет в России регламентируется законами РФ “О правовой охране программ для электронно-вычислительных машин и баз данных” от 23 сентября 1992 г. и “Об авторском праве и смежных правах”.

В соответствии с указанными законами необходимо, чтобы все пользователи сети, размещая в ней информацию, предварительно получали согласие официальных владельцев на воспроизведение информации. Однако это требование соблюдается не всегда и число конфликтных ситуаций быстро увеличивается, что  объясняется  имеющим место подходом к проблеме правового регулирования в Интернете, пропагандирующим абсолютную свободу. 

В связи с  возникновением правовых коллизий встал вопрос обеспечения доказательств авторских прав в сети Интернет. Интернет выработал современные способы защиты прав на объекты интеллектуальной собственности. Авторские права можно защищать посредством записи информации с Web-страниц на лазерный диск и последующего депонирования его  в хранилище.

В некоторых сегментах сети эффективно используется способ защиты в виде “водяных знаков” в электронных копиях фотографий и изображений. С помощью специального программного обеспечения встраивается скрытый код определенного формата в файлы. При визуальном рассмотрении не видно закодированных обозначений – имени автора, года издания, знака авторства.

Водяные знаки устойчивы к любым операциям над изображением – сжатию, изменению размера, формата, цветности. При применении определенного программного средства можно доказать, что файлы содержат дополнительную информацию, указывающую на лицо, записавшее ее.

Специфика правоотношений в Интернете проявляется в том, что использование особого технологического обеспечения (компьютеры, средства телекоммуникаций, программные продукты) должно обеспечивать для каждого участника правоотношений четкое фиксированное волеизъявление и авторизацию.

Расчетные 

отношения 

в сети Интернет
В российской договорной практике наличествуют те же проблемы, что и в странах с развитой инфраструктурой, обеспечивающей применение “электронной коммерции” . 

Заключение возмездных сделок через Интернет влечет за собой усложнение правоотношений по поводу производимых расчетов.          В процесс расчетов вовлекаются новые субъекты (“виртуальные банки”), появились такие понятия, как “электронные деньги” – это условные расчетные единицы, эквивалентные реальным деньгам на счету пользователя в процессинговой компании, осуществляющей расчеты по сделке. Такие способы расчета применимы только в сети Интернет. Пока остаются открытыми требования к таким виртуальным банкам, хотя отношения по поводу расчетов в сети имеют ту же сущность, что и денежные, и их специфика проявляется лишь в форме реализации таких отношений.

В настоящее время бумажная договорная документация, как основа коммерческих операций, вытесняется электронными документами-сообщениями. В деловой практике данное явление нашло свое юридическое закрепление в виде так называемой “электронной коммерции”. Она охватывает вопросы в связи со всеми отношениями коммерческого характера, которые включают куплю-продажу, поставку, торговое представительство и агентство, банковские услуги, страхование, совместную деятельность и другие формы промышленного и делового сотрудничества.

Основной принцип “электронной коммерции”: сторона не вправе ставить под сомнение законность и действительность сделки только на том основании, что они совершены электронным способом.

При совершении сделок электронным способом возникает ответственность третьих лиц – посредников, которые, не будучи стороной такого соглашения,  являются участником электронной сделки.

Для преодоления подобных правовых препятствий в 1995 году Комиссией ООН по праву международной торговли (ЮНИСИТРАЛ) был разработан модельный закон “О правовых аспектах электронного обмена данными”.

Гражданский кодекс Российской Федерации (ст.434) указывает, что договор может быть заключен путем обмена документами посредством электронной и иной связи, позволяющей установить, что документ исходит от стороны по договору.
I.6. Компьютеризация органов прокуратуры
I.6.1. Общая характеристика информационного обеспечения деятельности прокуратуры.

Содержание прокурорского надзора по всем его направлениям связано с информационной работой. На основании сбора, систематизации, анализа и обобщения разного рода информации прокурор, используя свои полномочия, принимает решение и действует. Очевидно, что чем более полная и достоверная информация находится в распоряжении прокурора, тем выше вероятность принятия верного решения, причем закон отводит прокурору определенное, а зачастую, весьма ограниченное время для выбора решения.  

Работа прокурора с информацией характеризуется большим объемом и разнохарактерностью. Деятельность прокурора включает в себя:  надзор за расследованием уголовных дел; поддержание обвинения по уголовным делам и участие в рассмотрении гражданских дел судами; надзор за исполнением законов  и законностью правовых актов; разрешение большого количества жалоб и заявлений граждан;  другие аспекты. Нередко информация, которой располагает прокурор, противоречива и недостаточна, что существенно осложняет его работу.

Исследования существующего порядка информационного обеспечения деятельности прокуратуры показали, что, несмотря на значительное количество учетных документов, единая система регистрации, сбора, обработки и хранения информации, которая характеризовала бы  с исчерпывающей полнотой то или иное направление деятельности прокуратуры, отсутствует.

Информативность учетных документов, предусмотренных Инструкцией по делопроизводству в органах и учреждениях прокуратуры Российской Федерации, относительно низкая, что вынуждает сотрудников прокуратуры вести значительное количество дополнительных книг и журналов учета, на что уходит  значительное время из-за их трудоемкости и ручной обработки. Показатели различных учетных документов многократно дублируются; сведения, разбросанные по разным учетным документам, плохо поддаются систематизации при накоплении справочных массивов. Сложно получить сведения в их динамике за определенные промежутки времени, не предусмотренные статистическими  отчетами.

В современном, часто меняющемся законодательстве со всеми его институтами, судебной и арбитражной практикой специалистам стало трудно ориентироваться даже в пределах отдельной отрасли права. 

Проводимая  компьютеризация  органов прокуратуры, внедрение в практику работы прокуроров и следователей автоматизированных  систем информационного обеспечения несколько снизило проблему  информационного «голода» в процессе принятия решений, но не решило ее  полностью, и в свою очередь, вызвало новые проблемы. Эти проблемы касаются и повсеместного распространения компьютеров, наличия их в каждой прокуратуре, и обновления компьютерной базы в органах прокуратуры, систематического оснащения ее высокоэффективными программными продуктами, совместимыми друг с другом, перевода на современные информационные технологии, позволяющие осуществлять аналитическую поддержку принимаемых решений.

I.6.2. Организация работ по компьютеризации органов прокуратуры.

Анализ накопленного опыта и современных тенденций в создании и развитии систем обработки информации предопределяет целесообразность разработки автоматизированной системы информационного обеспечения органов прокуратуры (АСИО «Прокуратура») как специализированной системы с использованием концепции автоматизированных банков данных и телекоммуникационной среды.

Целесообразно при построении системы информационного обеспечения органов прокуратуры использовать создаваемую Федеральным агентством правительственной связи и информации при Президенте РФ (ФАПСИ) информационно-телекоммуникационную систему (ИТКС) специального назначения в интересах органов государственной власти.

Основными   ц е л я м и   к о м п ь ю т е р и з а ц и и   прокуратуры являются:

1) качественное расширение возможностей анализа состояния законности и правопорядка, защиты прав и интересов граждан путем расширения номенклатуры учетных показателей, систематизации и обобщения накопленной информации;

2) повышение достоверности обрабатываемой информации за счет автоматизированного сопоставления и контроля однотипных данных, полученных из разных источников;

3) упрощение существующей системы делопроизводства, главным образом за счет упорядочения документооборота;

4) обеспечение поддержки принятия решений по основным направлениям деятельности прокуратуры, заключающейся в реализации единой методологии автоматизированного сбора, учета, интегрированного хранения и многоцелевой обработки информации, необходимой для решения всех типов функциональных задач;

5) освобождение сотрудников прокуратуры от рутинного непроизводительного труда, улучшение их информированности;

6) значительное сокращение сроков обработки информации и обеспечение высокой оперативности требуемых сведений;

7) использование  ЭВМ для обеспечения некоторых контрольных функций за соблюдением сроков исполнения различных документов, разрешаемых сотрудниками прокуратуры.

При явной недостаточности оснащения прокуратур компьютерами каждый третий компьютер относится к поколению младших моделей ПЭВМ и к настоящему времени физически и морально устарел. Все они используются для решения простейших задач и подлежат замене в течение ближайших двух лет на более высокие модели ПЭВМ, поскольку на устаревших компьютерах не могут быть установлены современные программные средства и внедрены сетевые информационные технологии.

Лишь в единичных случаях в прокуратурах созданы локальные вычислительные сети.

По мнению пользователей компьютерных систем в прокуратурах субъектов Российской Федерации, городских и районных прокуратурах, основными  п р и ч и н а м и  недостаточно  высокой эффективности информатизации данного звена являются:

1) отсутствие централизованных закупок средств вычислительной техники и телекоммуникационного оборудования ;

2) невысокая надежность ряда устройств компьютера и невозможность на местах быстрого устранения неисправностей;

3) отсутствие достаточного количества эффективных типовых программных средств, ориентированных на решение функциональных задач по основным направлениям деятельности органов прокуратуры;

4) недостаточная подготовленность прокурорско-следственных работников в области использования информационных технологий;

5) внедрение предлагаемых различными фирмами и организациями автоматизированных систем и комплексов задач, не обеспечивающих функциональную полноту, надежность и защищенность вводимой информации;

6) отсутствие до настоящего времени возможности организовать надежный обмен информацией в электронном виде как с Генеральной прокуратурой РФ, так и с прокуратурами субъектов Федерации.

I.6.3. Законы и нормативные акты, регулирующие вопросы 

компьютеризации органов прокуратуры.

Основополагающий правовой акт – Федеральный закон «Об информации, информатизации и защите информации» от 20 февраля 1995 г. № 24. 

Вопросы компьютеризации регулируются также федеральными законами: «О правовой охране программ для электронно-вычислительных машин и баз данных» от 23 сентября 1992 г. № 3523-1 (в редакции от 19 июля 1995 г.) и «Об авторском праве  и смежных правах» от 9 июля 1993 г. № 5351-1, «Об участии в международном информационном обмене» от 4 июля 1996 г. № 85-орз. Специальных федеральных законов, регулирующих вопросы компьютеризации в органах прокуратуры, нет,  поэтому ведомственная нормативная база правоохранительных структур, в том числе органов прокуратуры, разрабатывается на основе федерального законодательства.

В настоящее время на рассмотрении в Государственной Думе находятся законопроекты «Об электронной цифровой подписи»,        «О персональных данных», «Об информационном обеспечении органов государственной власти».

Следует также отметить особенности правовой охраны и защиты права на информационные системы, различая: 1) правовую охрану и защиту права на информацию в информационных системах;            2) защиту прав в отношении самих информационных систем. Охрана права собственности (владельца) на информационную систему возникает с момента ее создания (приобретения) и действует в объеме и порядке, предусмотренных Гражданским кодексом Российской Федерации (раздел II), что подтверждается в Федеральном законе «Об участии в международном информационном обмене».

В то же время такая правовая охрана в каждом конкретном случае будет иметь свою специфику в зависимости от вида информационных систем: 

открытые (для общего пользования) или закрытые (для ограниченного круга пользователей); 

государственные или негосударственные; 

внутрироссийские или международные.

Система информационного обеспечения органов прокуратуры разрабатывается в рамках ИТКС  специального назначения, создаваемой для органов государственной власти и управления. Указы Президента РФ, постановления Правительства РФ по созданию ИТКС в числе других регламентируют и вопросы использования информационно-телекоммуникационной среды при разработке автоматизированных систем для органов прокуратуры.

Стратегию информатизации прокурорской системы определяют следующие документы:

1) Указ Президента РФ «О концепции правовой информатизации России» от 28 июня 1993 г. № 966;

2) Указ Президента РФ «О президентских программах по правовой информатизации России». Приложение: Президентская программа «Правовая информатизация органов государственной власти» от 4 августа 1995 г. № 808;

3) «Концепция развития информатизации органов прокуратуры на 1997–1999 годы» (1996 года);

4) «Системный проект первой очереди информационной системы обеспечения надзора за исполнением законов с использованием государственной телекоммуникационной системы в органах прокуратуры Российской Федерации» (1997 года);

5) «Концепция создания первой очереди информационной системы обеспечения надзора за исполнением законов с использованием государственной телекоммуникационной системы» (утверждена Генеральным прокурором РФ 15 ноября 1999 г.).

Построение системы информационного обеспечения органов прокуратуры (АСИО «Прокуратура») имеет конечной целью повышение эффективности функционирования всех ее институтов. В отличие от других видов деятельности это достигается использованием специальных форм и методов, базирующихся на различных информационных технологиях.

I.6.4. Системы общего назначения.

Информационные системы в сфере делопроизводства представлены в настоящее время автоматизированными рабочими местами, обеспечивающими те или иные направления работы с документами, которые  могут действовать и в составе локальной вычислительной сети.

К действующим   системам регистрации и контроля исполнения документов можно отнести:

а) автоматизированную систему информационного обеспечения деятельности секретариата  Генерального прокурора Российской Федерации и его заместителей;

б) системы учета и анализа жалоб, поступающих в центральный аппарат Генеральной прокуратуры РФ, прокуратуры субъектов Российской Федерации, районные и городские прокуратуры;

в) систему обеспечения работы приемной Генеральной прокуратуры РФ;

г) системы учета и контроля поступающей в прокуратуры разных уровней информации.

Дальнейшее развитие информатизации органов прокуратуры предполагает выполнение работ в рамках проекта первой очереди информационной системы обеспечения надзора за исполнением законов с исследованием государственной телекоммуникационной системы по четырем направлениям: ведомственный документооборот; системы для обработки статистической информации; правовые системы; кадровая система.

Система ведомственного документооборота в органах прокуратуры

Существующий документооборот в органах прокуратуры регламентирован Инструкцией по делопроизводству в органах и учреждениях прокуратуры Российской Федерации», введенной в действие приказом Генерального прокурора РФ от 28 декабря 1998 г. № 93.

Под системой документооборота следует понимать следующие операции:

1. Регистрация входящих, исходящих, распорядительных, сопроводительных, повторных и других документов.

2. Организация картографических документов в хранилище объектов учета (карточек) с определением связей между объектами учета и объединением документов в папки надзорных производств.

3. Организация папок документов путем упрощенного их расположения по разделам, главам, томам, в алфавитном порядке, по контрольным датам исполнения и другим учетным способом.

4. Организация контроля исполнения документов.

5. Организация хранилища архивных документов, не используемых в оперативной работе в течение длительного периода.

6. Организация уничтожения документов в соответствии с принятым порядком.

При больших объемах информации, поступающей в органы прокуратуры, и ручных методах ее обработки нет возможности организовать контроль за сроками разрешения каждого документа и его движением, провести поиск необходимой информации для обобщения и анализа сведений, содержащихся в документах по различным вопросам; отсутствует реальная связь между всеми видами картотек.

Система электронного документооборота является основой  информационной системы органов прокуратуры и относится к системам общего назначения.

Автоматизация документооборота предполагает охват всех подразделений органов прокуратуры вычислительной сетью и образованием автоматизированных рабочих мест в канцелярии каждого подразделения, а в дальнейшем – у каждого прокурора. Автоматизированный документооборот должен быть защищен специальными программно-техническими средствами, системами разграничения доступа к информации.

Уникальность документооборота в органах прокуратуры заключается в системе регистрации документов, характеризующейся созданием большого количества регистрационно-контрольных и отчетных форм журналов, книг, картотек, объектов учета: лиц, сведений о лицах, документов, решений по документам, которых может быть несколько по одному и тому же документу.  Маршруты движения документов, определяемые в момент регистрации, могут  изменяться в процессе движения.

О б щ и е    ф у н к ц и и    у п р а в л е н и я    потоками документов:

1) обеспечение коллективной работы пользователей над документом;

2) возможность пересылки документа по любым направлениям;

3) отслеживание состояния документа, работы исполнителей, сроков прохождения и исполнения документов, «истории» работы над документом;

4) обеспечение возможности сканирования текстов и их распознавания, использование средств электронной почты, редакторов текстов и др.

П о д с и с т е м а    а д м и н и с т р и р о в а н и я     должна позволять:

1) определять маршрут прохождения документа по рабочим местам;

2) определять уровень доступа каждого пользователя системы к базам данных и операциям над данными – в соответствии с их служебными функциями;

3) осуществлять резервное копирование и восстановление баз данных;

4) осуществлять автоматизированное ведение «системного журнала», т.е. вести сбор статистики о всех произведенных в течение дня операциях над базами данных с привязкой к исполнителю (аудит);

5) производить «чистку» картотеки.

П о д с и с т е м а    к а р т о ч е к    должна:

1) вводить карточки для любых объектов учета картотеки – документов, лиц, организаций и т.д.;

2) связывать любые регистрируемые объекты учета на картотеке как прямо, так и опосредованно, через другие объекты учета;

3) осуществлять поиск как по формализованным параметрам, так и по произвольным наборам задаваемых реквизитов, полным значениям данных или по контексту как по одной базе данных, так и по нескольким, используя ранее зарегистрированные связи между объектами поиска;

4) формировать справочные отчеты для прокуроров отдела о ретроспективе рассмотрения вопроса в Генеральной прокуратуре РФ, получать другие статистические сведения о работе с обращениями граждан;

5) осуществлять оперативный упреждающий контроль за рассмотрением особо-контрольных и  депутатских жалоб, готовить справки о нарушении сроков разрешения жалоб исполнителями;

6) без вмешательства разработчиков обеспечивать возможность вводить в работающую систему любые новые виды учетных объектов: документы, физические лица, организации и силами администратора системы организовывать связи для новых объектов учета;

7) создавать силами администратора системы различные маршрутные схемы движения документов в соответствии с изменяющимися правилами.

В рамках проекта первой очереди  система с такими требованиями определена к разработке.

Интегрированная 

база данных 

статистики

Возложение на органы прокуратуры функций координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью   повысило значение обобщающей и аналитической  работы со статистической информацией, что вызвало необходимость построения в органах прокуратуры интегрированного банка данных статистических показателей о состоянии законности и состоянии преступности в Российской Федерации.

Этот банк данных, наряду с учетными данными правоохранительной статистики, должен содержать и обобщенные показатели. 

Сейчас основу банка данных составляют государственные и ведомственные формы статистического учета. Но уже сегодня ставится вопрос о том, что такой банк данных должен охватывать всю имеющуюся информацию: сведения из отраслевых министерств и ведомств, данные контролирующих органов, результаты собственной надзорной деятельности, статистические данные работы судебных органов и тематические обзоры судебной практики, аналитические обзоры правоохранительных органов.

Его наполнение предполагает своевременное получение в  электронном   виде   д о с т о в е р н о й   с т а т и с т и ч е с к о й                                                                                                                                                                                                                              о т ч е т н о с т и, что представляет самостоятельную проблему.

Обновленное программное обеспечение в виде АРМ-«Статистика» неоднократно направлялось Институтом в региональные прокуратуры для ведения локального банка данных. Оно является там основой для проведения аналитической работы.

Информационно-правовые фонды

Следующей задачей универсального назначения является обеспечение органов прокуратуры всех уровней правовыми базами данных. Она решается в рамках самостоятельного направления в АСИО «Прокуратура». Это создание и использование ведомственных информационно-правовых фондов в органах прокуратуры.

Такие фонды предназначаются главным образом для организации межведомственного информационного обмена и для обеспечения «электронными оригиналами» нормативных правовых актов из официального источника. 

В составе информационных систем органов прокуратуры имеются собственные ресурсы, способные хранить данные подобного рода, но в целях исключения дублирования и обеспечения целостности данных их хранение целесообразнее возложить на централизованный орган.

Для доставки в органы прокуратуры электронных документов, имеющих статус официальной копии, применяется механизм электронной почты с использованием криптографической защиты и электронной подписи.

Федеральные информационно-правовые фонды – это открытое информационное хранилище, содержащее законодательные акты и подзаконные документы федерального уровня. Органы прокуратуры являются клиентами таких фондов и должны иметь возможность получать из них официальные документы.

Доступ пользователя органов прокуратуры можно организовать с помощью ИТКС через региональные центры правительственной связи ФАПСИ на местах.

Наибольшее распространение в органах прокуратуры получили правовые системы. Основа наполнения правовой системы – нормативные акты и сопутствующие им документы, так как необходимость обращения к законодательству возникает в процессе прокурорско-следственной деятельности постоянно и носит систематический и всеобъемлющий характер.

С учетом требований к правовым базам данных в органах прокуратуры чаще используются такие правовые системы, как: «Консультант-Плюс», «Гарант», «Кодекс», «БПА-ФАПСИ», «ЮCИC».

Информационное обеспечение 

кадровых подразделений 

органов прокуратуры

Официальный учет кадров прокуратуры осуществляется на уровне органов прокуратуры субъектов Российской Федерации, приравненных к ним специализированных и иных прокуратур и в аппарате Генеральной прокуратуры РФ. Показатели и основания учета прокурорских кадров введены приказом Генерального прокурора РФ от 4 декабря 1999 г. № 1263-Ш и сводятся в единую форму о работе с кадрами.

Эти показатели и основания учета кадрового состава являются базой автоматизированной системы информационного обеспечения кадровых подразделений, что не исключает возможности появления и других показателей.

Основной компонентой информационного обеспечения деятельности кадровых подразделений является автоматизированная информационная система «Кадры». Она построена и технологически увязана с документами личного дела сотрудника: личным листком по учету кадров, анкетой, личной карточкой сотрудника, приказами. Информация об аттестации заносится в аттестационную карточку, а о резерве – в карточку резерва. После ввода данных полная информация содержится в удобной для работы электронной карточке сотрудника.

Такая база данных дает возможность получить списки сотрудников, подлежащих аттестации, или представления к очередному классному чину на определенную дату. 

В дополнение к ним возможно получение различных списков, документов, приказов, информационно обеспечивающих деятельность кадровых подразделений: по районам, по должностям, по классному чину, образованию, семейному положению, возрасту, о сотрудниках, находящихся в следственной бригаде, выдвинутых в резерв, награжденных и поощренных, о сотрудниках, имеющих взыскание, пониженных в должности, уволенных из органов прокуратуры.

На основе электронного массива документов формируется отчет о работе с кадрами (форма №6). 

Информационная система «Кадры» внедрена во многих прокуратурах субъектов Российской Федерации. Наличие телекоммуникационной составляющей системы, отвечающей требованиям безопасности, позволит создать распределенный электронный банк данных персонального учета сотрудников прокуратуры.

I.6.5.  Автоматизированные системы для обеспечения прокурорского надзора и расследования преступлений.

Информационное обеспечение 

надзора за исполнением 

законов органами, осуществляющими оперативно-розыскную 

деятельность, дознание 

и предварительное следствие
Важное место в деятельности прокуратуры занимает 

надзор за исполнением законов при регистрации, учете и расследовании преступлений. Для информационного обеспечения этой деятельности НИИ проблем укрепления законности и правопорядка при Генеральной прокуратуре Российской Федерации  разработан и внедрен в практику работы органов прокуратуры ряд автоматизированных  систем и комплексов задач, которые постоянно модернизируются, а в настоящее время требуют приведения в соответствие с нормами нового УПК РФ. 

Для надзора за исполнением закона на стадии возбуждения уголовного дела разработан и функционирует комплекс задач «Надзор за законностью разрешения заявлений и сообщений о преступлениях». Сведения, содержащиеся в базе данных, позволяют постоянно осуществлять надзор за своевременностью и обоснованностью принятия решений по заявлениям и сообщениям о преступлении, выявлять и пресекать нарушения, проводить анализ и обобщения. На  основе сведений первичного учета может формироваться отчет по форме 2-Е «О работе с заявлениями и сообщениями граждан».

Стадию расследования по уголовному делу информационно сопровождают комплексы задач «Учет уголовных дел» и «Надзор за сроками следствия и содержания обвиняемых под стражей».


В каждом из этих комплексов задач содержатся две базы данных: движение по уголовному делу от момента его возбуждения и  до принятия окончательного решения;  сведения по обвиняемым – даты задержания и  ареста, квалификация совершенного преступления, сроки следствия и содержания обвиняемых под стражей;  результаты расследования по делу и рассмотрения его в суде, причины освобождения из-под стражи и другие процессуальные решения.

К сфере надзора за исполнением законов органами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность, дознание и предварительное следствие, относится  действующая автоматизированная система «Учет нераскрытых убийств». Ее информационной основой служит формализованный бланк спецдонесения об умышленных убийствах.

В настоящее время все большую актуальность приобретает работа по раскрытию убийств, связанных с безвестным исчезновением граждан. На 1 января 2002 г. в России числится более 30 тыс. граждан, пропавших без вести. 

Зачастую при рассмотрении заявлений и сообщений о розыске граждан допускаются серьезные просчеты и нарушения законности.

Уголовные дела по таким материалам возбуждаются несвоевременно, внезапность и беспричинность исчезновения  граждан не рассматриваются как признаки преступления.

В целях обеспечения конституционных прав граждан, совершенствования прокурорского надзора за разрешением заявлений и сообщений о без вести пропавших и об обнаружении неопознанных трупов создана  справочно-информационная система с условным наименованием «Опознание».

В данной системе реализованы такие функции, как ввод информации о без вести пропавших; неопознанных трупах и больных, не могущих о себе сообщить; поиск (отбор) информации по материалам и уголовным делам данной категории; получение аналитических справок и т.д.

Режим поиска по стандартным запросам позволяет контролировать своевременность и правильность разрешения заявлений и сообщений о безвестно пропавших гражданах.

Режим расширенного поиска дает возможность, задавая значения показателей, определять заявления и сообщения, имеющие общие признаки, что может свидетельствовать о едином лице (группе лиц), совершившем преступления.

Выходные формы характеризуют эффективность работы с заявлениями, способствуя выявлению нарушений при их разрешении.

Таким образом, справочно-информационная система «Опознание» помогает организовать эффективный прокурорский надзор за рассмотрением указанных материалов и принятием по ним  обоснованных решений.

Дальнейшее развитие системы позволит создать интегрированный банк данных о без вести пропавших гражданах на уровне прокуратур субъектов Российской Федерации, что связано в первую очередь с наличием телекоммуникационной сети.

«АРМ-следователя»

Одной из функций, возложенных на органы прокуратуры, является расследование преступлений, отнесенных уголовно-процессуальным законодательством Российской Федерации  к их подследственности. Специфика деятельности следователя, широкий круг и сложность решаемых им задач, большой объем составляемых процессуальных и иных документов требуют совершенной системы информационного обеспечения.

Для реализации данной цели в помощь следователям Институтом разработаны и продолжают разрабатываться автоматизированные системы, объединенные в функциональный единый блок «Автоматизированное рабочее место следователя» [«АРМ-следователя»].  Таким образом, «АРМ-следователя» – это комплексы индивидуальных технических и программных средств, предназначенных для автоматизации  информационной поддержки процесса предварительного следствия. 

Целью создания этой  системы является оптимизация работы следователя, сокращение сроков и повышение качества следствия за счет:

· сокращения временных затрат на поиск информации, передачи и получения информации по каналам связи, включая доступ к законодательной и справочной информации, к оперативно-справочным, розыскным и криминалистическим учетам органов внутренних дел, к материалам конкретного уголовного дела;

· исключения или минимизации ошибок при применении законодательства в ходе предварительного следствия (например, при подготовке процессуальных документов);

· выработки обоснованных и рациональных решений в ходе расследования преступлений, при проведении комплексного анализа доказательственной, оперативной, нормативной, справочной и иной информации; 

· использования автоматизированных методик при проведении отдельных следственных действий и при расследовании некоторых видов преступлений и «экспертных» систем принятия уголовно-правовых и уголовно-процессуальных решений.

В структуру «АРМ-следователя» входит три функциональных блока. Первый (условное наименование «Правовая информация») включает нормативную правовую базу, обеспечивающую предварительное следствие. 

Второй блок («Функциональные АИСС») содержит методические рекомендации, созданные в помощь следователю, автоматизированные системы, несущие элементы обучения (типовые образцы документов, постатейный материал УПК к следственным действиям). Этот блок автоматизированных систем также позволяет следователю выполнять отдельные поручения иных правоохранительных органов вне рамок расследуемых им преступлений. 

Третий блок автоматизированных систем («Ведение уголовного дела») предназначен для подготовки, систематизированного хранения и выдачи информации по уголовным делам, находящимся в стадии производства, а также приостановленным или оконченным производством делам, которые будут храниться в базе данных до принятия по ним судебных решений.

Комплекс задач «Правовая информация» позволяет реализовывать доступ в подсистему ведомственных информационно-правовых фондов (ИПФ), которая предназначена, в частности, для обеспечения федеральных ведомств «электронными оригиналами» нормативных правовых актов из официального источника. На федеральном уровне задача обеспечения такими фондами решается специализированными подразделениями (Управлением правовой информации и Научно-техническим центром «Система»). Принципиальный подход состоит не в создании собственных (дублирующих) информационных ресурсов, а в порядке использования федеральных фондов в интересах органов прокуратуры (предварительного следствия). Часть содержимого информационно-правовых фондов является данными ограниченного пользования, поэтому в составе банка данных ИПФ может быть организовано ведение базы данных ограниченного доступа (приказы и указания Генерального прокурора РФ, решения коллегий Генеральной прокуратуры РФ,  постановления пленумов Верховного Суда Российской Федерации и др.). 

В связи с тем что такое ограничение потребует использования специальных технических и программных средств, перспективы внедрения подсистемы ведомственных информационно-правовых фондов в полном объеме в практику работы следователей связаны с материально-техническим обеспечением  органов прокуратуры.

Блок «Функциональные АИСС» включает автоматизированные информационно-справочные системы:

 «Шаблоны документов предварительного следствия, постатейный материал УПК к процессуальному действию, образцы документов досудебного производства» (условное наименование АИСС «Бланк»);

«Судебные экспертизы»; 

«Учеты»;

«Методические рекомендации по планированию расследования отдельных видов преступлений»; 

«Планирование».

В связи с принятием Уголовно-процессуального кодекса РФ разработчиками автоматизированного рабочего места следователя вносятся соответствующие изменения и дополнения во все комплексы задач данной системы.

В банк данных «АРМ-следователя» включены все бланки процессуальных документов, указанных в Приложениях  к УПК РФ, и соответственно исключены все процессуальные документы, утратившие силу с 1 июля 2002 г. Бланки тех процессуальных документов, которые упоминаются  в тексте Уголовно-процессуального кодекса  Российской Федерации, но не вошли в указанные Приложения, разрабатываются управлением методического обеспечения Генеральной прокуратуры РФ совместно с сотрудниками Института.   

Последовательно рассмотрим задачи и функции АИСС, включенные во второй блок.

АИСС «Бланк» предназначена для оказания помощи пользователю при подготовке им процессуальных документов. Структура АИСС обеспечивает необходимую последовательность  выбора  процессуального действия и соответствующего шаблона документа.

Пользователь с помощью автоматизированной системы в редакторе Word может: 

1) подготовить процессуальный документ либо изготовить на принтере компьютера типографский бланк процессуального документа, с последующим внесением в него текста от руки или на пишущей машинке; 

2) изучить типовой образец документа, представленный в АИСС;

3) просмотреть представленный постатейный материал УПК к данному процессуальному действию.

АИСС «Судебные экспертизы» включает перечень  экспертных учреждений Российской Федерации, объекты экспертных исследований, виды назначаемых экспертиз и вопросы к ним, типовые постановления о назначении экспертиз. В основу этой системы положен опыт, накопленный по предварительному следствию, и рекомендации сотрудников экспертных учреждений Российской Федерации. Создание АИСС «Судебные экспертизы» способствует усовершенствованию информационного обеспечения следователей при  подготовке и вынесении постановлений о назначении судебных экспертиз. Структура АИСС обеспечивает:

а) выбор задаваемого оператором режима (объект, экспертиза, экспертное учреждение) поиска, соответствующего его информационной потребности; 

б) выбор заданного оператором шаблона постановления о назначении экспертизы с включенным перечнем типовых вопросов эксперту и подготовка документа в редакторе «Word»;

в) выбор заданного оператором соответствующего экспертного учреждения и получение справочной информации об экспертном учреждении;

г) выбор заданного оператором шаблона сопроводительного письма в экспертное учреждение к постановлению о назначении экспертизы и подготовка документа в редакторе «Word»;

д) сохранение подготовленного документа в указанной оператором папке (возможно многократное обращение к сохраненной электронной копии);

е) выдачу на печать подготовленного документа при направлении адресату или необходимости его сохранения в виде твердой копии.

АИСС «Учеты» содержит сведения об иерархической структуре оперативно-справочных, розыскных, криминалистических учетов,  о картотеках и коллекциях органов внутренних дел Российской Федерации, о наименованиях ведущихся в подразделениях и службах учетов, а также адресно сформулированные запросы при обращении следователя к учету. 

Система «Учеты» позволит следователю подготовить запрос на необходимый ему уровень централизации учетов, в службу или к виду учета («Запрос»). Используя подсистему «Типовой запрос», следователь может удовлетворить свою информационную потребность и получить сведения, какие именно учеты, в каких подразделениях и на каком уровне смогут ответить на поставленные им вопросы, и подготовить адресный запрос.

Эта система обеспечивает также подготовку сопроводительных писем при направлении учетных документов при формировании учетов, подскажет следователю, в каких случаях и куда необходимо направить учетные документы по расследуемому уголовному делу.

АИСС «Планирование» предлагает пользователю перечень шаблонов документов, соответствующих требованиям нового УПК РФ, которые можно использовать как при составлении плана расследования преступления, выполнения отдельных следственных действий, так и для осуществления функций самоконтроля (например, сроков предварительного следствия, сроков содержания под стражей, установления и допроса свидетелей и проч.). 

Эта система учитывает различные ситуации по расследуемому преступлению, например, планирование расследования преступления: 
а) по одноэпизодному делу с одним обвиняемым;           б) по многоэпизодному делу с одним обвиняемым;

в) по одноэпизодному делу с несколькими обвиняемыми;

г) по многоэпизодному делу с несколькими обвиняемыми.

Заполненные шаблоны могут храниться в виде твердых копий или обрабатываться в рамках АИСС. В этом случае следователь будет получать уведомления об истечении контролируемых им сроков (например, сроков предварительного следствия, выполнения допросов, отдельных поручений органу дознания и др.)

Для повышения эффективности деятельности следователя большое значение имеет использование методических рекомендаций по планированию расследования отдельных составов преступлений. Методика дает систематизированное описание механизма, технологий действий следователя при решении какой-либо задачи, определенной группы и всего комплекса поисково-познавательных задач предварительного расследования. Такие методики выступают в качестве источника информации, указывающего на то, что должно быть сделано по той или иной категории дел, в той или иной ситуации, и каким образом это должно делаться. 

Методики расследования преступлений в их автоматизированном виде – это научное обобщение практического опыта, отраженного в монографиях, методических пособиях, статьях и научных рекомендациях. Задачей же автоматизации является минимизация затрат следователя на поиск и получение необходимых методических рекомендаций при той или иной ситуации или следственном действии. 

Третий блок автоматизированной системы «АРМ-следователя» – «Ведение уголовного дела» предназначен для информационно-аналитического сопровождения деятельности следователя  при расследовании уголовных дел, находящихся у него в производстве. По каждому уголовному делу (и даже по отдельному эпизоду) можно получить установочные данные: обвиняемых, потерпевших, свидетелей и иных субъектов процесса предварительного следствия; получить сведения обо всех проведенных следственных действиях по делу и дате их проведения. Система позволяет в автоматизированном режиме контролировать сроки предварительного следствия, содержания обвиняемых под стражей, выполнения плана расследования и др.

Подготовка и систематизированное хранение документов следственных действий в рамках уголовного дела позволит, используя шаблоны документов, получать твердые копии процессуальных документов для помещения в уголовное дело, а также хранить эти документы на магнитных носителях, что обеспечит не только быстроту их отыскания, но и неоднократность использования (например, при подготовке обвинительного заключения).  Следует отметить, что использование в «АРМ-следователя» системы паролей должно обеспечивать защиту информации по уголовным делам, находящуюся на магнитном носителе, от несанкционированного доступа. 

Созданные и разрабатываемые в рамках «АРМ-следователя» автоматизированные системы являются системами открытого типа, т.е. позволяют включать по мере создания дополнительные функциональные подсистемы или комплексы задач, включать в уже функционирующие системы новые документы, а также корректировать имеющиеся документы.  
Развитие системы информационного обеспечения органов прокуратуры и, прежде всего, следственного аппарата предполагает решение следующих первоочередных задач:

· централизованное оснащение всех звеньев прокуратуры современной вычислительной техникой и коммуникационным оборудованием;

· создание информационно-коммуникационной инфраструктуры;

· обеспечение на этой базе выхода во внешние информационные системы;

· внедрение информационно-аналитических технологий в деятельность прокуратуры, в частности, создание электронных носителей по применению норм УПК РФ.

I.6.6. Организационные и правовые вопросы использования сети Интернет в деятельности  прокуратуры.

В настоящее время отдельными территориальными органами прокуратуры при наличии достаточного компьютерного оборудования делаются попытки выхода в сеть Интернет, создаются собственные сайты, на которых освещается деятельность прокуратуры, используются средства электронной почты. В этой связи возникает множество правовых проблем, связанных с безопасностью использования средств сети и теми нормами, которые регулируют эту область правоотношений. Прокурор с проблемами Интернета начинает сталкиваться также в процессе осуществления надзора за расследованием преступлений в сфере компьютерной информации (гл. 28 УК РФ), так как значительное количество преступлений совершается с использованием этой сети.

Учитывая относительную новизну вопросов, связанных с использованием глобальной сети Интернет в органах прокуратуры, кратко изложим основные понятия, принципы ее построения и функциональные возможности.

Структура  сети Интернет

Интернет – это всемирная компьютерная сеть, состоящая из разнообразных компьютерных сетей, объединенных стандартными соглашениями о способах обмена информацией и единой системой адресации.

Единицей сети Интернет является локальная вычислительная сеть, совокупность которых объединяется региональной (глобальной) сетью (ведомственной или коммерческой). На высшей ступени региональные сети соединяются с одной из так называемых опорных сетей Интернет. 

Адресация 

в сети Интернет 

(доменные имена)

Так же, как и адрес дома в почтовой службе, адрес каждого компьютера в Интернете должен быть определен однозначно. Для записи адресов используются два равноценных формата IP (ай-пи) и  DNS-адреса.

IР-адреса 

в сети Интернет

(IP-номер)

Уникальный код компьютера в сети Интернет (IP-номер) состоит из четырех чисел со значениями от 0 до 255, разделенных точками (ххх.ххх.ххх.ххх.). Такая схема нумерации позволяет иметь в сети более 4 млрд. компьютеров.

Когда локальная сеть или отдельный компьютер впервые присоединяется к Интернету, специальная организация (провайдер) присваивает им  IP-номер, гарантируя его уникальность и правильность подключения.

Начало адреса определяет сеть, в которой расположен адресуемый компьютер, а крайний правый блок – компьютер в этой сети. Интернет знает, где искать указанную сеть, а сеть знает, где находится этот компьютер.

DNS-адреса

в сети

Интернет

Для удобства компьютерам в Интернете кроме цифровых адресов присваиваются также собственные имена. При этом так же, как и в случае с IP-адресами, необходима уникальность этого имени.

С этой целью была создана специальная система адресации – доменная система имен (Domain Name System), сокращенно DNS.

DNS-адрес вместо цифр содержит буквы, разделяемые точками на отдельные информационные блоки (домены).

Первым в DNS-адресе стоит имя реального компьютера с IP-адресом. Далее последовательно идут адреса доменов, в которые входит компьютер, вплоть до домена страны (для них принята двухбуквенная кодировка). Например: duma.ru   duma – имя домена Государственной Думы, ru –Россия, аналогично mvd.ru. Подход – аналогичный присвоению географических названий и организации почтовых адресов.

Когда используется DNS-адрес, компьютер посылает запрос на DNS-сервер, обладающий соответствующей базой данных. DNS-сервер начинает обработку имени с правого конца влево, постепенно сужая поиск, определяя IP-адрес.

Таким образом, по DNS-имени можно определить эквивалентный IP-адрес.

Передача информации 

в сети Интернет
Интернет является сетью с коммутацией пакетов, что принципиально отличает ее от телефонной сети. Различные сети, входящие в Интернет, соединяются между собой с помощью специальных коммуникационных компьютеров, называемых узлами или маршрутизаторами (router).

Получив пакет информации от одной сети, этот коммуникационный компьютер, используя таблицы маршрутизации, определяет оптимальный вариант передачи пакета и передает ее другой сети. Таким образом, целостное сообщение, разделенное на пакеты информации, может передаваться разными маршрутами. Если какой-то участок одной из сетей выйдет из строя, то данные будут переданы по обходному пути. При такой организации структура Интернет выглядит как тысячи компьютерных сетей, соединенных маршрутизаторами.

Одной из наиболее распространенных услуг Интернета является электронная почта.

 Как ясно из названия – это метод передачи почтовых сообщений (писем) электронным способом. С ее помощью можно передать сообщение в любой конец света не более чем за сутки. Это время зависит от используемого способа передачи. Для отправки сообщений по электронной почте необходимо только одно – адрес получателя   (E-mail адрес).

Порядок получения сообщения по электронной почте напоминает корреспонденцию “до востребования”: полученное на ваш адрес (E-mail адрес) письмо хранится на компьютере провайдера.

Всемирная паутина (WWW)

Наряду с адресом электронной почты         (E-mail), адреса в Интернете вида www.mvd.ru (они имеют название URL-адрес) представляют собой адреса серверов в системе WWW. Подключившись к Интернету и обратившись по указанному адресу, мы увидим на экране компьютера первый документ, представляющий начальную страницу (Web-страницу). На ней могут быть ссылки на другие документы, страницы, графические элементы – рисунки и фотографии, содержащие звук и видеофрагменты.                     

Web-страница – это своего рода документ, хранящийся на компьютере, подключенном к Интернету.  Web-страницы на сервере объединяются в папки в соответствии с особенностями содержимого. Совокупность таких папок образует виртуальный Web-сервер, или Web-сайт (или просто “сайт”).

Административное устройство сети Интернет

Основным органом, осуществляющим регулирование Интернет, является Internet Society (ISOC) – общественная организация. Ее финансовую основу составляют взносы участников и пожертвования спонсоров. ISOC проводит ежегодные конференции (INET), выпускает информационные материалы (Internet Society News), поддерживает информационные сервера.

Имеется ряд технических комитетов, поддерживающих системы стандартов, на которых базируется вся сеть.

В Российской Федерации создано отделение ISOC – “РАЙНЕТ”, которое в рамках Ассоциации документальной электросвязи в России  будет выполнять функции по сертификации Интернет-операторов.

Функцию по администрированию Российского домена, присвоение IP-номеров, поддержание хранилища документов выполняет Российский НИИ развития общественных сетей.

I.6.7. Государственный контроль в российском сегменте сети Интернет.

Статья 2 Федерального закона «О связи» от 16 февраля 1995 г. (в редакции от 17 июля 1999 г.) определяет сети электросвязи и технологические системы, обеспечивающие один или несколько видов передач: телефонную, телеграфную, факсимильную, передачу данных между ЭВМ, телевизионное, звуковое и иные виды радио-и проводного вещания.

Система оперативно-розыскных мероприятий (СОРМ) предназначена для проведения оперативно-розыскных мероприятий на сетях электросвязи, используемых для предоставления услуг передачи данных и доступа к всемирной компьютерной сети Интернет.

Использование подобных систем дает реальную возможность доступа, нарушающего конституционные права граждан, к электронной почте, Web-сайтам и т.д.

Федеральный закон «Об оперативно-розыскной деятельности» от 12 августа 1995 г. (в редакции от 20 марта 2001 г.) в ст.1 определяет эту деятельность как осуществляемую гласно и негласно уполномоченными на то оперативными подразделениями в пределах их компетенции путем проведения оперативно-розыскных мероприятий в целях защиты жизни, здоровья, прав и свобод человека и гражданина, собственности, обеспечения безопасности общества и государства от преступных посягательств. В известной мере он допускает и предусматривает возможность вторжения в сферу прав и свобод человека. Правовую основу такого ограничения составляет ч. 3 ст. 55 Конституции РФ, согласно которой “права и свободы человека и гражданина могут быть ограничены федеральным законом в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства”.

Задача Закона в том, чтобы установить пределы ограничения прав и не выходить за эти пределы.

Федеральный закон “Об органах Федеральной службы безопасности в Российской Федерации”  от 3 апреля 1995 г. (в редакции от 7 ноября 2000 г.) предписывает: “Физические и юридические лица в Российской Федерации, предоставляющие услуги почтовой связи, электросвязи всех видов, в том числе телекодовой, конфиденциальной спутниковой связи, обязаны по требованию органов Федеральной службы безопасности включать в состав аппаратных средств дополнительное оборудование и программные средства, а также создавать другие условия, необходимые для проведения оперативно-технических мероприятий органами ФСБ” (п.4 ст.15).

После приятия указанных законов органами ФСБ сделаны практические шаги по внедрению СОРМ на сетях электросвязи России.

При этом следует учитывать, что оперативно-розыскные мероприятия, связанные с прослушиванием телефонных разговоров и снятием информации с каналов связи, проводятся ФСБ или МВД России в порядке, определенном ст.6 Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности» и Указом Президента РФ «Об упорядочении организации и проведения оперативно-розыскных мероприятий с использованием технических средств» от 1 сентября 1995 г. № 891.

Проведение оперативно-розыскных мероприятий, которые ограничивают конституционные права человека на тайну переписки, телефонных переговоров, телеграфных и иных сообщений, передаваемых по сетям электрической и почтовой связи, а также право на неприкосновенность жилища, допускается на основании судебного решения. 

Юридическая 

природа сети Интернет

Чем является Интернет – субъектом права, вступающим в правоотношения со своими пользователями, или объектом правоотношений, правового регулирования?

Как известно, не существует организационной структуры, выступающей собственником или владельцем компьютерной сети Интернет. Сеть не имеет собственного обособленного имущества, ее ресурсы принадлежат на праве собственности разным субъектам: каналы связи – телекоммуникационным компаниям; компьютерное оборудование – пользователям; информация – ее собственникам; техника и программное обеспечение поддержки магистральных сетей – их владельцам.

Интернет не может иметь какие-то самостоятельные права и нести обязанности. За каждым возникающим в процессе работы в Интернете правоотношением стоит конкретный правоспособный субъект: при подключении к сети – провайдер, при покупке через сеть товара – организация-продавец, при платеже по сделке через сеть – специализированная финансовая фирма (виртуальный банк).

Таким образом, Интернет не является ни зарегистрированной организацией, ни юридическим лицом, ни участником правоотношений, субъектом прав. 

Является ли Интернет объектом, по поводу которого возникают правоотношения, т.е. объектом права?

Интернет как компьютерная сеть не создает новых объектов и товаров, а лишь предоставляет возможности для их создания, размещения и доступа к ним пользователей сети. Отношения же, возникающие в связи с функционированием Интернет как сети компьютеров, относятся больше к сфере технических стандартов и практически не носят правового характера.

При подключении пользователя (клиента) к сети, продаже для этого программного обеспечения, аппаратных средств, аренде каналов связи применяются теоретически проработанные понятия – договор купли-продажи, право собственности на продаваемый товар, договор аренды, исключительное право на предоставленное программное обеспечение. Сетевая купля-продажа, оплата в сети с применением условных электронных денег, несмотря на предмет и специфику расчетных отношений,  имеет аналогию безналичных расчетов.

Правовые проблемы 

использования 

доменных имен  

в сети Интернет

При создании системы доменных имен не было учтено, что в мире уже давно существуют средства индивидуализации в виде товарных знаков и фирменных наименований. Использование товарных знаков и фирменных наименований нашло свое юридическое закрепление в многочисленных международных соглашениях и национальных законах. За этими наименованиями стоят сложившаяся деловая репутация и огромные денежные средства. Правообладателей товарных знаков, владельцев компаний с фирменными наименованиями не устраивает существование в Интернете наименований, совпадающих с их именами, но не принадлежащих им. Использование же такого сетевого адреса много значит для Интернет-сайта и для его дальнейшего развития.

С ростом популярности Интернета более масштабными могут стать спекуляции и злоупотребления, связанные с Интернет-адресами. Кроме использования зарегистрированных товарных знаков и фирменных наименований возможны случаи возникновения споров в связи с использованием названий городов и имен известных лиц.

Основная особенность регистрации доменного имени в том, что оно дает обладателю адреса исключительное право пользования и распоряжения. Никто на может создать и публично эксплуатировать доменное имя в сети, идентичное уже зарегистрированному. Причиной тому – уникальная система иерархий доменных имен, являющихся надгосударственным образованием и стержнем Интернета.

В практике арбитражных судов уже возникла проблема защиты прав владельцев товарных знаков при использовании их в доменном имени. Это объясняется широким коммерческим использованием ресурсов сети Интернет для привлечения покупателей товаров и услуг.

Владельцы товарных знаков требуют признания своего исключительного права на использование обозначения в доменном имени при ведении коммерческой деятельности в Интернете и выступают против использования таких имен другими субъектами экономического оборота.

Защита прав владельцев товарного знака происходит на основании специальных законов о товарных знаках, где закреплено исключительное право на его использование в коммерческих целях. Нарушением признается использование подобного знака без разрешения владельца в отношении идентичных или сходных товаров или услуг, если это создает опасность (возможность) их смешения.

Судебная практика зарубежных стран признает нарушением прав владельца товарного знака несанкционированное использование таких доменных имен.

Основные принципы защиты прав на интеллектуальную собственность, в том числе на товарный знак при его использовании в Интернете, определяют Парижская конвенция по охране промышленной собственности и Соглашение по торговым аспектам прав интеллектуальной собственности.

Специального законодательства о защите интеллектуальной собственности в Интернет до сих пор нет ни в одном государстве.

Правовое 

регулирование 

электронного 

документооборота
В результате создания глобальных компьютерных сетей произошел настоящий переворот в области передачи информации.  С использованием средств удаленного доступа стали проводиться торги, осуществляться расчеты с банками, оформляться таможенные декларации и т.п.

В этих случаях речь идет об электронном документообороте (ЭДО), когда идет “передача электронным способом структурированных в соответствии с согласованными стандартами данных”. Этим требованиям удовлетворяют банковские системы, автоматизированные системы проведения торгов, где автоматически проверяется аутентичность документа, его соответствие стандарту.

В широком смысле ЭДО – любой обмен компьютерными данными между различными субъектами (например, частная переписка с использованием электронной почты).

В последнее время в нашей стране принят ряд нормативных актов, регулирующих отношения, связанные с использованием систем ЭДО. Гражданский кодекс Российской Федерации разрешает использование электронных документов, заверенных электронной цифровой подписью (ЭЦП), при совершении сделок во всех случаях и порядке, предусмотренном законом и иными правовыми актами и соглашениями сторон, за исключением тех случаев, когда предъявляются специальные требования к форме документа (специальная бумага, мастичная печать и т.п.).

В п.3 ст.5 Федерального закона “Об информации, информатизации и защите информации” от 20 февраля 1995 г. говорится: “Юридическая сила документа, хранимого, обрабатываемого и передаваемого с помощью автоматизированных информационных и телекоммуникационных систем, может подтвердиться электронной цифровой подписью”. Термин электронной цифровой подписи (ЭЦП) закреплен в ст.160 ГП РФ. ЭЦП предназначена для обеспечения подлинности, целостности и авторства документов. ЭЦП жестко увязывает в одно целое содержание документа (или его часть) и секретный ключ подписывающего.  Такой документ можно передавать по любым каналам,  в том числе открытым,  не опасаясь  фальсификации.

Широкое использование ЭЦП, обеспечение ее подлинности, а значит и юридической силы, возможно при соблюдении определенных условий:  деятельность по разработке ЭЦП подлежит лицензированию, а сами системы – сертификации.

Доказательственная сила документа, подписанного ЭЦП, положительно решена в письме Высшего Арбитражного Суда РФ “Об отдельных рекомендациях, принятых на совещаниях по судебно-арбитражной практике” от 19 августа 1994 г. (в редакции от 12 сентября 1996 г.).  В письме указывается, что при возникновении спора о наличии документов, подписанных ЭЦП, стороны должны предъявить выписку из договора, в котором указана процедура согласования разногласий. Если такая процедура отсутствует, а одна из сторон оспаривает наличие документа, подписанного ЭЦП, то арбитражный суд вправе не принимать в качестве доказательства документы, подписанные ЭЦП.

Официальный документ может быть предметом преступлений по пяти статьям УК РФ (ст. 238, 292, 324, 325, 327), однако  единого определения такого  документа нет.

В Федеральном законе “Об авторском праве и смежных правах” от 9 июля 1993 г. (в редакции от 19 июля 1995 г.) в ст.8 указывается: “Официальные документы (законы, судебные решения, иные тексты законодательного, административного и судебного характера), а также их официальные переводы”.

В ст.5 Федерального закона “Об обязательном экземпляре документов”  от 29 декабря 1994 г. (в редакции от 27 декабря 2000 г.) под официальным документом понимается произведение печати, публикуемое от имени органов законодательной, исполнительной и судебной власти, носящее законодательный, нормативный, директивный или информационный характер.

Интеллектуальная 

собственность 

и Интернет
В Интернете помещено огромное количество произведений без согласия правообладателей. Все чаще возникает вопрос о соблюдении авторского права во “всемирной паутине”.

Размещение объектов, охраняемых авторским правом,  в сети Интернет в России регламентируется законами РФ “О правовой охране программ для электронно-вычислительных машин и баз данных” от 23 сентября 1992 г. и “Об авторском праве и смежных правах”.

В соответствии с указанными законами необходимо, чтобы все пользователи сети, размещая в ней информацию, предварительно получали согласие официальных владельцев на воспроизведение информации. Однако это требование соблюдается не всегда и число конфликтных ситуаций быстро увеличивается, что  объясняется  имеющим место подходом к проблеме правового регулирования в Интернете, пропагандирующим абсолютную свободу. 

В связи с  возникновением правовых коллизий встал вопрос обеспечения доказательств авторских прав в сети Интернет. Интернет выработал современные способы защиты прав на объекты интеллектуальной собственности. Авторские права можно защищать посредством записи информации с Web-страниц на лазерный диск и последующего депонирования его  в хранилище.

В некоторых сегментах сети эффективно используется способ защиты в виде “водяных знаков” в электронных копиях фотографий и изображений. С помощью специального программного обеспечения встраивается скрытый код определенного формата в файлы. При визуальном рассмотрении не видно закодированных обозначений – имени автора, года издания, знака авторства.

Водяные знаки устойчивы к любым операциям над изображением – сжатию, изменению размера, формата, цветности. При применении определенного программного средства можно доказать, что файлы содержат дополнительную информацию, указывающую на лицо, записавшее ее.

Специфика правоотношений в Интернете проявляется в том, что использование особого технологического обеспечения (компьютеры, средства телекоммуникаций, программные продукты) должно обеспечивать для каждого участника правоотношений четкое фиксированное волеизъявление и авторизацию.

Расчетные 

отношения 

в сети Интернет
В российской договорной практике наличествуют те же проблемы, что и в странах с развитой инфраструктурой, обеспечивающей применение “электронной коммерции” . 

Заключение возмездных сделок через Интернет влечет за собой усложнение правоотношений по поводу производимых расчетов.          В процесс расчетов вовлекаются новые субъекты (“виртуальные банки”), появились такие понятия, как “электронные деньги” – это условные расчетные единицы, эквивалентные реальным деньгам на счету пользователя в процессинговой компании, осуществляющей расчеты по сделке. Такие способы расчета применимы только в сети Интернет. Пока остаются открытыми требования к таким виртуальным банкам, хотя отношения по поводу расчетов в сети имеют ту же сущность, что и денежные, и их специфика проявляется лишь в форме реализации таких отношений.

В настоящее время бумажная договорная документация, как основа коммерческих операций, вытесняется электронными документами-сообщениями. В деловой практике данное явление нашло свое юридическое закрепление в виде так называемой “электронной коммерции”. Она охватывает вопросы в связи со всеми отношениями коммерческого характера, которые включают куплю-продажу, поставку, торговое представительство и агентство, банковские услуги, страхование, совместную деятельность и другие формы промышленного и делового сотрудничества.

Основной принцип “электронной коммерции”: сторона не вправе ставить под сомнение законность и действительность сделки только на том основании, что они совершены электронным способом.

При совершении сделок электронным способом возникает ответственность третьих лиц – посредников, которые, не будучи стороной такого соглашения,  являются участником электронной сделки.

Для преодоления подобных правовых препятствий в 1995 году Комиссией ООН по праву международной торговли (ЮНИСИТРАЛ) был разработан модельный закон “О правовых аспектах электронного обмена данными”.

Гражданский кодекс Российской Федерации (ст.434) указывает, что договор может быть заключен путем обмена документами посредством электронной и иной связи, позволяющей установить, что документ исходит от стороны по договору.
РАЗДЕЛ II.

ПРОКУРОРСКИЙ НАДЗОР

ЗА ИСПОЛНЕНИЕМ ЗАКОНОВ
II.1 НАДЗОР ЗА ИСПОЛНЕНИЕМ ЗАКОНОВ 

И ЗАКОННОСТЬЮ ПРАВОВЫХ АКТОВ
Надзор за исполнением законов – одно из ведущих направлений в деятельности прокуратуры Российской Федерации. Данная отрасль прокурорского надзора непосредственно связана: с реальной защитой и обеспечением прав и свобод человека и гражданина; с укреплением законности в деятельности федеральных органов исполнительной власти, представительных (законодательных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления; с утверждением действенной вертикали власти. 

В надзоре за исполнением законов реализуется значительная часть надзорного и профилактического потенциала прокурорской системы, поскольку именно с его помощью достигается не только надлежащее исполнение законов, но и выявление правонарушений на ранних стадиях их формирования, принятие мер к их устранению. 

Дестабилизационные процессы в экономике, социальной сфере , рост напряженности в межнациональных отношениях, неустойчивость морально-психологического климата в обществе, слабая эффективность государственного управления, низкое качество нормативных правовых актов, особенно принимаемых в регионах, обостренное состояние криминальной ситуации, проявляющееся блокирование усилий правоохранительных органов криминальными структурами – все это требует сохранять и наращивать правозащитный потенциал средств обеспечения исполнения законов и укрепления законности, в том числе надзорные возможности прокуратуры.

Предмет

и пределы надзора

Понятие предмета надзора за исполнением законов дано в ст. 21 Федерального закона       «О прокуратуре Российской Федерации» от 17 января 1992 г. (в редакции от 2 января 2000 г.). В нем выделены два самостоятельных элемента: 

1. Соблюдение Конституции Российской Федерации и исполнение законов, действующих на территории Российской Федерации, федеральными министерствами, государственными комитетами, службами, иными федеральными органами исполнительной власти, представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, органами военного управления, органами контроля, их должностными лицами, органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций. 

2. Соответствие законам правовых актов, издаваемых указанными органами и лицами. 

Речь идет о различных проявлениях единой по своей сути направленности надзорной деятельности на решение стоящих перед прокуратурой задач, в чем наиболее полно и конкретно выражаются особенности предмета каждой отдельно взятой отрасли прокурорского надзора, соблюдение Конституции РФ, соответствие законам правовых актов, издаваемых органами государственной власти , местного самоуправления , должностными лицами, органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций, является одной из форм исполнения положений Конституции и закона. Специально выделено в статье закона в качестве составной части предмета надзора – соответствие правовых актов закону, как наиболее значимая характеристика надзорной деятельности прокуратуры.

Содержание используемого в ст. 21 Закона понятия соблюдение Конституции и исполнение закона включает в себя как собственно соответствие закона Конституции и исполнение законов, представляющее собой активную деятельность по осуществлению содержащихся в них предписаний, так и соблюдение законов, которое обычно понимается как следование установленным законом запретам, воздержание от действий, которые законом признаются недопустимыми.

Соблюдение Конституции и исполнение законов выражается в виде действий или правовых предписаний: в действиях (бездействии) и актах, порождающих юридически значимые последствия (правовых актах), материализуются дозволения, запреты, требования, содержащиеся в законе. Через них реализуется главная функция Конституции и закона как  регуляторов общественных отношений. Действия (бездействие) и правовые акты служат формами исполнения законов, охватывающими все области правоприменительной деятельности.

Прокуратура осуществляет надзор за соблюдением Конституции и исполнением законов строго определенной Федеральным законом совокупностью органов, организаций и должностных лиц. Это: федеральные отраслевые органы исполнительной власти; министерства, государственные комитеты, службы, иные федеральные органы исполнительной власти; законодательные и исполнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации; органы местного самоуправления; органы управления и руководители государственных и негосударственных структур, осуществляющих деятельность в различных сферах жизни общества. Этот перечень исчерпывающий, дополняться, изменяться он может только путем принятия соответствующих законов. 
В зависимости от места в системе органов прокуратуры различается компетенция в области надзора за соблюдением Конституции и исполнением законов Генеральной прокуратуры Российской Федерации, прокуратур субъектов Российской Федерации, прокуратур городов (районов) и иных специализированных прокуратур.

В компетенцию Генеральной прокуратуры РФ входит осуществление надзора за соблюдением Конституции РФ и исполнением законов федеральными министерствами, государственными комитетами, службами, иными федеральными органами исполнительной власти, органами контроля, их должностными лицами. 

Прокуратуры субъектов Российской Федерации осуществляют надзор за соблюдением Конституции РФ и исполнением законов представительными (законодательными) и исполнительными органами субъектов Российской Федерации, территориальными федеральными органами исполнительной власти, органами контроля, их должностными лицами. 

Прокуратуры городов (районов) осуществляют надзор за соблюдением Конституции РФ и исполнением законов органами местного самоуправления, городскими (районными) территориальными органами исполнительной власти, органами контроля, их должностными лицами, а также органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций. 

Специализированные прокуратуры осуществляют надзор в определенных сферах правовых отношений в пределах своей компетенции.

Вышестоящие прокуратуры вправе принимать на себя исполнение надзорных полномочий нижестоящих прокуратур. 

Практически важный вопрос: какое содержание вкладывается законодателем в понятие законов, надзор за исполнением которых призвана осуществлять прокуратура. От точности ответа на данный вопрос непосредственно зависят целенаправленность и профессиональная определенность надзорной деятельности прокуратуры.

Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» (ст. 1 и 21) устанавливает, что прокуратура осуществляет надзор за исполнением законов, действующих на территории Российской Федерации. 

В настоящее время действующие на территории Российской Федерации законы представляют двухуровневую систему, элементами которой выступают федеральные законы и законы субъектов Российской Федерации. В связи с этим предметом прокурорского надзора является исполнение как федеральных законов , так и законов субъектов Российской Федерации.

В системе законов, надзор за исполнением которых осуществляет прокуратура, первое место, безусловно, занимает Основной закон государства. В Конституции РФ содержатся нормы прямого действия, таким образом оказывается непосредственное регулятивное воздействие на общественные отношения, причем в первую очередь на общественные отношения, наиболее важные для жизнеспособности общества и государства. Неуклонное соблюдение Конституции Российской Федерации составляет фундамент законности. 

В систему действующих на территории Российской Федерации законов входят конституции и уставы субъектов Российской Федерации, которые не должны противоречить Конституции Российской Федерации. В них закрепляется правовой статус субъектов Российской Федерации, положения, характеризующие основы организации государственной власти и местного самоуправления; права, свободы и обязанности человека и гражданина; вопросы отношений государства и личности; порядок формирования и компетенции представительных (законодательных) и исполнительных органов власти субъектов Российской Федерации.

Подзаконные акты в большинстве случаев являются непременным элементом механизма исполнения законов. Общие положения законодательных актов в них получают конкретизацию, снабжаются рекомендациями, расширяющими представление правоприменительных органов об условиях исполнения законов. С их помощью достигается более глубокое и всестороннее уяснение смысла законов. Знать подзаконные акты прокурор, безусловно, обязан, но это не означает необходимости осуществления надзора за их исполнением: исполнение подзаконных актов – это предмет заботы органов исполнительной власти, контролирующих органов. У прокуратуры другие задачи. Подзаконные акты – это акты законоисполнительного характера. Не единичны случаи, когда в них допускается искажение смысла закона, вводятся нормы, не предусмотренные законодательными актами. Прокуратура, в силу своего государственно-правового статуса, обязана осуществлять надзор за законностью подзаконных актов, но не за их исполнением. 

 Характер прокурорского надзора определяется его задачами, назначением прокуратуры как органа, следящего за законностью и стремящегося к утверждению единообразного и точного исполнения законов всеми органами, организациями, должностными лицами на всей территории страны. Главным критерием оценки прокуратурой деятельности объектов надзора служит законность их действий и актов. Прокурор обязан фиксировать их отклонение от требований закона и ставить вопрос об устранении правонарушений, причин и условий, им способствующих. В поле зрения прокурора находится только та часть деятельности объектов надзора, которая урегулирована законом, связана с исполнением законов; прокурор не вправе подменять другие органы, его действия не должны касаться оперативно-хозяйственной деятельности.

Характер прокурорского надзора, как особого самостоятельного вида государственной деятельности указывает и на такой ограничитель, как отсутствие у прокурора административных полномочий. Выявив нарушения закона, их причины и способствующие им условия, прокурор ставит вопрос об их устранении перед тем органом или должностным лицом, в компетенцию которого входит осуществление соответствующих мер. Содержание конкретных мер и порядок их реализации определяются данным органом или лицом. Тем самым достигается цель, с одной стороны, сохранения в подобных ситуациях независимого положения прокурора, а с другой – обеспечения профессионального подхода к решению вопросов восстановления законности.

Полномочия 

прокурора 
Перечень полномочий прокурора по надзору за исполнением закона содержится в ст. 22 Федерального закона « О прокуратуре Российской Федерации », делятся они на три группы:

1) полномочия по выявлению нарушений закона, их причин и способствующих им условий;

2) полномочия по устранению нарушений закона;

3) полномочия по предупреждению нарушений закона.

Полномочия по выявлению нарушений закона, их причин и способствующих им условий обеспечивают установление фактических данных о событии правонарушения, способе его совершения, о лицах, ответственных за его совершение, причиненном ими вреде, о конкретных обстоятельствах, приведших к совершению правонарушения. В зависимости от источника информации, с помощью которой производится выявление правонарушений, различаются полномочия, ориентированные на получение требуемых сведений путем: непосредственного обнаружения прокурором фактов противоправных действий (бездействия) и незаконных правовых актов; истребования и изучения необходимых документов; получения информации от физических лиц; а также использования помощи специалистов.

Непосредственное обнаружение прокурором фактов противоправного поведения и незаконных правовых актов занимает существенное место в практике надзора за исполнением законов по многим его направлениям. Оно обеспечивается прежде всего правом прокурора на беспрепятственный вход на территорию и в помещения органов, надзор за исполнением законов которыми осуществляет прокурор. Никаких препятствий для реализации названного права не может и не должно создаваться. Для прохода на нужную территорию прокурору достаточно предъявить служебное удостоверение, однако не все лица (к ним относятся бизнесмены, руководящие работники некоторых федеральных органов исполнительной власти, банков, коммерческих структур) понимают это надлежащим образом. К прокурорам не применимы правила пропускного режима, требующие предварительного согласования визита представителя надзорной власти, заказа пропуска и др. 

Право беспрепятственного входа заключает в себе возможность попадания прокурора в нужное время и место к нужному лицу. Ведомственные, как и иные акты, ограничивающие право прокурора на беспрепятственный вход на поднадзорные ему объекты, должны незамедлительно опротестовываться соответствующими прокурорами. 

Информация, которую получает прокурор на объекте на основе своих непосредственных наблюдений, может характеризовать широкий круг вопросов обеспечения законности. 

Так, по состоянию средств техники безопасности на производстве может быть составлена исчерпывающая информация о соблюдении законодательства об охране труда. Обстановка производственных помещений нередко красноречиво свидетельствует об отношении руководителей коммерческих организаций к требованиям законодательства о качестве продукции. Складские помещения, площадки хранения комплектующих изделий, готовой продукции могут помочь составить представление о соблюдении законодательства об учетной дисциплине, о финансах и др.

Личные наблюдения прокурора, как правило, дополняются  документальными данными, которые прокурор имеет возможность получить благодаря предоставленному ему праву доступа к документам и материалам. Не случайно, право беспрепятственного входа на территории и в помещения поднадзорных органов и право доступа к материалам и документам предусмотрены в одном абзаце   ч. 1 ст. 22 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации». Работа прокурора с документами достаточно широка и объемна. В данном случае следует иметь в виду, что изучение документов и материалов на месте имеет такие преимущества, как: возможность получения необходимых пояснений, справок от работников проверяемой организации, возможность сопоставления данных, отраженных в документах, с фактическим положением дел. Наконец, немаловажное значение имеет элемент внезапности, который свойствен обращению прокурора к документам непосредственно на том объекте, где, по имеющейся информации, совершаются правонарушения. Ознакомление с документами может помочь прокурору установить конкретные факты нарушений закона и получить соответствующую доказательственную информацию, наметить пути, определить формы и способы получения недостающих данных.

Непосредственно на месте прокурор обычно знакомится с приказами по кадровым вопросам, решениями органов управления и руководителей коммерческих и некоммерческих организаций, актами проверок, проведенных контролирующими органами, ведомственными нормативными актами и др.

Истребование и изучение необходимых документов, материалов, статистических и иных сведений в известной мере перекликается с правом доступа прокурора к документам и материалам. Однако это самостоятельные полномочия прокурора. Общим для них является то, что в обоих случаях имеется в виду работа с документами. По всем другим признакам они существенно отличаются.

Первое отличие: совокупность документов, как правило, определяется в общем, неконкретизированном виде, поскольку прокурор не имеет данных о том, в каких конкретных документах содержится нужная ему информация. 

Второе отличие: прокурор обращается к руководителям и должностным лицам органов, организаций, учреждений, надзор за исполнением законов которыми он осуществляет, с требованием представления ему точно обозначенного перечня документов и материалов, с указанием их выходных данных, реквизитов и прочих индивидуализирующих признаков. 

В первой ситуации задачи носят поисковый характер: прокурору максимально оперативно требуется обнаружить и зафиксировать нужную информацию, и при этом предусмотреть меры по обеспечению сохранности соответствующей документации. 

Во второй ситуации сведения о конкретных документах, материалах в прокуратуре имеются, и путем их истребования решается задача  пополнения информационной базы прокурорской проверки недостающим компонентом. 

Ознакомление с документами непосредственно на месте, где они хранятся, по сравнению с истребованием документов и материалов в прокуратуру, при прочих равных условиях, характеризуется несомненно большим объемом работы. Ознакомление – этап, предшествующий истребованию прокурором документов и материалов. 

Что касается результатов, к которым способна привести реализация каждого из рассматриваемых полномочий, то здесь следует иметь в виду, что на основе выхода на место и осуществления там работы с документами прокурор может сразу раскрыть правонарушение, т.е. получить в полном объеме сведения, которые позволяют сделать вывод о наличии или об отсутствии факта нарушения закона, об обстоятельствах, способствовавших правонарушению, и др. 

Истребование документов обычно на такие результаты не рассчитано. Это важнейшая, необходимая, по-настоящему незаменимая, но тем не менее все-таки одна из форм деятельности прокурора, решаются с ее помощью задачи локального, ограниченного характера. 

И наконец, еще одно отличие: имеются в виду основания применения каждого из рассматриваемых полномочий. В первом случае – это необходимость оперативного получения нужной информации; обеспечено это может быть только работой прокурора непосредственно на объекте, где хранятся документы. Во втором случае основанием служит выполнение заданий, предусмотренных заблаговременно планами прокурорских проверок; каких-либо экстраординарных условий здесь не наблюдается.

По требованию прокурора ему должны быть представлены все документы, которые необходимы для выявления нарушений закона, их причин и способствующих им условий. Уклонение от представления прокурору документов под каким бы то ни было предлогом недопустимо. На практике тем не менее можно встретиться с фактами отказа направления прокурору документов, например, по той причине, что в них содержатся сведения, составляющие охраняемую законом тайну, чаще всего – государственную или коммерческую. Это незаконно. Наличие в документах сведений закрытого характера обусловливает обязанность прокурора соблюдать соответствующие правила работы с такими документами, но отнюдь не может рассматриваться как основание отклонения его требований.

Прежде всего надлежит иметь в виду, что правовой режим данных документов достаточно четко определен законодательными актами. В них содержится развернутая характеристика сведений, составляющих государственную или коммерческую тайну, определяется порядок доступа к ним различных категорий лиц, ответственность за нарушение правил работы с документами, содержащими государственную или коммерческую тайну.

Порядок доступа прокурора и правила работы с документами, содержащими государственную тайну, регламентирует Закон РФ     «О государственной тайне» от 21 июля 1993 г. (в редакции от 6 октября 1997 г.) Закон устанавливает исчерпывающий перечень сведений, составляющих государственную тайну: это сведения в военной области, области экономики, науки и техники, внешней политики, которые не подлежат разглашению. Особый режим этих сведений обусловлен интересами обеспечения обороны и безопасности государства. Доступ к ним лиц, осуществляющих прокурорский надзор, производится при наличии соответствующего допуска.

В отношении коммерческой тайны применяется иной принцип. Постановлением Правительства РФ «О перечне сведений, которые не могут составлять коммерческую тайну» от 5 декабря 1991 г. установлен перечень сведений, которые не могут составлять коммерческую тайну, не могут быть выведены из обычного оборота. К ним относятся: учредительные документы и уставы предприятий и организаций; регистрационные удостоверения, лицензии, патенты; отчетные данные о финансово-хозяйственной деятельности; документы о платежеспособности коммерческих структур, об уплате налогов, о численности и составе производственного персонала; сведения о нарушениях правил охраны окружающей среды, антимонопольного законодательства, законов об охране труда, о несоблюдении условий реализации продукции; сведения об участии должностных лиц в обществах, товариществах, других организациях, занимающихся предпринимательской деятельностью. 

Прокурору этих сведений в подавляющем большинстве случаев бывает достаточно для решения возникающих в надзорной практике вопросов. При истребовании документов, содержащих коммерческую тайну, конфликтных ситуаций не должно возникать, однако они имеют место. Причины неправомерного поведения должностных лиц, руководителей коммерческих и некоммерческих организаций в этой области коренятся главным образом в незнании правового порядка регулирования института коммерческой тайны либо его прямом игнорировании. Прокуроры на факты отказа в представлении документов по мотивам присутствия в них коммерческой тайны должны реагировать незамедлительно и принципиально как в случаях, когда сведения, выдаваемые за коммерческую тайну органами и лицами, к которым адресовано прокурорское обращение, признаками таковой не обладают, так и в случаях, когда они действительно подпадают под категорию сведений, содержащих коммерческую тайну. 

Документы, правом знакомиться с которыми прокурора наделяет закон: приказы и распоряжения, справки, докладные записки, акты проверок нижестоящих организаций, статистическую отчетность, материалы контролирующих органов, письма, заявления, жалобы и предложения граждан по вопросам, относящимся к компетенции того органа (организации), с материалами которого знакомится прокурор, и др.

Как правило, истребование документов осуществляется при разрешении конкретных материалов о нарушении законов. Вместе с тем в органах прокуратуры следует практиковать отслеживание показателей законности в определенных, наиболее актуальных в условиях конкретного места и времени правовых сферах, независимо от того, имеются ли конкретные сигналы о нарушениях закона или нет. Кроме того, согласно установки Генеральной прокуратуры РФ, прокуроры обязаны планомерно и постоянно проверять соответствие законам нормативных правовых актов представительных (законодательных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления. В связи с этим, естественно, требуется организация непрерывного поступления в прокуратуру всех издаваемых региональными органами государственной власти и местного самоуправления правовых актов.

С учетом роли прокуратуры как важнейшего звена государственной правоохраны, закон устанавливает, что статистическая и иная информация, справки, документы, их копии представляются по требованию прокурора безвозмездно (ст. 6 Федерального закона      «О прокуратуре Российской Федерации»). Какие-либо исключения из указанного права не допускаются. 

Получение информации от физических лиц обеспечивается правом прокурора вызывать должностных лиц и граждан для объяснений по поводу нарушений закона. Во-первых, те должностные лица и граждане, которые допустили нарушение закона, своими объяснениями дают возможность прокурору с большей полнотой, всесторонностью и объективностью подойти к оценке обстоятельств совершения противоправных деяний. Во-вторых, объяснения должностных лиц и граждан выступают предпочтительным и незаменимым видом источника информации, используемым во всех прокурорских проверках. В третьих, объяснение лица, совершившего правонарушение, есть средство защиты его интересов. 

Содержание вопросов, выясняемых в процессе получения объяснений должностных лиц и граждан, обусловливается уровнем их осведомленности о фактах нарушения законов. Как правило, более высокой бывает осведомленность у лиц, занимающих ответственные руководящие должности в коммерческих и некоммерческих организациях, а также недолжностных лиц, работающих в исполнительных органах государственной власти.

Вызываются обычно должностные лица и граждане в прокуратуру. Тактически это наиболее приемлемо, однако при определенных условиях положительные результаты может дать получение объяснений по месту работы опрашиваемого. Не следует допускать заочного получения объяснений (когда, например, текст присылается по почте либо передается прокурору иным способом, исключающим контакты прокурора и опрашиваемого), получения объяснения в квартире, где проживает опрашиваемый, и т.п. 

Использование помощи специалистов играет существенную роль в обеспечении высокого профессионального уровня работы прокурора. Прокуроров-«общенадзорников», как уже отмечалось, недобросовестные критики часто стремятся обвинить в дилетантизме, поверхностном отношении к решению связанных с надзорной практикой вопросов. Сталкиваясь с необходимостью решения широкого круга задач специального характера, прокуроры объективно поставлены в сложные условия: они не могут обладать глубокими познаниями во всех отраслях, которые требуются при разрешении многообразных ситуаций, свойственных их деятельности. Использование помощи специалистов является эффективным средством преодоления дефицита знаний, находящихся за пределами профессиональной подготовки прокуроров. Специалисты помогают прокурорам учитывать особенности различных видов социальной, экономической, культурной, технической, управленческой деятельности при решении задач, стоящих перед органами прокуратуры, способствуют достижению профессионально безупречных результатов работы прокуроров.

Основные формы участия специалистов в работе прокуроров: консультации для выяснения возникших вопросов; поручение руководителям и должностным лицам поднадзорных объектов проведения проверок и ревизий деятельности подконтрольных или подведомственных им организаций; участие специалистов при получении прокурором объяснений должностных лиц, отборе нужных документов. 

Полномочия прокурора по устранению нарушений закона представляют собой систему правовых средств, используемых прокурором для пресечения правонарушений, восстановления законности, ликвидации вызванных нарушениями закона негативных последствий. 

Одним из основных полномочий по устранению нарушений закона является  право опротестования  противоречащих закону правовых актов. (Прямое указание на наличие данного полномочия прокурора содержится еще в Указе Петра I «О должности генерал-прокурора» от 27 апреля 1722 г.)

Принесение протеста следует рассматривать не только как право, но и как  обязанность  прокурора. Во всех случаях выявления противоречащих закону правовых актов прокурор не должен уклоняться от реагирования на них.

По своему правовому содержанию протест прокурора означает требование об устранении имеющихся в правовом акте положений, противоречащих закону, о приведении акта в соответствие с действующим законодательством либо его отмене. Сфера применения протеста законом ограничена только правовыми актами, хотя по смыслу ст. 46 Конституции Российской Федерации в нее можно включить и действия (бездействие) органов и лиц, надзор за исполнением законов которыми производит прокуратура.

Правом принесения протеста наделены только прокурор и его заместитель. Помощники прокурора, прокуроры отделов могут осуществлять подготовку проекта протеста, но вносить его от своего имени они не вправе.

Опротестование правовых актов производится прокурорами строго в соответствии с их компетенцией: вышестоящий прокурор имеет право действовать в пределах компетенции нижестоящих прокуроров; нижестоящие прокуроры не могут пользоваться полномочиями вышестоящего прокурора ни при каких обстоятельствах. Протест приносится в орган, издавший незаконный правовой акт, либо в вышестоящий орган.

Наряду с правом опротестования противоречащих закону правовых актов, прокурор наделен правом обращения с требованием о признании таких актов недействующими в суд или в арбитражный суд. Направление прокурором заявления в суд обычно производится в тех случаях, когда у прокурора нет уверенности в объективном, беспристрастном рассмотрении его протеста органом, издавшим противоречащий закону акт.

Форма протеста письменная. Обязательными реквизитами протеста являются: точное название органа, в который приносится протест, наименование правового акта, который, по мнению прокурора, находится в противоречии с законом (если противоречат закону отдельные части акта – обязательно выделение их), конкретное перечисление, со ссылкой на соответствующие положения закона, оснований, которые свидетельствуют о противоречии опротестовываемого правового акта закону, четкое изложение требований прокурора с указанием правовых норм, регламентирующих процедуру принесения и рассмотрения протеста.

Эффективными средствами устранения нарушений закона являются возбуждение уголовного дела и производства об административном правонарушении. Уголовное дело возбуждается прокурором при наличии данных, указывающих на наличие в имеющихся у него материалах признаков состава преступления. Решение о возбуждении уголовного дела оформляется постановлением прокурора. Уголовное дело, возбужденное прокурором, направляется по подследственности органу расследования преступлений для производства дознания или предварительного следствия либо принимается к производству самим прокурором.

Производство об административном правонарушении прокурор возбуждает при наличии достаточных данных, подтверждающих совершение административного проступка. При этом в обязательном порядке проверяется отсутствие обстоятельств, препятствующих привлечению к административной ответственности в каждом конкретном случае, таких как: недостижение лицом шестнадцатилетнего возраста, истечение сроков, допускающих наложение дисциплинарного взыскания, наличие состоявшегося по тому же факту решения, и др. О возбуждении производства об административном правонарушении прокурор выносит постановление, которое направляется для исполнения соответствующему органу, в компетенцию которого входит применение мер административной ответственности.

Прокурор наделен правом требования привлечения лиц, нарушивших закон,  к иным видам ответственности – материальной, административной, дисциплинарной. Требование прокурора может быть оформлено как постановление, но, как правило, реализуется с помощью других актов прокурорского реагирования.

Полномочие прокурора, обеспечивающее решение задач устранения нарушений закона, а также  предупреждения правонарушений, – это право внесения  представления об устранении нарушений закона. Представление вносится в орган или должностному лицу, компетенция которого позволяет обеспечить принятие реальных мер по устранению нарушений закона, их причин и способствующих им условий.

Форма представления письменная. В представлении указываются: точное наименование органа или должностного лица, которому вносится представление; вид нарушений закона, по поводу которых применяется данная форма прокурорского реагирования; краткое, но веско аргументированное изложение установленных прокурором фактов нарушений закона и способствующих им обстоятельств; требования прокурора о принятии необходимых мер со ссылкой на правовые нормы, регламентирующие порядок внесения и рассмотрения представления. 

Содержащиеся в резолютивной части представления требования прокурора конкретно формулируются только в части принятия мер правового характера (о привлечении к дисциплинарной, материальной и иной ответственности лиц, допустивших нарушение законов, о содержании программ правового обучения должностных лиц, а также руководителей коммерческих и некоммерческих структур, действия которых сопряжены с применением правовых норм). Там, где речь идет о необходимости принятия мер технического, организационного, управленческого характера, прокурор может облекать их в конкретные требования только в том случае, если он располагает на этот счет компетентными заключениями специалистов. 

Правом внесения представления наделены прокурор и его заместитель.

Полномочия прокурора по предупреждению нарушений закона в «чистом виде» представлены правом прокурора объявлять предостережение о недопустимости нарушения закона. Вместе с тем необходимо иметь в виду, что определенный превентивный заряд несут в себе все без исключения полномочия прокурора, но именно предостережение включает предупреждение нарушений закона в качестве одной из своих главных задач, наряду с такой задачей, как устранение нарушений закона.

Предостережение о недопустимости нарушения закона объявляется прокурором при наличии явной угрозы нарушения закона должностным лицом. 

Форма предостережения письменная. В тексте документа указывается должностное лицо, которому объявляется предостережение, приводятся сведения о готовящихся противоправных деяниях, разъясняются последствия игнорирования предостережения, а также содержание ответственности за нарушение закона, о недопустимости которого предостерегается должностное лицо. Предостережение как акт прокурорского реагирования эффективно используется для предотвращения возможных нарушений закона, касающихся большого числа лиц, – задержек заработной платы, вовлечения рабочих в акции блокирования транспортных магистралей и др.

Организация 

работы по надзору

за исполнением 

законов
Действенность надзора за исполнением законов, эффективное использование представленных прокурору полномочий обеспечиваются надлежащей организацией работы прокурора на данном направлении надзорной деятельности, которая должна строиться таким образом, чтобы в поле зрения прокуратуры находились наиболее актуальные вопросы обеспечения законности. Надзор осуществляется на детально продуманной долговременной стратегии деятельности прокуратуры. Исходя из особенностей ситуации в стране в целом, в регионе, характеристики состояния законности выделяются актуальные направления работы прокурора по надзору за исполнением законов. В современных условиях особого внимания требует борьба с нарушениями законов в сфере экономики, которые отличаются высокой общественной опасностью, посягают на базисные экономические отношения. Причиняемый экономическими правонарушениями вред носит многосторонний характер, а материальный ущерб настолько велик, что несет в себе реальную угрозу не только экономической, но и национальной безопасности России. Правонарушения  в сфере экономики  являются мощнейшим катализатором практически всех нарушений законности.

Основные направления надзора в данной сфере – это надзор за исполнением: законов о приватизации; о внешнеэкономической деятельности; о земле; о собственности; о предпринимательской деятельности; банковского законодательства; налогового законодательства.

Организация работы в данной сфере предполагает учет и использование результатов других направлений деятельности органов прокуратуры. Надзор необходимо строить таким образом, чтобы достигалось планомерное воздействие на причины правонарушений, весь комплекс обстоятельств, приводящих к их совершению. Требования к лицам, осуществляющим «общий надзор», отличаются повышенной строгостью. Они должны обладать высокой общей и правовой культурой, иметь способность самостоятельно принимать решения в любой надзорной ситуации, быть коммуникабельными, уметь безукоризненно составлять прокурорско-надзорные документы.

В прокуратурах городов, районов осуществление надзора за исполнением законов возлагается на ведущих этот участок работы помощников прокурора (руководят заместители прокурора либо непосредственно стоящие во главе их прокуроры). В прокуратурах субъектов Российской Федерации, Генеральной прокуратуре РФ надзор за исполнением законов обеспечивается силами соответствующих отделов, входящих в состав подразделений по надзору за исполнением законов и законностью правовых актов.

Надлежащая организация работы прокурора по надзору за исполнением законов предполагает наличие высокого уровня ее  информационного обеспечения. Все постоянные источники информации должны быть взяты под непрерывный контроль. Накопление сведений о законодательстве, правонарушениях, их причинах и способствующих им условиях производится систематически и с максимальной полнотой.

Непременное условие эффективной организации прокурорского надзора – квалифицированно поставленная  аналитическая работа в органах прокуратуры. 

Планирование составляет неотъемлемую часть управления в органах прокуратуры. В Генеральной прокуратуре Российской Федерации планирование обеспечивается в соответствии с ее Регламентом, утвержденным приказом Генерального прокурора Российской Федерации от 11 декабря 1998 г. № 89, которым предусмотрено планирование ее работы на полугодие. Аналогичный подход приемлем и для прокуратур субъектов Российской Федерации. Общие принципы и порядок планирования имеют силу и для прокуратур городов и районов, хотя здесь планы обычно составляются на менее длительный срок. Задания по плану формируются на основе информации о состоянии законности на территории, на которую распространяется надзорная деятельность прокурора. 

Важно обеспечить правильные отношения прокуратуры с контролирующими органами, которые имеют более многочисленные штаты. Относительно узкая специализация, хорошая техническая оснащенность позволяют контролирующим органам оперативно отслеживать и фиксировать достаточно большой объем информации, представляющей интерес для прокуроров.

К числу ключевых элементов организационного обеспечения эффективного применения полномочий прокурора по надзору за исполнением законов относится работа по организации проведения конкретных  прокурорских проверок. На них замыкаются в конечном счете все действия организационного характера. Обеспечению результативности прокурорских проверок по существу подчинена вся организация работы прокуратуры на рассматриваемом направлении.

Проверки различаются по масштабу исследуемых вопросов, их содержанию, кругу проверяемых объектов, длительности охватываемых проверками периодов, степени сложности установления обстоятельств нарушений закона, их оценки и др. Ими может охватываться анализ практики исполнения законов по нескольким правовым сферам (налогового, земельного, таможенного, банковского законодательства и др.). Проверка может быть ограничена изучением вопросов исполнения законов каким-либо одним органом или организацией, но может распространяться на отдельные звенья той или иной системы органов, на систему органов в целом или даже нескольких их групп (Министерство РФ по налогам и сборам, Министерство имущественных отношений РФ, Министерство финансов РФ). Охватываемые прокурорскими проверками периоды, как правило, не превышают месячный срок.

Различаются проверки также в зависимости от исходных материалов, на основании которых принимается решение по их производству. 

В основном проводятся проверки текущего характера. Поводом для их проведения служит поступающая в прокуратуру информация о фактах нарушения закона. Содержится она в письмах, заявлениях и жалобах граждан, актах проверок, проведенных контролирующими органами, в сообщениях средств массовой информации, письмах руководителей коммерческих и некоммерческих организаций и др.

Другой вид проверок носит более масштабный характер, отражает своего рода  стратегическую линию в деятельности соответствующей прокуратуры. Эти проверки заранее планируются. Проводятся они, как правило, на основании результатов анализа статистических данных, обобщения имеющихся в прокуратуре сведений, материалов тематических проверок, осуществленных контролирующими органами. При этом учитываются особенности конкретной исторической ситуации.

Основные этапы проверки: подготовительный, собственно проверка, реализация материалов проверки. 

Подготовительный этап: предметное изучение нужного законодательства; предельно точное определение задач проверки, содержания необходимой информации, ее источников, средств получения анализа и оценки данных, состава лиц, включая специалистов, силами которых должно быть обеспечено ее производство. Все отражается в плане проверки. Существенную помощь в подготовке проверки и разработке обоснованного плана оказывает знание типичных нарушений законов, относящихся к соответствующей правовой сфере.

Собственно проверка (главный, ключевой этап) – получение массива информации, позволяющего обеспечить выявление фактов нарушений закона и соответственно создать условия для их последующего устранения. Решается это путем реализации предоставленных прокуратуре полномочий по выявлению нарушений закона, их причин и способствующих им условий. Необходимо использовать тактику прокурорского надзора, поскольку установление фактов нарушений закона часто протекает в ситуациях, характеризующихся отношениями противостояния сторон, по своей природе конфликтных. С помощью тактики надзорных действий определяется оптимальный путь получения достоверной информации в нужном объеме, обеспечиваются условия полноты реализации возможностей получения нужной информации, заложенных в различных видах полномочий прокурора.

Факты нарушений закона устанавливаются на основе оценки законности действий и актов субъектов правоприменения. В законе пределы допустимых действий определяются достаточно точно и конкретно через механизм распределения прав и обязанностей субъектов правоприменения, этим же целям служит фиксация в законе правовых последствий, мер ответственности при нарушении установленных запретов. Сложнее обстоит дело с определением соответствия законам правовых актов, издаваемых органами и должностными лицами, указанными в п.1 ст.21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации».

Изучение практики прокурорского надзора позволяет выделить большое количество признаков, показателей несоответствия правовых актов законам. Наиболее часто наблюдаются факты издания правовых актов на основании закона, регламентирующего иные, нежели отраженные в правовом акте, вопросы, о чем, в частности, свидетельствует отсутствие тех фактических обстоятельств, которые давали бы возможность применения данного закона. Это может происходить по причине незнания закона, но может являться средством обхода запретов, присвоения данным органом не принадлежащих ему полномочий.

Другая не менее распространенная разновидность несоответствия правовых актов закону – издание правового акта на основании или во исполнение признанного недействующим или утратившего силу закона. Причина заключается в недостаточной правовой подготовке субъекта правоприменения, хотя могут действовать и иные факторы. 

Противоречащим закону нередко является правовой акт, который принимается на основе закона, действительно регулирующего данный вид общественных отношений, но при этом допускается явное искажение смысла закона и обоснование заведомо неправомерного решения, фиксируемого в правовом акте. На несоответствие правового акта федеральному закону может указывать нарушение установленных законом процедурных требований, определяющих порядок принятия правовых актов (несоблюдение правил, формы, сроков издания правовых актов).

На этапе реализации материалов проверки происходит оценка полученных материалов и принятие решений о мерах, которые необходимо принять для устранения выявленных фактов нарушений закона, их причин и способствующих им условий. Решения прокурора реализуются в форме актов прокурорского реагирования – протеста, представления, постановления.

Данный этап органично связан с действиями по контролю за результативностью актов прокурорского реагирования. Без надлежащего контроля со стороны прокурора за исполнением принятых им мер акты прокурорского реагирования могут не достигать своих целей.

Прежде всего контролируется соблюдение установленного действующим законодательством порядка рассмотрения прокурорских документов. Расследование возбужденного постановлением прокурора уголовного дела производится в соответствии с уголовно-процессуальным законодательством; производство об административном правонарушении – по правилам административного законодательства; порядок рассмотрения протеста и представления прокурора регламентируется Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации».

В процессе контроля обращается внимание на сроки рассмотрения прокурорских документов, своевременность принятия по ним мер.

Сообщение о принятых мерах представляется прокурору в письменной форме. Сопоставление сведений, содержащихся в сообщении, с данными, которыми располагает прокуратура, позволяет в большинстве случаев вполне обоснованно составить мнение о реальности и достаточности мер, о принятии которых информируется прокурор. В сложных случаях практикуется проведение контрольной проверки. 

Основные задачи 

надзора прокуратуры

за исполнением законов 

При осуществлении работы по отдельным направлениям надзорной деятельности (за исполнением налогового законодательства, законодательства о земле, о собственности, внешнеэкономической деятельности, банковского законодательства и др.) принципиальное значение имеет точное определение задач и предмета надзора, что позволяет прокуратуре заниматься именно своим делом, избегать подмены других органов, в первую очередь контролирующих.

Примером может служить обобщенная практика надзора за исполнением земельного законодательства. Здесь типичные нарушения законов: незаконный отказ органов местного самоуправления, комитетов по земельным ресурсам и землеустройству в предоставлении земельных участков для ведения крестьянских (фермерских) хозяйств; утверждение противоречащих законодательству уставов сельскохозяйственных кооперативов и товариществ; фиктивное создание крестьянских (фермерских) хозяйств; самовольный захват земельных участков, незаконный перевод земель сельскохозяйственного назначения в другие категории земель, нарушение порядка оформления права собственности на землю и др.

Принцип обеспечения соблюдения верховенства Конституции и исполнения законов всегда был смыслом и главной целью надзорной деятельности прокуратуры. Ст. 1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» прямо указывает, что прокуратура Российской Федерации – единая централизованная система органов, осуществляющих от имени Российской Федерации надзор за соблюдением Конституции Российской Федерации и соблюдением законов на территории Российской Федерации. В Положении об управлениях Генеральной прокуратуры РФ в федеральных округах, утвержденном Генеральным прокурором РФ 25 июля 2000 г., одной из главных задач и направлением деятельности управлений признано обеспечение исполнения на территории федерального округа положений Конституции Российской Федерации в сфере государственного строительства и федерализма. В этих нормах заложена основная задача прокурора – обеспечение единой конституционной законности на территории всей Российской Федерации.

Органами прокуратуры начиная с 2000 года проводится широкомасштабная деятельность по приведению в соответствие с Конституцией РФ и федеральным законодательством – конституций, уставов и законов субъектов Российской Федерации, а также иных правовых нормативных актов регионального уровня. Прокуроры, нередко преодолевая серьезные противодействия местных властей, принесли тысячи протестов на противоречащие Конституции РФ и федеральным законам положения конституций, уставов и иных правовых актов, что позволило приблизиться к созданию единого правового поля страны. 

Однако названые успехи нельзя считать достаточными. В деле решения стратегической задачи укрепления правовых основ государственности прокурорские усилия не совсем соответствуют обстановке в обществе. Прокуроры «сняли только первый пласт» незаконного правотворчества (уставы и наиболее одиозные местные законы), но не сумели повсеместно добиться приведения в соответствие с Конституцией РФ нормативных правовых актов регионов.

Важной задачей является приведение в соответствие с федеральным законодательством договоров о разграничении предметов ведения и соглашений к ним Центра и субъектов Федерации. Большинство заключенных договоров не отвечают требованиям законности . Задача органов прокуратуры заключается не только в выявлении уже действующих незаконных правовых актов, но и в предупреждении прокурорскими средствами принятия новых актов, противоречащих Конституции и федеральным законам. Данная задача является сегодня первоочередной для прокуроров в деле укрепления государственности, принципов федерализма, отстаивания интересов государства, от имени которого они осуществляют свои надзорные функции.

В системе мер по осуществлению государственно-правовой реформы, обеспечению укрепления государства, правопорядка и единства законности особое значение имеет надзор за исполнением законов: «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации»; «О внесении изменений  и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»; «О порядке формирования Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации».

Названные законы направлены на реформирование законодательных основ организации государственной власти, обеспечение единства и укрепления законности в деятельности органов государственной власти  и органов местного самоуправления, обеспечение верховенства Конституции и федеральных законов, развитие конституционных принципов федерализма, предполагающих сочетание широких прав субъектов Федерации с неукоснительным соблюдением федеральных законов.

Указанные законы концептуально меняют направление развития федеративных отношений, вводя их в нормальное русло развития федерализма в России, упорядочивают деформированную вертикаль власти и ставят заслон децентрализации России.

Таким образом, надзор за соблюдением Конституции РФ и исполнением законов является ключевым, имеет универсальный характер и присутствует во всех сферах прокурорского надзора.

II.2. НАДЗОР ЗА СОБЛЮДЕНИЕМ ПРАВ И СВОБОД

ЧЕЛОВЕКА И ГРАЖДАНИНА
II.2.1. Предмет надзора и правовые полномочия прокурора

в сфере защиты прав и свобод человека и гражданина.

Действующая Конституция Российской Федерации в соответствии с общепризнанными положениями Всеобщей декларации прав человека закрепляет основные права и свободы человека и гражданина.

Предмет прокурорского надзора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина определен в ст. 26 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации». Применительно к деятельности прокурора района (города) в нем содержится два основных направления:

1) соблюдение прав и свобод человека и гражданина органами государственного управления и органами местного самоуправления, органами контроля, их должностными лицами, а также органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций;

2) соответствие Конституции РФ и законам правовых актов, издаваемых указанными органами и должностными лицами.

Важное концептуальное положение содержится в ч. 2 ст. 26 Федерального закона, согласно которой «органы прокуратуры не подменяют иные государственные органы и должностных лиц, которые осуществляют контроль за соблюдением прав и свобод человека и гражданина и не вмешиваются в оперативно-хозяйственную деятельность организаций».

В надзорной деятельности прокурор руководствуется конституционным принципом равенства всех перед законом, гарантированного государством равенства прав и свобод человека и гражданина независимо от пола, расы, национальности, языка, происхождения, имущественного и должностного положения, места жительства, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям, а также других обстоятельств (ст. 19 Конституции РФ).

Права и свободы человека и гражданина могут быть ограничены законом только в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства (ч. 3 ст. 55 Конституции РФ).

Прокурорский надзор охватывает весь комплекс прав и свобод граждан, установленных Конституцией Российской Федерации.          В теории конституционного права и международной правовой практике принято различать три группы прав и свобод человека и гражданина. 

К первой группе относятся личные права и свободы:

право на жизнь;

право на охрану достоинства личности государством;

право на свободу и неприкосновенность частной жизни, личную и семейную тайну;

право на защиту своей чести и доброго имени;

право на неприкосновенность жилища и др. 

Вторую группу составляют политические права и свободы граждан, обеспечивающие участие граждан в политической жизни общества, влияние граждан на формирование важнейших государственно-правовых институтов страны, это:

право на свободу мысли и слова;

свобода совести; 

право на объединение, включая право создавать профессиональные союзы для защиты своих интересов;

право собираться мирно, без оружия, проводить собрания, митинги и демонстрации, шествия и пикетирование;

право участвовать в управлении делами государства как непосредственно, так и через своих представителей;

избирательные права и др. 

Третью группу составляют социально-экономические права и свободы человека и гражданина:

право на свободное использование своих способностей и имущества для предпринимательской и иной незапрещенной экономической деятельности;

право частной собственности, включая право свободно распоряжаться своими способностями к труду, выбирать род деятельности и профессию;

право на социальное обеспечение;

право на охрану здоровья и медицинскую помощь и др. 

Соблюдение прав имеет важное значение для утверждения цивилизованных условий существования гражданского общества, обеспечения гарантий государственно-правовой защищенности личности.

В сферу надзора входит соблюдение прав и свобод четырех категорий физических лиц: граждан России, а также граждан, имеющих гражданство иностранного государства (двойное гражданство), иностранных граждан и лиц без гражданства. Названные категории лиц отличаются объемом предоставляемых им прав и свобод. В полном объеме ими пользуются граждане России. Несколько меньший диапазон прав у лиц с двойным гражданством, хотя наличие у гражданина Российской Федерации гражданства иностранного государства, согласно ст. 62 Конституции РФ, не умаляет его прав и свобод и не освобождает от обязанностей, вытекающих из российского гражданства. Исключения из этого правила могут быть предусмотрены только федеральным законом или международным договором Российской Федерации (например, федеральными законами «О прокуратуре Российской Федерации», «Об основах государственной службы Российской Федерации»). 

Иностранные граждане и лица без гражданства практически пользуются правами и свободами наравне с российскими гражданами за исключением некоторых видов прав, которые могут принадлежать гражданам Российской Федерации (например, право избирать и быть избранным в органы государственной власти и органы местного самоуправления, право поступления на государственную службу и т.п.). 

Конкретизация прав и свобод, существенные аспекты порядка их реализации нашли закрепление в ряде кодексов и иных федеральных законах, это:

Трудовой кодекс Российской Федерации;

Жилищный кодекс РСФСР;

федеральные законы:

«О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации»,

«О защите прав потребителей»,

«Об общественных объединениях»,

«О социальной защите граждан, подвергшихся воздействию радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС»,

«О ветеранах»,

«О психиатрической помощи и гарантиях прав граждан при ее оказании» и др. 

Объем правовых полномочий прокурора при осуществлении надзора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина в основной своей части идентичен полномочиям прокурора по надзору за исполнением законов. Для выявления нарушений прав человека и гражданина прокуроры используют предоставленные им законом возможности:

беспрепятственно входить в помещения и органы, указанные в п. 1 ст. 26 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»;

иметь доступ к 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 сведений, выделения специалистов, проведения проверок и ревизий;

получать объяснения от должностных лиц и граждан по поводу нарушений законов. 

В соответствии с Законом прокурор принимает меры по предупреждению и пресечению нарушений прав и свобод человека и гражданина. Это требование отражает особый характер данных нарушений, посягающих на самые важные социальные ценности – интересы человека. Обязанность принятия мер по пресечению нарушенных прав и свобод человека и гражданина указывает на необходимость оперативного реагирования прокурора на ставшие ему известными факты незаконных действий должностных лиц и иных лиц, органов государственной власти, местного самоуправления, руководителей и органов управления коммерческих и некоммерческих организаций. Меры профилактического характера направлены на устранение причин и условий, способствующих нарушениям прав граждан. По смыслу Закона, они должны применяться по каждому факту установленного прокурором нарушения. 

Меры по предупреждению нарушений также следует применять на основании обобщенных данных о состоянии законности в сфере соблюдения прав и свобод граждан в целом, по отдельным их видам и группам. 

Особого внимания при осуществлении прокурорского надзора заслуживают меры, направленные на преодоление правового нигилизма, обеспечение неотвратимости ответственности лиц, нарушивших права граждан, и в первую очередь органов местного самоуправления, представителей органов исполнительной власти, чьи действия (бездействие) часто составляют первооснову нарушений законов, регламентирующих права граждан.

Важное значение для обеспечения оптимальной организации работы прокурора имеет точное исполнение требований закона о недопустимости подмены прокуратурой государственных органов и должностных лиц, призванных осуществлять контроль за соблюдением прав и свобод человека и гражданина. При этом прокуроры должны опираться в своей деятельности на возможности контролирующих органов в части выявления и устранения нарушений прав и свобод граждан.

К законодательным актам, надзор за исполнением которых осуществляет прокурор, относятся также международные договоры Российской Федерации и акты, содержащие общепризнанные принципы и нормы международного права, являющиеся, согласно ст. 15 Конституции РФ, составной частью ее правовой системы и имеющие приоритетное значение в случаях расхождения с отечественным законодательством: 

Конвенция МОТ относительно дискриминации в области труда и занятий (1958 год);

Всеобщая декларация прав человека (1948 год);

Международный пакт о гражданских и политических правах (1966 год) и др. 

В условиях переходного периода и сложившейся практики правового регулирования указы Президента РФ часто выполняют роль законов. Их издание нередко связано с тем, что законодательные органы не обеспечивают оперативного принятия нужных обществу правовых актов, потому указы Президента РФ в известном смысле восполняют имеющиеся пробелы.

Работа прокурора в данной сфере должна строиться таким образом, чтобы, используя результаты надзорной деятельности на других направлениях, реально воздействовать на причины правонарушений и весь комплекс обстоятельств, приводящих к их совершению. 

Необходимо обеспечить точный учет поднадзорных объектов, которые в современных условиях постоянно изменяются (регистрируются, реорганизуются, прекращают свою деятельность). С этой целью ежемесячно накапливается банк данных о поднадзорных объектах, истребуются сведения о них от администраций местного самоуправления, регистрирующих органов, налоговых органов, банковских и иных структур. Такой учет ведется в специальном журнале «Объекты прокурорского (общего) надзора», а при наличии в прокуратуре компьютера сводный банк объектов надзора заносится в специальный раздел для постоянного использования и регулярного пополнения. С указанной целью прокуроры могут использовать справочно-информационные издания администрации района (города): телефонные справочники; списки предприятий, организаций, учреждений. 

С целью систематизации в специальных правовых компьютерных базах данных типа «Консультант-плюс», «Гарант», «Ваше право» системно размещается текущее законодательство, что кардинально упрощает процесс поиска необходимых актов. Базы данных многих районных (городских) прокуратур пока ограничиваются систематизацией определенных периодических изданий, в частности, газет «Российская газета», «Экономика и жизнь» и журналов «Собрание законодательства Российской Федерации», «Законность», «Российская юстиция». Поэтому целесообразно в районных (городских) прокуратурах вести систематический учет действующего законодательства. 

Условием правильной организации работы является надлежащее информационное обеспечение, позволяющее прокурору своевременно располагать оперативными данными о совершенных нарушениях прав граждан. 

Согласно требованиям п. 6 приказа Генерального прокурора РФ «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» от 22 мая 1996 г.   № 30, проверки исполнения законов проводятся на основании материалов о допущенных правонарушениях, требующих использования прокурорских полномочий, в первую очередь для защиты интересов, прав и гарантий групп населения, трудовых коллективов, репрессированных, малочисленных народов, граждан, нуждающихся в особой социальной и правовой охране (инвалиды, беженцы, пенсионеры и др.). 

В качестве повода для прокурорских проверок рассматриваются материалы уголовных, гражданских, арбитражных и административных дел, результаты анализа статистики, прокурорской и правоприменительной практики, а также другие материалы, содержащие достаточные данные о нарушениях прав граждан. Используются накопительные таблицы, аналитические схемы, учетные журналы, картотеки, ЭВМ.

К важным источникам информации о нарушениях прав и свобод человека и гражданина относятся: 

а) жалобы, заявления и иные обращения граждан и их объединений;

б) обращения должностных лиц органов государственной власти местного самоуправления и руководителей хозяйствующих субъектов;

в) акты органов местного самоуправления, руководителей коммерческих и некоммерческих организаций;

г) сведения средств массовой информации;

д) отчеты судов по форме № 1-АП (утвержден приказом министра юстиции РФ от 8 мая 1997г. № 19-01-57-97), которые составляются, исходя из судебной подведомственности отдельных категорий административных дел, определенной Кодексом РФ об административных правонарушениях, Таможенным кодексом РФ, другими законами. В отчете перечислены конкретные статьи о составах административных правонарушений, данные о количестве рассмотренных дел, числе лиц, подвергнутых конкретному виду административного взыскания, суммах штрафов, наложенных и взысканных. Данная форма отражает состояние законности по 13 видам дел: о распространении ложных сведений о кандидате; о нарушении прав граждан на ознакомление с избирательными списками, о нарушениях прав потребителей и иных правонарушениях. 

Определенные сведения о правонарушениях накапливаются в самой прокуратуре: проверочные материалы, акты прокурорского реагирования на выявленные нарушения закона; материалы уголовных дел, отказные материалы; информационно-аналитические справки и обобщения.

Организация работы по надзору за соблюдением прав и свобод человека и гражданина строится с расчетом на максимально полное обеспечение профилактической направленности надзорной практики. 

Действия прокурора по истребованию материалов, документов, статистической и иной информации облекаются в форму письменного документа, озаглавленного  «требование».  В этом документе излагается содержание требования, делается ссылка на статьи закона, регламентирующего полномочия прокурора, и содержится указание на обязательность его исполнения и предусмотренную законом ответственность за неисполнение.

Всю поступающую в прокуратуру из различных источников информацию о правонарушениях надлежит регулярно (ежемесячно, ежеквартально) анализировать и обобщать. По результатам составляются справки, в которых информацию о правонарушениях следует подразделять по определенным направлениям: а) типичные нарушения прав граждан; б) законность правовых актов; в) перечень поднадзорных объектов, где наиболее часто нарушаются права граждан;       г) социальные группы и слои населения, права которых не соблюдаются.

Разноплановый характер сфер и направлений надзора за соблюдением законов о правах граждан ставит перед прокурором важную задачу – содержательного планирования. Оперативный анализ фактического положения дел с исполнением законодательства является основой не только для правильного выбора объекта конкретной надзорной проверки, но также и для составления реально обоснованных мероприятий текущего (квартального) и перспективного планирования (полугодового, годового). 

Одним из важнейших направлений деятельности прокурора является проверка исполнения законов. 

Исходя из оценки ситуации, прокурор определяет, где, как и кому изучать те или иные материалы и документы, представляющие интерес для выяснения правовых вопросов. Не исключается передача материалов в ходе проверки для предстоящего исследования непосредственно специалистам, привлеченным для рассмотрения конкретных возникающих на практике вопросов.

Прокурорам надлежит принципиально реагировать на факты попыток ущемления права на беспрепятственный вход на территории и в помещения поднадзорных объектов. Во-первых, необходимо в каждом конкретном случае выявлять правовые акты, ограничивающие права прокуроров по этому вопросу, и своевременно опротестовывать их в установленном порядке, а во-вторых, четко фиксировать каждый случай противоправно чинимых препятствий (действий конкретных лиц) к входу работника прокуратуры на проверяемый объект (официальный вызов повесткой в прокуратуру соответствующих лиц, отобрание объяснений, составление в некоторых случаях акта с участием незаинересованных лиц), а также при наличии оснований – возбуждать производство об административном правонарушении либо уголовное дело. 
Прокурор вправе вызывать должностных лиц и граждан для объяснений по поводу нарушений законов. Исходя из конкретно складывающихся обстоятельств, прокурор избирает форму получения объяснения: письменную, устную. 

Итоги проведенных проверок находят отражение в аналитических документах: справках, обобщениях. Итоговый документ по результатам проверки составляется прокурорским работником, проводившим проверку. В справке излагаются все установленные факты, имеющие юридическое значение. В заключительной части формулируются предложения о принятии мер, направленных на устранение выявленных нарушений закона. 

Исходя из содержания ст. 27 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», на прокурора возложена прямая обязанность рассматривать и проверять заявления, жалобы и иные сообщения о нарушении прав и свобод граждан. Сообщения о нарушении прав и свобод человека и гражданина могут поступать как от лиц, чьи права нарушены, так и от иных лиц, а также от государственных органов и различных правозащитных организаций. Прокурор разъясняет пострадавшим порядок защиты их прав и свобод. Это необходимо прежде всего тогда, когда требуется личное обращение пострадавшего за защитой своих прав в соответствующий компетентный орган либо в суд. При этом разъясняются все альтернативные способы защиты нарушенных прав, конкретное содержание закона, которым регулируется этот вопрос. Кроме того, прокурор должен назвать конкретный орган, который правомочен восстановить нарушенные права и свободы либо разъяснить содержание закона, в соответствии с которым разрешается спор о восстановлении нарушенного права. Такое разъяснение он может адресовать не только пострадавшему, но и тому органу, должностному лицу, которые нарушили права и свободы конкретного гражданина.

Учитывая особый характер нарушений прав и свобод граждан, закон возлагает на прокурора обязанность принять меры по возмещению причиненного пострадавшим от беззакония ущерба. Эти меры достаточно разнообразны, наиболее эффективно предъявление прокурором иска в интересах пострадавших в суд или арбитражный суд.     В соответствии с ч. 4 ст. 27 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» прокурор вправе предъявить такой иск, если речь идет о защите интересов лиц, ограниченных в возможности самостоятельно отстаивать свое право в силу своего возраста, состояния здоровья, а также когда нарушения прав и свобод касаются значительного числа граждан либо нарушение приобрело особую общественную значимость. 

Определенную специфику имеет реагирование прокурора на нарушения прав человека и гражданина, имеющие характер административного правонарушения. Помимо права возбуждения производства по делу об административном правонарушении, прокурор в соответствии с ч. 3 ст. 27 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» может передать сообщение о правонарушении и материалы проверки в орган или должностному лицу, которые правомочны рассматривать дела об административных правонарушениях. Наделение прокурора данным полномочием продиктовано интересами оперативного и безотлагательного устранения нарушений прав и свобод граждан, поскольку во многих случаях их последствия имеют необратимый характер либо сопряжены с причинением страданий, душевного дискомфорта, разного рода ограничений, не совместимых с представлениями о нормальной жизни людей. 

Сообщения о правонарушениях передаются в день их поступления, материалы проверки – в день ее завершения. Особенностью организации прокурорского надзора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина является необходимость широкого внедрения в деятельность прокуроров принципа гласности. Если в других отраслях прокурорского надзора известная закрытость находящихся в производстве прокуратуры дел и материалов в большинстве случаев оправдана, то надзор за соблюдением прав и свобод человека и гражданина фактически никаких оснований для ограничения принципа гласности не дает. Более того, прокурор прямо заинтересован в том, чтобы результаты прокурорских проверок приобретали широкую огласку: от этого существенно возрастает профилактический эффект проверок. Реализация принципа гласности достигается привлечением к освещению результатов работы органов прокуратуры средств массовой информации, докладами прокуроров в трудовых коллективах, участием в обсуждении коллегиальными органами актов прокурорского реагирования и др.

Основные направления работы прокурора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина определяются конкретной ситуацией, сложившейся в районе, в городе. В соответствии с п. 101 приказа Генерального прокурора РФ «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» от 22 мая 1996 г. № 30 прокурорам предложено акцентировать внимание на защите закрепленных в Конституции Российской Федерации трудовых, имущественных, жилищных, экономических, избирательных и иных политических прав человека и гражданина. По мере изменения обстановки приоритеты могут меняться, что учитывается прокурором в практической деятельности. 

Вместе с тем правозащитная функция прокуратуры нуждается в корректировках. Обращаться гражданам непосредственно в суд мешает отнюдь не правозащитная деятельность прокуратуры. Мешает неразвитость, длительность и дороговизна судебной процедуры. Вместе с тем и здесь, применяя для защиты прав и свобод граждан прокурорские полномочия, следует чаще использовать судебную форму. Но делать это преимущественно для защиты инвалидов, подростков, престарелых либо общественного интереса. Стать в гражданском процессе «социальным адвокатом».

II.2.2. Надзор за соблюдением законодательства о свободе

выбора места жительства и передвижения.

Согласно ч. 1 ст. 27 Конституции Российской Федерации, каждый, кто законно находится на территории Российской Федерации, имеет право свободно передвигаться, выбирать место пребывания и жительства.

Данные права регулируются следующими законами:
«О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации» от 25 июня 1993 г.;

«О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию» от 15 августа 1996 г. (в редакции от 24 июня 1999г.).
Во исполнение названных законов изданы подзаконные акты, регламентирующие механизм реализации основных требований законодательства, в том числе:

а) указы Президента РФ:

«О мерах по введению иммиграционного контроля» от 16 декабря 1993 г.;

«О привлечении и использовании в Российской Федерации иностранной рабочей силы» от 16 декабря 1993 г.;

«О дополнительных мерах по упорядочению привлечения и использования в Российской Федерации иностранной рабочей силы» от 29 апреля 1994 г.;

б) постановления Правительства Российской Федерации:

«Об утверждении Положения об иммиграционном контроле» от 8 сентября 1994 г.;

«Об утверждении Правил регистрации и снятия граждан Российской Федерации с регистрационного учета по месту пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации и перечня должностных лиц, ответственных за регистрацию» от 17 июля   1995 г. (в редакции от 16 марта 2000 г.).

В решении коллегии Генеральной прокуратуры РФ от 23 сентября 1998 г. отмечались нарушения законов в рассматриваемой сфере, имевшие место в ряде регионов, и с учетом этого всем прокурорам предложено:

а) сосредоточить усилия на обеспечении надзора за законностью правовых актов субъектов Российской Федерации о праве граждан на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства;

б) своевременно и принципиально реагировать на нарушения прав граждан, на факты нецелевого использования федеральных бюджетных средств миграционными подразделениями; активно использовать предусмотренный законом механизм воздействия на нарушителей; при наличии оснований возбуждать уголовные дела, виновных привлекать к уголовной ответственности;

в) наладить четкое взаимодействие с федеральными и региональными миграционными службами, представительными и исполнительными органами государственной власти и местного самоуправления, общественными организациями; активно привлекать к проведению прокурорских проверок специалистов миграционных служб и Министерства финансов РФ;

г) комплексно анализировать состояние законности и эффективность прокурорского надзора на этом участке деятельности, результаты рассматривать на заседаниях коллегии, координационных совещаниях руководителей правоохранительных органов.

Основной источник информации о нарушениях законодательства: 

жалобы и заявления граждан о нарушении их прав, поступившие в прокуратуру, территориальные подразделения миграционных служб, паспортно-визовые подразделения МВД России; 

обобщения судебной практики;

статистические данные контролирующих органов; 

выступления и публикации в средствах массовой информации, органов социальной защиты и иные конкретные сигналы о правонарушениях.

Типичные правонарушения:

1) необоснованный (в нарушение ст. 8 Закона РФ «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации») отказ в регистрации граждан по месту их прибытия;

2) произвольное изменение установленных постановлением Правительства РФ от 17 июля 1995 г. (в редакции от 16 марта 2000 г.) № 713 правил регистрационного учета граждан, т.е. установление различного рода ограничений либо дополнительных условий (дактилоскопическое исследование), усложнение процедур решения вопросов; взимание не предусмотренных действующим законодательством платежей;

3) нарушение порядка и сроков рассмотрения жалоб, заявлений граждан и обращений депутатов органами паспортно-визовой службы МВД России;

4) применение штрафных санкций с нарушением требований закона.

В ряде регионов принимаются нормативные акты, не соответствующие Конституции Российской Федерации и действующим в этой области федеральным законам. Нарушаются и международные обязательства, принятые на себя Россией. Подразделения миграционных служб нередко принимают незаконные правовые акты, ограничивающие права мигрантов. Органы государственной власти субъектов Федерации и органы местного самоуправления зачастую неправомерно наделяют милицейские службы правом чинить искусственные препятствия гражданам, прибывающим в определенные местности. Имеют место факты хищений, злоупотреблений, получения взяток, нецелевого использования бюджетных средств. 

Прокурор с учетом конкретной правовой ситуации, сложившейся в регионе, намечает перечень вопросов, подлежащих выяснению. С этой целью предварительно анализируются: сведения о противоправных действиях (бездействии) должностных лиц органов государственной власти субъектов Федерации, паспортно-визовых подразделений органов внутренних дел, жилищных органов, органов социальной защиты и служб занятости; жалобы и заявления граждан; сообщения средств массовой информации; материалы судебных, налоговых, финансовых органов. 

В органах государственной власти субъектов Федерации особое внимание при проверке уделяется изучению законности правовых актов, относящихся к рассматриваемой сфере, и наступивших негативных последствий в случаях принятия противоправных актов; анализируется соблюдение законодательства, регламентирующего работу с жалобами и заявлениями граждан. 

С этой целью прокурор: знакомится с реестром дел в паспортно-визовом подразделении; изучает сведения, содержащиеся в журналах регистрации входящей и исходящей корреспонденции, журналах регистрации жалоб и заявлений; знакомится с решениями, принятыми по жалобам и заявлениям, и перепиской по ним; анализирует содержание исполнительных производств, отчетно-статистических документов и других материалов; затем выясняет, как ведется учет исполнительных документов, соответствуют ли закону принятые решения, не ущемляют ли они права лиц, желающих изменить место своего пребывания. 

II.2.3. Надзор за соблюдением конституционного права

граждан на объединение.

Право граждан на создание объединений, свобода деятельности общественных организаций, основные гарантии их обеспечения предусмотрены нормами международного права, международными договорами Российской Федерации, которые в соответствии со ст. 15 Конституции РФ являются составной частью ее правовой системы. 

Основные международные акты:

Всеобщая декларация прав человека от 10 декабря 1948 г.;

Международный пакт о гражданских и политических правах от 19 декабря 1966 г.;

Международный пакт об экономических, социальных и культурных правах от 16 декабря 1966 г.;

Декларация глав государств – участников СНГ о международных обязательствах в области прав человека и основных свобод от   24 сентября 1993 г.

Право граждан на объединение регулируется Конституцией Российской Федерации (ст. 13, 30, 56) и Федеральным законом       «Об общественных объединениях» от 19 мая 1995 г. (в редакции от   19 июля 1998 г.).

Особенности, связанные с созданием, деятельностью, реорганизацией или ликвидацией отдельных видов общественных объединений, регулируются:

Законом РФ «О защите прав потребителей» от 7 февраля 1992г. (в редакции от 17 декабря 1999 г.);
федеральными законами:

«О государственной поддержке молодежных и детских общественных объединений» от 28 июня 1995 г.,

«О благотворительной деятельности и благотворительных организациях» от 11 августа 1995 г.,

«О профессиональных союзах, их правах и гарантиях деятельности» от 12 января 1996 г.,

«О некоммерческих организациях» от 12 января 1996 г. (в редакции от 8 июля 1999 г.).

При организации и проведении проверок исполнения законов об общественных формированиях прокурор руководствуется указами Президента Российской Федерации «О мерах по усилению контроля за созданием и деятельностью общественных объединений» от 13 января 1993 г. и «О мерах по обеспечению согласованных действий органов государственной власти в борьбе с проявлениями фашизма и иных форм политического экстремизма в Российской Федерации» от 23 марта 1995 г.

Сведения о нарушениях права граждан на объединение, несоблюдении законов самими общественными формированиями (их руководителями) могут быть получены из: писем, заявлений, поступающих в органы прокуратуры от граждан, государственных и общественных организаций. Важный источник информации – материалы органов юстиции, которые производят регистрацию региональных и местных общественных объединений. Здесь ведется реестр зарегистрированных общественных организаций с указанием даты их создания и регистрации, юридического адреса, наименования и целей организации; имеются копии их уставов и других учредительных документов; материалы об отказе в государственной регистрации, сведения о результате рассмотрения в суде жалоб на эти решения органов юстиции.

Согласно ст. 38 Федерального закона «Об общественных объединениях» контроль за соответствием их деятельности уставным целям осуществляет орган юстиции, который зарегистрировал общественное объединение, где прокурор может получить сведения о фактах нарушений законов, выявленных в процессе осуществления контроля. В органах юстиции прокурорская проверка начинается с изучения данных о регистрации общественного объединения, его учредительных документов. В соответствии со ст. 21 Закона для регистрации общественного формирования подается заявление, подписанное членами его руководящего органа, с указанием места жительства каждого. К заявлению прилагаются:

устав организации в двух экземплярах;

выписка из протокола учредительного съезда (конференции) или общего собрания, содержащая сведения о создании общественного объединения, об утверждении его устава и о формировании руководящих и контрольно-ревизионных органов;

сведения об учредителях; 

документ об оплате регистрационного сбора;

документ о предоставлении юридического адреса общественному объединению;

протоколы учредительных съездов (конференций) или общих собраний структурных подразделений для международных, общероссийской и межрегиональных общественных организаций. 

При использовании общественным формированием личного имени гражданина или символики, защищенной законодательством Российской Федерации об охране интеллектуальной собственности или авторских прав, представляются документы, подтверждающие правомочия на их использование.

В ходе проверки как в органах юстиции, так и в самих общественных объединениях прокурору надлежит получить исчерпывающие ответы на следующие вопросы: 

1) своевременно ли были представлены документы для регистрации в трехмесячный срок со дня проведения учредительного съезда, конференции или общего собрания;

2) соблюден ли установленный законом срок (один месяц) рассмотрения заявления;

3) законно ли отказано в регистрации общественного объединения, если такой факт имел место, сообщено ли об этом письменно заявителю с объяснением причины отказа;

4) законно ли создано и действует общественное формирование;

5) не содержат ли устав и другие учредительные документы общественной организации нормы, противоречащие п. 5 ст. 13 Конституции РФ и федеральным законам;

6) не выходит ли общественное объединение в своей деятельности за пределы целей и задач, определенных его уставом (попытки присвоения функций законно избранных органов государственной власти и управления, занятие коммерческой деятельностью, принятие незаконных решений о выдаче их членам билетов с указанием прав на льготы и преимущества, а также принятие решений, направленных на ущемление прав граждан);

7) не принимает ли руководитель общественных формирований меры (издание письменных или устных приказов, инструкций), ущемляющие права и законные интересы его членов.

Прокурор в ходе проверки акцентирует внимание на следующих обстоятельствах:

а) осуществляют ли органы юстиции, регистрирующие общественные объединения, контроль за соответствием их деятельности уставным целям; 

б) обеспечивают ли финансовые органы контроль за источниками доходов общественных объединений, размерами получаемых ими средств и уплатой налогов; 

в) осуществляют ли надзор и контроль за выполнением общественными организациями существующих норм и стандартов экологические, пожарные, эпидемиологические и другие органы государственного надзора и контроля, законны ли меры, принятые этими органами по выявленным нарушениям;

г) соблюдается ли государственными органами, их должностными лицами и руководителями общественных объединений установленный законом порядок учета и разрешения жалоб и заявлений о нарушении прав граждан на объединение, свободы и законности деятельности общественных формирований, правомерны ли принятые по этим обращениям решения.

Особенно важно проверить: соответствуют ли законам издаваемые органами власти, их должностными лицами, руководителями общественных организаций правовые акты, касающиеся реализации права граждан на объединение.

Средства прокурорского реагирования в каждом конкретном случае определяются в зависимости от характера выявленных нарушений законности, степени их распространенности и тяжести последствий.

При наличии в межрегиональных, региональных и местных организациях нарушений Федерального закона «Об общественных объединениях» и в случаях совершения действий вопреки уставным целям прокурор субъекта Российской Федерации вправе поставить перед судом вопрос о приостановлении их деятельности.

В суд направляется заявление о ликвидации общественных объединений в случаях:

невыполнения общественными формированиями требований ст.16 указанного Закона;

виновного нарушения их действиями прав и свобод граждан;

неоднократных или грубых нарушений закона или иных правовых актов;

систематического осуществления общественными объединениями деятельности, противоречащей их уставным целям.

II.2.4. Надзор за соблюдением избирательных прав граждан.

Правовое регулирование сферы избирательных правоотношений осуществляется многоуровневой и достаточно сложной системой нормативных правовых актов, это:

1) Конституция Российской Федерации (ст. 3, 32, 55, 60, 71, 72, 81);

2) Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» от 19 сентября 1997 г. (в редакции от 10 июля 2001 г.);

3) Федеральный закон «Об обеспечении конституционных прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы местного самоуправления» от 26 ноября 1996 г. (в редакции от 22 июня 1998 г.);

4) федеральные законы «О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации» от            24 июня 1999г. (в редакции от 10 июля 2001 г.) и «О выборах Президента Российской Федерации» от 31 декабря 1999 г.;

5) федеральные законы «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» от 6 октября 1999 г. (в редакции от 8 февраля 2001 г.) и «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» от     28 августа 1995 г. (в редакции от 4 августа 2000 г.);

6) избирательное законодательство субъектов Российской Федерации, включающее конституции (уставы) субъектов Российской Федерации.

Учитываются также решения Конституционного Суда РФ и постановления Центральной избирательной комиссии РФ.

Нарушения избирательных прав граждан, как показывает практика прокурорского надзора, достаточно распространены, многообразны и допускаются на всех стадиях избирательного процесса: при составлении списков избирателей, при формировании избирательных комиссий, образовании избирательных округов и избирательных участков; имеют место также финансовые нарушения в ходе избирательной кампании, особенно на стадиях выдвижения и регистрации кандидатов, при проведении предвыборной агитации, при проведении голосования и подсчете голосов.

Особого внимания со стороны прокурора требует законотворческая деятельность законодательных органов власти субъектов Федерации, поскольку нарушения федерального избирательного законодательства зачастую содержатся в конституциях (уставах), законах субъектов Федерации (например, устанавливается ценз оседлости для реализации пассивного избирательного права).

К дополнительным источникам информации о нарушениях избирательных прав граждан, помимо традиционных, относятся: 

а) решения органов законодательной и исполнительной власти, касающиеся выборов (например, по вопросам формирования избирательных комиссий, о назначении повторных выборов и т. п.);

б) материалы, поступающие в избирательные комиссии при регистрации кандидатов; 

в) данные налоговых органов, заключения контрольно-ревизионных комиссий;

г) данные избирательных комиссий о нарушениях, допущенных в ходе проведения выборов.

Сведения о нарушениях избирательных прав граждан могут быть получены и непосредственно прокурором, например, во время его присутствия на заседаниях избирательной комиссии, органов государственной власти и местного самоуправления. Основанием для проведения проверки могут быть и обращения избирательных комиссий, располагающих данными о совершенных правонарушениях и преступлениях.

Применительно к основным проблемам обеспечения избирательных прав граждан можно выделить следующие направления проверок.

1. Проверка соблюдения избирательных прав граждан при назначении выборов.

Избирательная кампания начинается с момента официального опубликования решения о назначении даты выборов. Именно с этого момента граждане становятся участниками избирательного процесса и могут реализовать свои права. На стадии назначения выборов прокурору следует обратить внимание на два момента: субъект назначения выборов и сроки назначения, обеспечивая недопустимость уменьшения или увеличения срока полномочий действующих органов или депутатов за исключением случаев, установленных п. 7 ст. 66 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» от 19 сентября 1997 г.

2. Проверка исполнения законов о соблюдении избирательных прав граждан при формировании списков избирателей.

Основанием для включения гражданина Российской Федерации в список избирателей на конкретном избирательном участке является факт его постоянного или преимущественного проживания на территории этого участка. В случаях, предусмотренных федеральными конституционными законами и федеральными законами, таким основанием может стать факт временного проживания. Например, в соответствии со ст. 16 Федерального закона «О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации» граждане, признанные вынужденными переселенцами либо обратившиеся в Федеральную миграционную службу России или ее территориальные органы с ходатайством о признании их таковыми, при выборах депутатов указанного уровня обязательно включаются в списки избирателей по месту их временного проживания на основании соответствующих документов.

В списки избирателей по месту их временного пребывания должны включаться также иногородние студенты и аспиранты дневной формы обучения, больные, находящиеся на излечении в специализированных учреждениях (больницах, санаториях, пансионатах), и т.д.

Порядок и сроки составления списков избирателей, их передачи в участковые избирательные комиссии регулируются ст. 18 Закона от 19 сентября 1997 г. При наличии сигналов о правонарушениях прокурор проверяет законность принятых избиркомами решений, в том числе и соблюдение сроков их принятия, и воздействует на складывающуюся ситуацию, обязательно участвуя в судебном рассмотрении конкретных жалоб граждан.

3. Проверка соблюдения избирательных прав граждан при образовании избирательных округов, избирательных участков. 

4. Проверка соблюдения избирательных прав граждан при формировании избирательных комиссий.

5. Проверка соблюдения избирательных прав граждан при выдвижении кандидатов (списков кандидатов) и их регистрации.

6. Проверка соблюдения избирательных прав граждан в ходе финансирования выборов.

7. Проверка соблюдения избирательных прав граждан при проведении предвыборной агитации.

8. Проверка соблюдения избирательных прав граждан при проведении голосования и подсчете голосов.

II.2.5. Надзор за исполнением законодательства о средствах
массовой информации.

Право на информацию – одно из фундаментальных прав человека, которое обеспечивается деятельностью средств массовой информации. 

Регламентируется: Конституцией Российской Федерации        (ст. 29); 

Законом Российской Федерации «О средствах массовой информации» от 27 декабря 1991 г. (в редакции от 4 августа 2001 г.);

Федеральным законом «О рекламе» от 18 июля 1995 г. (в редакции от 18 июня 2001 г.);

Федеральным законом «О порядке освещения деятельности органов государственной власти в государственных средствах массовой информации» от 13 января 1995 г.;

Указом Президента Российской Федерации «О мерах по защите свободы массовой информации в Российской Федерации» от 5 декабря 1993 г.;

Указом Президента Российской Федерации «О дополнительных гарантиях прав граждан на информацию» от 31 декабря 1993 г. (в редакции от 1 сентября 2000 г.).

Сведения о нарушениях законодательства о средствах массовой информации, несоблюдении законов самими СМИ (их руководителями) могут быть получены из писем, заявлений, поступающих в органы прокуратуры от граждан, организаций, учреждений, из материалов проводимых надзорных проверок. Важным источником информации являются материалы государственных органов, осуществляющих регистрацию общероссийских, региональных и местных средств массовой информации: Государственного комитета Российской Федерации по печати, его региональных управлений, Федеральной службы России по телевидению и радиовещанию. В этих органах ведутся реестры зарегистрированных в соответствии с законом средств массовой информации (с указанием даты их учреждения и регистрации, юридического адреса редакции, целей и задач издания, его названия), а также реестры предприятий, получивших лицензии на полиграфическую деятельность, издательств и издающих организаций. Помимо реестра имеются копии учредительных документов и уставов, материалы об отказе в государственной регистрации (с указанием причин), сведения о результатах рассмотрения в судах жалоб на эти решения.
Нарушения законодательства о средствах массовой информации можно условно разделить на две группы: нарушения прав СМИ и журналистов; нарушения законодательства со стороны средств массовой информации и журналистов.

В регистрирующих органах проверку целесообразно начинать с изучения данных о регистрации СМИ, его учредительных документов. 

В ходе проверки прокурор изучает имеющуюся документацию о выдаче регистрирующим органом лицензии на издательскую и полиграфическую деятельность. В соответствии с Федеральным законом «О лицензировании отдельных видов деятельности» от 8 августа 2001г. на осуществление телевизионного вещания, радиовещания, издательскую и полиграфическую деятельность лицензия обязательна (ст. 17), причем выдана должна быть не менее чем на три года (ст. 8). При решении вопроса о выдаче лицензии ее соискатель обязан представить в соответствующий лицензирующий орган: заявление с указанием наименования и организационно-правовой формы юридического лица, места его нахождения; наименования банка и номера расчетного счета в банке; вида и срока деятельности; копию учредительных документов и копию свидетельства о государственной регистрации; справку о постановке лицензиата на учет в налоговом органе; документ, подтверждающий внесение платы за рассмотрение лицензирующим органом заявления соискателя лицензии (ст. 10). 

Изучая учредительные документы СМИ, прокурор выясняет: законно ли создано и действует рассматриваемое средство массовой информации; не содержит ли его устав норм, противоречащих Конституции РФ, иным федеральным законам; не выходит ли деятельность СМИ за пределы целей и задач, определенных уставом (занятие коммерческой деятельностью и т.д.).

В случае отказа в регистрации следует проверить, соблюдены ли требования ст. 13 Закона о СМИ, т.е. не произведен ли отказ в регистрации по надуманным основаниям. Кроме того, необходимо выяснить, не принималось ли руководителями СМИ мер, ущемляющих права и законные интересы членов редакции (издание письменных приказов, инструкций, положений и т.д.).

К наиболее распространенным нарушениям законодательства со стороны СМИ и журналистов относится унижение чести, достоинства и подрыв деловой репутации. Объективная сторона его содержит три признака:

1) сведения не соответствуют действительности;

2) сведения содержат информацию, порочащую честь и достоинство лица или подрывающую его деловую репутацию;

3) сведения распространены. 

Лицо, в отношении которого были распространены не соответствующие действительности сведения, порочащие его честь и достоинство или подрывающие его деловую репутацию, может осуществить защиту своих прав в порядке гражданского судопроизводства. На требование о защите чести, достоинства или деловой репутации сроки исковой давности не распространяются. Данная категория дел имеет специфику, которая заключается в том, что обязанность доказывания достоверности распространенных сведений возлагается на ответчика.

Прокуроры уделяют внимание исполнению Закона РФ «О рекламе». Нарушения рекламной деятельности СМИ могут выражаться:

в рекламировании алкогольной продукции;

отсутствии лицензии на рекламируемый вид деятельности;

превышении допустимого объема рекламы;

распространении запрещенной рекламы.

Чаще всего встречаются случаи нарушения установленного порядка распространения рекламы. 

Большую группу составляют нарушения законодательства со стороны СМИ, связанные с предвыборной агитацией. Зачастую встречаются отказы СМИ в публикации обязательных сообщений в нарушение ст. 35 Закона РФ «О средствах массовой информации», где перечислены виды сообщений, которые редакция должна опубликовать бесплатно и в установленный срок. 

Прокуроры также проверяют такие вопросы, как:

дублирование печатных изданий СМИ;

превышение заявленного тиража газет и журналов над действительным;

рост выпуска газет-однодневок, особенно во время проведения избирательных кампаний;

нарушение законодательства в части завышения использования печатной площади под рекламу;

учреждение СМИ через подставное лицо и получение свидетельства о регистрации либо лицензии на вещание;

уклонение от уплаты потиражного сбора или неправомерное получение льгот; 

уклонение от перерегистрации обманным путем;

создание искусственных помех, препятствующих уверенному приему радио- и телепрограмм (ст. 60).

Нарушение законодательства о средствах массовой информации влечет за собой уголовную, гражданско-правовую и административную ответственность. 

II.2.6. Надзор за соблюдением законодательства о правах

беженцев и вынужденных переселенцев.

Правоотношения в сфере вынужденной миграции регулируются федеральными законами «О беженцах» от 19 февраля 1993 г. (в редакции от 7 ноября 2000 г.) и      «О вынужденных переселенцах» от 19 февраля 1993 г. (в редакции от 7 августа 2000 г.).

В этих законах закреплены:

основные положения и определения, касающиеся рассматриваемых категорий граждан;

их права и обязанности, порядок признания их беженцами и вынужденными переселенцами;

обязанности органов государственной власти и управления, а также органов местного самоуправления в отношении этих граждан;

определения понятий «беженец» и «вынужденный переселенец».

Правовое положение органов миграционной службы и порядок осуществления иммиграционного контроля закреплены в Положении об иммиграционном контроле, утвержденном постановлением Правительства РФ от 8 сентября 1994 г.

Кроме того, в некоторых случаях, диктуемых конкретной ситуацией, прокурору надлежит обратиться к содержанию ведомственных нормативных актов, регламентирующих порядок реализации положений законов. 

Сведения о правонарушениях можно получить из устных и письменных обращений граждан, сообщений СМИ, а также в ходе проведения других проверок исполнения законов. Сведения о количестве лиц, прибывших на территорию района, об их расселении и трудоустройстве истребуются из органов государственной статистики (форма НБ – «беженцы» и приложения к ней).

В центрах занятости населения имеются данные о числе беженцев и вынужденных переселенцев, которые трудоустроены или признаны безработными. 

В органах социального обеспечения и народного образования формируется статистика о пенсионном и социальном обеспечении мигрантов, об определении их детей в дошкольные, общеобразовательные и другие учебные заведения.

Особое внимание прокурора должна привлекать информация о фактах противоправного отношения к мигрантам со стороны региональных органов государственной власти и управления, местного самоуправления и должностных лиц миграционной службы, в том числе о фактах неоказания ими помощи в расселении, трудоустройстве мигрантов, определении их детей в дошкольные и общеобразовательные учреждения, необоснованного отказа в выплате пособий, а также в признании их беженцами и вынужденными переселенцами.

Практика свидетельствует о широкой распространенности нарушений федерального законодательства, регулирующего миграцию населения. К наиболее типичным нарушениям данного законодательства относятся:

а) произвольное изменение установленного порядка регистрации вынужденных переселенцев, т.е. установление различных ограничений, усложнение процедур решения вопросов, взимание непредусмотренных платежей;

б) необоснованный отказ в регистрации граждан по месту их прибытия;

в) нецелевое использование выделенных бюджетных средств для обустройства мигрантов;

г) отсутствие контроля со стороны органов Федеральной миграционной службы России на местах за целевым расходованием средств, предназначенных для нужд беженцев, вынужденных переселенцев;

д) непринятие этими органами надлежащих мер для обеспечения исполнения подрядными организациями договоров на долевое участие в строительстве жилья для указанных выше категорий лиц;

е) необоснованный отказ в предоставлении статуса беженца либо вынужденного переселенца;

ж) необоснованное предоставление статуса беженца либо вынужденного переселенца;

з) изъятие местными администрациями для своих нужд жилой площади, сдающейся в эксплуатацию, предназначенной для нужд мигрантов;

и) необеспечение трудоустройства вынужденных переселенцев, неудовлетворительное взаимодействие миграционных служб и органов, призванных решать проблемы занятости населения;

к) нарушение порядка и сроков рассмотрения жалоб, заявлений и иных обращений граждан должностными лицами органов ФМС России.

В ходе проверок в органах государственной власти субъектов Федерации и в органах местного самоуправления прокурор изучает принятые за проверяемый период законы и иные нормативные акты (постановления, распоряжения, приказы), проверяет законность решений, принятых по жалобам и заявлениям граждан, проводит беседы и в случаях необходимости отбирает объяснения от соответствующих должностных лиц.

Проверки исполнения федеральных законов «О беженцах» и   «О вынужденных переселенцах» по специальным планам проводятся в следующих поднадзорных объектах:

в республиканских, краевых, областных и автономных миграционных службах (центрах);

в пунктах первичного приема беженцев и вынужденных переселенцев и в центрах временного размещения беженцев и вынужденных переселенцев миграционной службы;

на постах иммиграционного контроля в пунктах пропуска через государственную границу Российской Федерации, в морских и воздушных портах.

К мерам прокурорского реагирования на выявленные нарушения законов относятся протесты и обращения с заявлениями в суд о признании незаконными правовых актов органов субъектов Федерации и органов местного самоуправления по вопросам, определяющим порядок въезда граждан в отдельные регионы и постановки их на регистрационный учет (снятия с регистрационного учета).

II.2.7. Надзор за соблюдением прав граждан на свободу 

совести и вероисповедания.

Конституция Российской Федерации закрепляет свободу совести и вероисповедания, включая право исповедывать индивидуально или совместно с другими гражданами любую религию или не исповедывать никакой, свободно выбирать, иметь и распространять религиозные и иные убеждения и действовать в соответствии с ними (ст. 14, 19, 28, 29).

Правовое регулирование правоотношений, возникающих в данной сфере, на федеральном уровне осуществляется:

Федеральным законом «О свободе совести и о религиозных объединениях» от 26 сентября 1997 г. (в редакции от 26 марта 2000 г.);

постановлением Конституционного Суда Российской Федерации «По делу о проверке конституционности абзацев третьего и четвертого пункта 3 статьи 27 Федерального закона от 26 сентября 1997г. «О свободе совести и о религиозных объединениях» в связи с жалобами религиозного общества Свидетелей Иеговы в городе Ярославле и религиозного объединения «Христианская Церковь Прославления»» от 23 ноября 1999 г.

Наиболее повторяющиеся виды нарушений законодательства о свободе совести:
нарушения, связанные с регистрацией религиозных объединений в органах юстиции (необоснованный отказ в регистрации, пропуск срока регистрации и т.д.);

нарушения, совершенные в процессе осуществления деятельности религиозной организации: осуществление запрещенных для религиозных организаций видов деятельности; осуществление деятельности, не предусмотренной уставом религиозной организации;

действия, направленные на подрыв (насильственное изменение) основ конституционного строя и безопасности государства; 

принуждение к разрушению семьи; 

посягательство на личность, права и свободы граждан; 

нанесение установленного в соответствии с законом ущерба нравственности, здоровью граждан, в том числе использованием в связи с их религиозной деятельностью наркотических средств и психотропных веществ, гипноза, совершением развратных и иных противоправных действий; 

склонение к самоубийству или к отказу по религиозным мотивам от оказания медицинской помощи лицам, находящимся в опасном для жизни и здоровья состоянии; 

воспрепятствование получению обязательного образования; принуждение членов и последователей религиозного объединения и иных лиц к отчуждению принадлежащего им имущества в пользу религиозного объединения; 

воспрепятствование угрозой причинения вреда жизни, здоровью, имуществу, если есть опасность реального ее исполнения, или применением насильственного воздействия, другими противоправными действиями выходу гражданина из религиозного объединения; 

побуждение граждан к отказу от исполнения установленных законом гражданских обязанностей и совершению иных противоправных действий.

Контроль за соблюдением религиозными организациями уставов, целей и порядка их деятельности возложен законом на органы юстиции, зарегистрировавшие эти организации.

Сведения о нарушениях права граждан на свободу совести и вероисповедания могут быть получены из традиционных источников, к которым относятся письма и заявления граждан, государственных и общественных организаций, материалы судебной практики, публикации в средствах массовой информации. 

Важным дополнительным источником информации являются материалы:

органов юстиции, которые регистрируют религиозные организации и осуществляют контроль за соблюдением ими своих уставов относительно целей и порядка их деятельности; 

органов народного образования, выдающих лицензии на право осуществления образовательной деятельности учреждениям профессионального религиозного образования; 

налоговых органов, осуществляющих контроль за уплатой налогов при осуществлении религиозными организациями предпринимательской деятельности и создании собственных предприятий.

В ходе проверки прокурору следует получить исчерпывающие ответы на следующие вопросы:

1) представлены ли на регистрацию все установленные законом документы;

2) соблюден ли установленный законом срок (один месяц) рассмотрения заявления;

3) соблюден ли установленный законом трехмесячный срок для проведения государственной религиоведческой экспертизы;

4) законно ли отказано в регистрации религиозной организации, если таковой факт имел место, сообщено ли об этом письменно заявителю с указанием оснований отказа;

5) законно ли оставлено заявление о регистрации религиозной организации без рассмотрения, уведомлен ли об этом заявитель;

6) законно ли создана и действует религиозная организация;

7) не содержит ли устав и другие учредительные документы организации нормы, противоречащие п. 5 ст. 13 Конституции Российской Федерации и действующему законодательству;

8) не выходит ли религиозное объединение в своей деятельности за пределы целей и задач, определенных его уставом, не противоречит ли его деятельность уставным целям;

9) соблюдают ли религиозные организации, не имеющие документа, подтверждающего их существование на соответствующей территории на протяжении не менее пятнадцати лет, ограничения, предусмотренные п. 3 ст. 27 Федерального закона «О свободе совести и о религиозных объединениях» (запрет на проведение религиозных обрядов в лечебно-профилактических и больничных учреждениях, детских домах, домах-интернатах для престарелых и инвалидов, в учреждениях, исполняющих уголовные наказания в виде лишения свободы, на создание образовательных учреждений, на учреждение средств массовой информации и др.); 

10) не нарушает ли религиозное объединение своими действиями общественный порядок, не угрожает ли общественной безопасности;

11) не осуществляется ли религиозным объединением пропаганда войны, разжигание социальной, расовой, национальной или религиозной розни, человеконенавистничества;

12) не создаются ли религиозным объединением вооруженные формирования;

13) не побуждают ли религиозные объединения граждан к отказу от исполнения установленных законом гражданских обязанностей и совершению иных противоправных действий;

14) осуществляют ли органы юстиции, регистрирующие религиозные объединения, контроль за соблюдением ими положений устава, касающихся целей и порядка их деятельности;

15) соблюдается ли государственными органами, их должностными лицами установленный законом порядок учета и разрешения жалоб и заявлений (имеются в виду обращения граждан о нарушении их прав в связи с отношением к религии, о привлечении священнослужителей к ответственности за отказ от показаний по обстоятельствам, которые им стали известны на исповеди, о возложении на религиозные организации функций государственных органов и органов местного самоуправления, о вмешательстве в деятельность религиозных объединений); правомерны ли принятые по таким обращениям решения;

16) не осуществляется ли в учебных заведениях принудительное обучение религиозным дисциплинам лиц, исповедующих другую религию или не исповедующих никакой;

17) не запрещается ли совершение, по просьбе верующих, религиозных обрядов в воинских частях, лечебных учреждениях или, наоборот, не осуществляются ли такие обряды принудительно, против воли лиц, находящихся в этих учреждениях.

Особое внимание должно быть обращено на проверку соответствия законам нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации, касающихся права граждан на свободу совести и вероисповедания, так как согласно ст. 72 Конституции РФ защита прав и свобод человека и гражданина находится в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов. Поэтому законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации право граждан на свободу совести и вероисповедание может быть ограничено только в той мере, в какой это предусмотрено Конституцией РФ и федеральным законодательством.

Средства прокурорского реагирования в каждом конкретном случае определяются в зависимости от характера выявленных нарушений законности, степени их распространенности и тяжести последствий.

II.2.8. Надзор за соблюдением прав граждан на осуществле-

ние местного самоуправления.

Правовое регулирование сферы местного самоуправления характеризуется многоканальной регламентацией прав и обязанностей местных сообществ.

Основные принципы формирования и деятельности муниципальных образований закреплены в Конституции Российской Федерации, которая определяет местное самоуправление как одну из основ конституционного строя, гарантирует территориальную, организационную и финансовую самостоятельность местных сообществ (ст. 3, 12, 130 – 133) и возлагает на органы и должностные лица местной власти обязанность обеспечивать права и свободы граждан (ст. 18).

Федеральный закон «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» от 28 августа 1995 г.      (в редакции от 4 августа 2000 г.) регламентирует роль местного самоуправления в осуществлении народовластия и закрепляет государственные гарантии его самостоятельности.

Основные направления деятельности местных сообществ определяются также федеральными законами:

«Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» от 19 сентября 1997 г. (в редакции от 10 июля 2001 г.);

«О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации» от 25 сентября 1997 г. (в редакции от 27 декабря 2000 г.);

«О приватизации государственного имущества и об основах приватизации муниципального имущества в Российской Федерации» от 21 июля 1997 г. (в редакции от 5 августа 2000 г.);

«Об основах муниципальной службы в Российской Федерации» от 8 января 1998 г. (в редакции от 13 апреля 1999 г.)

В соответствии с Конституцией Российской Федерации (п. «н» ст. 72) деятельность местного самоуправления регламентируется законодательными актами субъектов Российской Федерации (избирательное законодательство, местные налоги и сборы, территориальное устройство, регистрация уставов муниципальных образований, наделение местных сообществ отдельными государственными полномочиями и др.). 

Нарушения законодательства, гарантирующего права граждан на осуществление местного самоуправления, носят распространенный характер. Наиболее часто встречающиеся нарушения связаны: а) с регулированием порядка проведения муниципальных выборов и местных референдумов; б) с обеспечением права населения самостоятельно определять структуру органов власти муниципальных образований и участвовать в установлении границ их территории, а также в сфере управления муниципальной собственностью и финансами.

Помимо традиционных источников информации (жалобы граждан, сообщения средств массовой информации, акты ревизий, статистика) в сфере деятельности местного самоуправления прокурорами используются некоторые дополнительные каналы о совершенных правонарушениях.

Это, во-первых, материалы ассоциаций (союзов) местного самоуправления. 

В настоящее время деятельность этих общественных формирований объединяет Конгресс муниципальных образований Российской Федерации (Москва). В его состав входит два общероссийских союза: Союз российских городов (г. Красногорск Московской области) и Российский союз местных властей (г. Краснодар). Кроме того, Конгресс объединяет шесть межрегиональных и 37 региональных ассоциаций (союзов) муниципальных образований, включая и две ассоциации закрытых администравно-территориальных образований (Минобороны России и Минатома России).

Налаживание прокурорами деловых контактов с этими общественными формированиями дает возможность получать объективную информацию о нарушениях законных прав граждан на осуществление местного самоуправления.

Другой важный источник информации – заключения Министерства юстиции РФ по результатам проверок законности правовых актов органов власти субъектов Российской Федерации. 

Применительно к основным проблемам обеспечения прав граждан на осуществление местного самоуправления можно выделить следующие основные направления надзорных проверок:

а) право граждан осуществлять местное самоуправление путем прямого волеизъявления, участия в референдумах и через избираемые ими органы;

б) право граждан самостоятельно определять структуру органов местного самоуправления; 

в) право граждан владеть, пользоваться и распоряжаться муниципальной собственностью.

Прокурорское реагирование по выявленным нарушениям закона, кроме обычных мер (принесения протестов, обращения с заявлениями в суд о незаконности нормативных правовых актов органов и должностных лиц местного самоуправления), включает оценку законодательных актов субъектов Российской Федерации.

Как показывает анализ конституций и уставов субъектов Российской Федерации, во многих случаях в них содержатся нормы, противоречащие Конституции Российской Федерации и федеральным законам. 

Следует принять во внимание, что в соответствии с постановлением Конституционного Суда Российской Федерации от 11 апреля 2000 г. № 6-П суд общей юрисдикции вправе по обращению прокурора признать закон субъекта Российской Федерации недействующим, т.е. не подлежащим применению, что влечет необходимость его приведения в соответствие с федеральным законом. Вопрос о признании законодательного акта субъекта Российской Федерации недействительным, согласно постановлению Конституционного Суда Российской Федерации от 16 июня 1998 г., может решаться судом после принятия Федерального конституционного закона «О судах общей юрисдикции Российской Федерации».

II.2.9. Надзор за соблюдением трудовых прав граждан.
Соблюдение

трудовых прав

работников

Основные нормативные правовые акты, направленные на защиту трудовых прав работников предприятий и организаций различных форм собственности:

Конституция Российской Федерации (ст. 37);

Трудовой кодекс Российской Федерации;

Федеральный закон «О профессиональных союзах, их правах и гарантиях деятельности» от 12 января 1996 г.; 

указы Президента РФ:

«О мерах по обеспечению своевременности выплаты заработной платы за счет бюджетов всех уровней, пенсий и иных социальных выплат» от 19 января 1996 г.;

«Об усилении контроля за использованием средств федерального бюджета, предназначенных для выплаты заработной платы» от 26 марта 1997 г.

Наиболее распространены следующие нарушения трудового законодательства: незаконные увольнения и переводы работников; длительные и постоянные задержки сроков выплаты заработной платы; нарушения установленного порядка ведения трудовых книжек; несоблюдение режима рабочего времени и времени отдыха; нарушения норм о трудовом договоре, о коллективных договорах и соглашениях.

Проверяя законность заключения трудовых договоров, прокурор выясняет: не требует ли администрация от поступающих на работу лиц документы, не предусмотренные законодательством; соблюдаются ли требования закона в части испытания при приеме на работу, сроки трудового договора и другие его условия; соответствует ли приказ о приеме на работу содержанию трудового договора, а запись в трудовой книжке – тексту приказа; объявляется ли приказ о приеме на работу работнику под расписку; не нарушаются ли права работников при приеме на материально ответственную работу и в случаях, когда является обязательным предварительный медицинский осмотр; соблюдается ли особый порядок приема на работу сезонных и временных работников; нет ли фактов отказа в приеме на работу беременным женщинам и женщинам, имеющим детей, а также лицам, освобожденным из мест лишения свободы, и некоторым другим категориям граждан по незаконным основаниям (ст. 56, 57, 64, 71, 213 Трудового кодекса РФ).

При проверке своевременности выплаты заработной платы на предприятиях и в организациях выясняется:

не отвлекаются ли руководителями предприятий и организаций денежные средства на цели, не связанные с производством;

не было ли фактов, когда при наличии значительной задолженности по заработной плате предназначенные для этого денежные средства направлялись на погашение кредитов, выдачу беспроцентных или льготных ссуд, приобретение не используемой в производстве импортной техники, личные нужды руководителей и т.п. 

При проверке законности изменения и прекращения трудовых договоров прокурор устанавливает:

имелись ли законные основания для увольнения работников или их перевода на другую работу;

не расторгались ли трудовые договоры по инициативе администрации без законных к тому оснований или с нарушением установленного порядка;

соблюдались ли дополнительные гарантии при увольнении выборных профсоюзных работников;

отвечают ли записи о причинах увольнения работников требованиям закона;

своевременно ли производится расчет при увольнении и выдаются ли трудовые книжки (ст. 66, 72 – 84, 140, 374 – 376 Трудового кодекса РФ).

При проверке законности применения дисциплинарных взысканий проверяется:

соблюдаются ли порядок и сроки наложения взыскания;

правомочным ли должностным лицом наложено взыскание и соответствует ли оно тяжести проступка;

не применялись ли взыскания, не предусмотренные законом;

не налагались ли за одно нарушение два и более взысканий;

во всех ли случаях объявляются виновным приказы о наложении взысканий (ст. 192, 193 Трудового кодекса РФ).

Выявляются нарушения законов по указанным выше вопросам путем ознакомления в отделе кадров предприятия, учреждения или организации с заявлениями работников, приказами и распоряжениями администрации (формы № Т-1, Т-5, Т-8); изучения записей в трудовых книжках, личных карточках и личных делах работников (форма Т-2), больничных листков и медицинских заключений, протоколов заседаний соответствующего выборного профсоюзного органа, собраний трудового коллектива, материалов о нарушениях трудовой дисциплины.

По бухгалтерским документам (ведомости на заработную плату, лицевые счета) устанавливаются сроки производства расчетов с уволенными, а по записям в книге учета – даты выдачи им трудовых книжек.

При проверке соблюдения законодательства о труде женщин и лиц с семейными обязанностями прокурор выясняет:

не привлекаются ли женщины к выполнению тяжелых работ и работ с вредными условиями труда;

соблюдаются ли гарантированные законом права об ограничении труда женщин на работах в ночное время и сверхурочных работах, о направлении их в командировки, о переводе на более легкую работу, об отпусках по беременности и родам;

не нарушаются ли гарантии при приеме на работу, о запрещении увольнения беременных женщин, а также женщин, имеющих детей в возрасте до трех лет либо являющихся одинокими матерями, воспитывающими ребенка в возрасте до 14 лет или ребенка-инвалида в возрасте до 18 лет;

предоставляются ли соответствующие гарантии и льготы лицам, воспитывающим детей без матери (ст. 253 – 264 Трудового кодек-     са РФ). 

В процессе проверки прокурор знакомится с приказами администрации о приеме женщин на работу и сопоставляет их со списком работ, где не допускается их труд. По табельному учету устанавливается, в каких сменах заняты беременные женщины, а также  женщины, имеющие детей в возрасте до трех лет.

Проверка исполнения законов о труде несовершеннолетних заключается в выяснении следующих вопросов:

соблюдение порядка приема на работу (достижение возраста, согласование с выборным профсоюзным органом, медицинский осмотр);

сокращение продолжительности рабочего времени;

запрещение труда на тяжелых работах и работах с вредными и опасными условиями;

запрещение привлекать к ночным и сверхурочным работам и к работам в выходные дни;

продолжительность, порядок и время предоставления отпусков;

правильность оплаты труда;

соблюдение дополнительных гарантий для работников моложе 18 лет при расторжении трудового договора (контракта);

предоставление гарантий и компенсаций работникам, обучающимся в вечерних (сменных) общеобразовательных учреждениях, а также в образовательных учреждениях начального и среднего профессионального образования; 

сокращение рабочего времени для обучающихся работников в этих образовательных учреждениях и предоставление им дополнительных отпусков (ст.92, 174 – 177, 265 – 272 Трудового кодекса РФ). 

С этой целью перед началом проверки из отдела кадров предприятия истребуется список работающих подростков с указанием даты и года рождения, даты приема на работу, места работы, профессии и специальности. При сопоставлении дат рождения и приема на работу устанавливается, соблюдены ли требования относительно возраста, с которого допускается прием на работу (ст. 63 Трудового кодек-       са РФ). Указанный список сличается со списком работ, на которых запрещается применение труда лиц моложе 18 лет. 

Непосредственно на рабочем месте с привлечением специалистов выясняется: не привлекаются ли подростки к переноске и передвижению тяжестей сверх предельных весовых норм. Проверка прохождения предварительного и периодического медицинского осмотров проводится по данным медсанчасти (медпункта) или по медицинскому заключению при личной карточке работника. По карточке проверяется и правильность предоставления отпуска (время, продолжительность). По ведомостям на заработную плату определяется правильность производимых подросткам доплат за сокращенное рабочее время.

Исполнение законов

о занятости населения

Прокурорский надзор за исполнением законов о трудовой занятости населения – одна из важных гарантий обеспечения конституционного права граждан на труд.

Основные законодательные акты, регулирующие правоотношения в сфере трудовой занятости населения: 

Конституция Российской Федерации (ст. 37);

Трудовой кодекс Российской Федерации (ч. 2 – 6 ст. 75, ст. 82, 178 – 181, 261, 269);

Закон РФ «О занятости населения в Российской Федерации» от 19 апреля 1991 г. (в редакции от 7 августа 2000 г.);

Федеральный закон «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации» от 24 ноября 1995 г. (в редакции от 8 августа        2001 г.).

Наиболее характерные нарушения законодательства:

а) нарушения законодательства о трудовой занятости со стороны работодателей, которые принимают на работу безработных без трудовых книжек либо с трудовой книжкой, но без внесения в нее записи о приеме на работу, а также нарушают установленный законом порядок высвобождения работников с предприятий, организаций, учреждений в связи с их ликвидацией и осуществлением мероприятий по сокращению численности или штата работников;

б) нарушения законодательства со стороны безработных: получение пособия обманным путем лицами, скрывающими, что они работают; представление в центры занятости справок о заработной плате с предыдущих мест работы с завышенными показателями. 

В ряде регионов государственные службы занятости населения и центров занятости населения не владеют достаточной информацией о массовом высвобождении граждан с производств, а также о наличии вакансий; располагая сведениями о незаконном получении пособий по безработице, работники центров занятости населения не обращаются с иском в суды об их взыскании, нарушают установленный порядок признания граждан безработными и правила выплаты пособий по безработице. 

В нарушение ст. 13 Закона РФ «Об основах налоговой системы в Российской Федерации» к плательщикам страховых взносов, нарушающим порядок их уплаты, не применяются финансовые санкции. 

При проверке исполнения законов о трудовой занятости на предприятиях прокурор выясняет следующие вопросы:

1) соблюдаются ли на предприятиях (в учреждениях и организациях) установленные Законом гарантии и компенсации работникам, связанные с расторжением трудового договора; гарантии государства в области занятости (ст. 178 – 181 Трудового кодекса РФ, ст. 12, 13 Закона РФ «О занятости населения в Российской Федерации»);

2) не было ли фактов необоснованного отказа в приеме на работу беременным женщинам и женщинам, имеющим детей, а также несовершеннолетним лицам (ст. 63, 64 Трудового кодекса РФ);

3) участвуют ли работодатели в обеспечении занятости населения (ст. 25, 26 Закона РФ «О занятости населения в Российской Федерации»).

В центрах (бюро) занятости населения проверяется:

1) разработаны ли целевые программы содействия занятости населения и запрашивается ли ежемесячно у работодателей информация о намечаемых структурных изменениях и возможном высвобождении работников, а также необходимая информация о наличии вакантных рабочих мест и для осуществления деятельности по профессиональной реабилитации и содействию занятости инвалидов;

2) соблюдается ли порядок определения размеров пособия по безработице;

3) соблюдается ли установленная Законом процедура регистрации граждан в качестве безработных.

Прокурор изучает подлинные документы и определяет законность и обоснованность принятых решений о присвоении гражданам статуса безработных либо об отказе в таковом; смотрит, надлежаще ли оформлены следующие документы: решение службы занятости о признании гражданина безработным; представление (форма № 3) о выдаче безработному пособия; решение службы занятости и приказ о выплате пособия; уведомление о принятом решении в банк и вышестоящую службу занятости.

 В целях обеспечения полноты проверки прокурор изучает поступившие главам администрации, в органы образования, в учреждения социальной защиты населения жалобы и заявления граждан на действия должностных лиц, связанные с невыполнением требований Закона, и оценивает законность принятых по ним решений. 

В ходе проверки прокурор также обращает внимание на следующие вопросы:

1) как территориальные службы занятости формируют систему профессионального обучения высвобождаемых работников и незанятого населения, координируют деятельность районных, межрайонных центров занятости, оказывают им необходимую организационно-методическую и финансовую помощь;

2) заключаются ли договоры с учебными заведениями и предприятиями на обучение граждан;

3) созданы ли временные учебные пункты, школы, учебно-производственные мастерские и участки, рабочие места, сориентированные прежде всего на социально незащищенных граждан.

Необходимую для прокурора информацию о формировании фонда занятости и его распределении можно получить в территориальном учреждении Банка России (отчет формы № I-Т (трудоустройство) – раздел VII.

В органах государственной статистики имеются данные об использовании трудовых ресурсов и состоянии рынка рабочей силы (отчеты формы I-ТВ «Отчет по труду и прогноз о высвобождении работников» и формы I-НВ «Потери рабочего времени»).

По окончании проверки прокурор принимает меры реагирования. Если выявленные нарушения закона связаны с принятием незаконных правовых актов Федеральной государственной службой занятости, другими федеральными министерствами и ведомствами, прокурор обязан информировать об этом Генеральную прокуратуру РФ.

Соблюдение законов об охране труда
Вопросы охраны труда работников регулируются следующими основными нормативными правовыми актами: 

Конституцией Российской Федерации (ст.37);

Трудовым кодексом РФ (главы 33 – 36); 

Федеральным законом «Об основах охраны труда в Российской Федерации» от 17 июля 1999 г.; 

Законом РФ «О коллективных договорах и соглашениях» от       11 марта 1992 г. (в редакции от 1 мая 1999 г.); 

постановлением Правительства РФ «О государственном надзоре и контроле за соблюдением законодательства Российской Федерации о труде и охране труда» от 9 сентября 1999 г. (в редакции от  19 августа 2000 г.); 

Положением о расследовании и учете несчастных случаев на производстве, утвержденным постановлением Правительства Российской Федерации от 11 марта 1999 г. (в редакции от 4 мая 2000 г.); 

постановлением Правительства РФ «О нормативных правовых актах, содержащих государственные нормативные требования охраны труда» от 23 мая 2000 г.; 

Положением о Федеральной инспекции труда, утвержденным постановлением Правительства Российской Федерации от 28 января 2000 г.;

Положением о расследовании и учете профессиональных заболеваний, утвержденным постановлением Правительства РФ от 15 декабря 2000 г.

Органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации на основе федеральных нормативных правовых актов, содержащих требования по охране труда, разрабатывают и утверждают соответствующие нормативные правовые акты по охране труда. 

Профессиональные союзы в лице соответствующих органов имеют право принимать участие в разработке и согласовании нормативных правовых актов по охране труда.

Осуществляя надзор за исполнением законов, прокуроры руководствуются приказом Генерального прокурора РФ «Об организации надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» от 22 мая 1996 г. № 30: «При проверках на предприятиях и в организациях анализировать выполнение работодателями обязанностей по созданию работникам безопасных условий труда» (п. 10.1) и указанием «Об усилении прокурорского надзора за исполнением законодательства об охране труда на предприятиях и в организациях всех форм собственности» от 6 июля 2000 г. № 107/7: «Обеспечить своевременную и тщательную проверку каждого случая производственного травматизма на предприятиях и в организациях независимо от форм собственности».

При проверке прокурор обращает внимание на следующие основные вопросы:

1) разработаны ли на предприятии меры, направленные на обеспечение здоровых и безопасных условий труда, включены ли конкретные вопросы охраны труда в коллективный договор; как осуществляется контроль за их реализацией; какие меры и по чьей вине не приняты;

2) соблюдаются ли работодателями нормативные требования, направленные на предотвращение несчастных случаев на производстве, в том числе своевременность проведения инструктажей по вопросам техники безопасности, производственной санитарии и других правил; обеспечиваются ли соответствующие категории работников специальной одеждой и другими средствами индивидуальной защиты; проводятся ли в необходимых случаях обязательные предварительные и периодические медицинские осмотры работников;

3) используются ли по прямому назначению средства и материалы, выделенные для проведения мероприятий по охране труда, не было ли случаев расходования этих средств на другие цели;

4) выполняются ли работодателями требования закона по сокращению и ликвидации профессий с тяжелыми и вредными условиями труда, устранению запыленности и загазованности производственных помещений, шума и вибрации, по предупреждению заболеваний на производстве;

5) не нарушаются ли нормы об охране труда женщин и несовершеннолетних; а также действующие на предприятиях правила и инструкции по охране труда и технике безопасности, производственной санитарии, по гигиене труда и противопожарной безопасности;

6) каково состояние производственного травматизма на предприятии, его уровень и динамика; расследовались ли работодателем причины несчастных случаев, какие меры приняты по их устранению.

Анализируя состояние производственного травматизма, прокурор изучает: 

годовые статистические отчеты территориальных органов Государственного комитета РФ по статистике о производственном травматизме (форма № 7 – «Сведения о травматизме на производстве и профессиональных заболеваниях» с указаниями по заполнению – введена постановлением Госкомстата России «Об утверждении статистического инструментария для организации статистического наблюдения на 2001 год» от 20 октября 2000 г.);

отчеты предприятий и приложения к отчетам, содержащие анализ причин несчастных случаев на производстве;

материалы проверок, проводившихся вышестоящими органами управления юридического лица;

акты проверок соблюдения коллективного договора о фактическом выполнении указанных в нем мероприятий по охране труда;

материалы проверок государственных инспекторов труда и государственных инспекторов по охране труда;

предписания соответствующих государственных надзорно-контрольных органов об устранении допущенных нарушений и недостатков, а также документы работодателя об их исполнении.

Особое внимание при проверке обращается на соблюдение установленного постановлением Правительства РФ «Об утверждении Положения о расследовании и учете несчастных случаев на производстве» от 11 марта 1999 г. № 279 (в редакции от 24 мая 2000 г.) порядка учета несчастных случаев на производстве. С этой целью изучаются: акты по форме Н-I; сведения о нетрудоспособности; записи в журналах здравпунктов предприятий; данные травматологических пунктов; данные из журналов регистрации групповых, тяжелых, несчастных случаев на производстве со смертельным исходом. 

На выявленные нарушения закона прокурор реагирует путем:

 а) предъявления соответствующих регрессных исков о возмещении ущерба, причиненного предприятию выплатой определенных сумм рабочим и служащим в связи с увечьем или иным повреждением здоровья;

 б) возбуждения уголовного дела или производства об административном правонарушении, внесения представления или других актов.

Исполнение

законов

о забастовках

Согласно ч. 4 ст. 37 Конституции Российской Федерации: «Признается право на индивидуальные и коллективные трудовые споры с использованием установленных федеральным законом способов их разрешения, включая право на забастовку».

К числу основных нормативных правовых актов, направленных на разрешение коллективных трудовых споров работников предприятий и организаций различных форм собственности, относятся:

Трудовой кодекс Российской Федерации (глава 61 «Рассмотрение коллективных трудовых споров», ст. 398 – 418);

Федеральный закон «О порядке разрешения коллективных трудовых споров» от 23 ноября 1995 г. (в редакции от 6 ноября 2001 г.):

«Коллективный трудовой спор – неурегулированные разногласия между работниками и работодателями по поводу установления и изменения условий труда (включая заработную плату), изменения и выполнения коллективных договоров, соглашений по вопросам социально-трудовых отношений» (п. 1 ст. 2 Закона).

Забастовка – это временный добровольный отказ работников от выполнения трудовых обязанностей (полностью или частично) в целях разрешения коллективного трудового спора (п.6 ст.2 Закона).

Коллективные трудовые споры возникают лишь после процедуры урегулирования самими сторонами разногласий. В качестве сторон такого разногласия выступают:

1) представители работников – органы профессиональных союзов и их объединений, уполномоченные на представительство в соответствии с уставными документами, или органы общественной самодеятельности, образованные на собрании (конференции) работников организации, филиала, представительства, – забастовочные (стачечные) комитеты;

2) представители работодателя – руководители организаций или другие уполномоченные в соответствии с уставом организации, иными правовыми актами лица, полномочные органы объединений работодателей, иные уполномоченные работодателями органы.

Порядок разрешения коллективного трудового спора состоит из следующих этапов: рассмотрение его примирительной комиссией, разрешение его с участием посредника и (или) в трудовом арбитраже (п. 1 ст. 5 Закона от 23 ноября 1995 г.). На практике коллективные споры, как правило, разрешаются примирительными процедурами.

Право на забастовку возникает тогда, когда примирительные процедуры не привели к разрешению коллективного трудового спора либо руководитель уклоняется от примирительных процедур, не выполняет соглашение, достигнутое в ходе разрешения коллективного трудового спора. В этих случаях работники могут также использовать собрания, митинги, демонстрации, пикетирование.

Решение об объявлении забастовки принимается собранием (конференцией) работников организации, филиала, представительства или профсоюзной организацией, объединением профсоюзов. 

Забастовка при наличии коллективного трудового спора является незаконной:

а) если она была объявлена без учета сроков, процедур и требований, предусмотренных Федеральным законом от 23 ноября 1995 г.;

б) если она создает реальную угрозу основам конституционного строя и здоровью других лиц (ст. 55 Конституции РФ);

в) если ее проводят работники Вооруженных Сил РФ, правоохранительных органов, органов Федеральной службы безопасности и при этом создается угроза обороне страны и безопасности государства.

Решение о признании забастовки незаконной принимается верховными судами республик, краевыми, областными судами, судами городов федерального значения Москвы и Санкт-Петербурга, автономной области, автономных округов по заявлению работодателя или прокурора. 

При проверке законности порядка разрешения коллективного трудового спора прокурор устанавливает:

1) выдвигались ли требования работников организации, филиала, представительства на собрании (конференции) работников большинством голосов; были ли избраны полномочные представители работников  для участия  в разрешении коллективного трудового спора (п. 2 ст. 3 Закона);

2) не препятствовала ли администрация проведению собрания (конференции) по выдвижению требований работников (п. 4 ст. 3 Закона);

3) направлялись ли требования работников в письменной форме работодателю (п. 6 ст. 3 Закона);

4) соблюдались ли порядок и сроки рассмотрения требований работников предприятия, организации, учреждения работодателем  (ст. 4 Закона);

5) отвечают ли требованиям закона проводившиеся в ходе коллективного трудового спора примирительные процедуры (ст. 5 – 8 Закона);

6) соблюдались ли права работников Службы по урегулированию коллективных трудовых споров на всех этапах разрешения трудового конфликта ( п. 2 ст. 7, п. 2 ст. 11, п. 6 ст. 14, п. 3 ст. 15 Закона).

При проверке законности осуществления права на забастовку выясняется следующее: 

а) соблюдались ли порядок и сроки объявления забастовки; 

б) отвечают ли требованиям закона полномочия органа, возглавляющего забастовку, – забастовочного (стачечного) комитета или соответствующего органа профсоюза; 

в) соблюдались ли сторонами, участвующими в забастовке, обязанности, установленные законом; 

г) не проводились ли незаконные забастовки; 

д) не применялись ли к работникам в связи с проведением забастовки дисциплинарные взыскания за нарушения трудовой дисциплины (кроме фактов ответственности работников за незаконные забастовки); 

е) не проводились ли увольнения по инициативе работодателя работников в связи с коллективным трудовым спором и объявлением забастовки, а также ликвидация или реорганизация организации, филиала, представительства (ст. 13 – 19 Закона).
Выявляются нарушения законов путем ознакомления с материалами по урегулированию коллективных трудовых споров, находящимися как непосредственно на предприятии, так и в территориальных органах Министерства труда и социального развития РФ.

Акты прокурорского реагирования применяются прокурорами в основном:

на решения органов общественной самодеятельности, образованных на собрании (конференции) работников предприятия – забастовочного (стачечного) комитета или профсоюзной организации, объединения профсоюзов, о проведении незаконной забастовки;

на незаконные приказы работодателя об увольнении работников в связи с коллективным трудовым спором и объявлением забастовки, а также на незаконные приказы о ликвидации или реорганизации организации, филиала, представительства в процессе урегулирования коллективного трудового спора;

на незаконные приказы о дисциплинарных взысканиях, применявшихся к работникам, в связи с проведением забастовки. 

II.2.10. Надзор за исполнением законодательства о защите

прав потребителей.
Правовые отношения в области защиты прав потребителей регулируются: 

Гражданским кодексом Российской Федерации; 

Законом РФ «О защите прав потребителей» от 7 февраля 1992г. (в редакции от 17 декабря 1999 г.); 

Федеральным законом «О качестве и безопасности пищевых продуктов» от 2 января 2000 г. и принимаемыми в соответствии с законами иными правовыми актами.

В УК РФ предусмотрены следующие составы преступлений за нарушения законных прав потребителей: незаконное использование товарного знака (ст. 180); обман потребителей (ст. 200); производство, хранение, перевозка либо сбыт товаров, выполнение работ или оказание услуг, не отвечающих требованиям безопасности (ст. 238).

Государственную и общественную защиту прав потребителей осуществляют:

1) Государственный антимонопольный комитет России (его территориальные органы);

2) Государственный комитет РФ по стандартизации и метрологии; 

3) Министерство здравоохранения РФ; 

4) Министерство природных ресурсов РФ (и их территориальные органы);

5) Государственная инспекция по торговле, качеству товаров и защите прав потребителей и ее территориальные органы;

6) органы местного самоуправления;

7) общественные объединения потребителей, которые осуществляют свою деятельность в соответствии с Федеральным законом «Об общественных объединениях» и их уставами.

Указанные органы и организации располагают следующими данными:

а) о фактах нарушения законодательства о защите прав потребителей;

б) об обязательных предписаниях продавцам и изготовителям товаров (работ, услуг) в связи с допущенными ими нарушениями закона;

в) об исках и заявлениях органов по защите прав потребителей в суд о нарушениях законодательства о защите прав потребителей, о взыскании с виновных лиц сумм штрафов.

Рассмотрим типичные нарушения законодательства о правах потребителей. 

Нарушения прав потребителей на качество и безопасность товаров, работ, услуг составляют примерно пятую часть всех нарушений законодательства о защите прав потребителей. В наибольшей степени подвержены фальсификации и подделке пищевые продукты. 

Зачастую не выполняются требования потребителя о предоставлении ему на период ремонта (замены) аналогичного товара; об обмене непродовольственного товара ненадлежащего качества. 

Нарушаются сроки выполнения работы (оказания услуг), или работы (услуги) выполняются с недостатками.

Нарушаются сроки устранения недостатков выполненной работы (оказанных услуг).

Продолжает оставаться проблемой информирование потребителей об изделиях, содержащих биологически активные компоненты, генетически модифицированные источники и токсичные вещества, которые содержатся во многих новых и модифицированных пищевых продуктах.

Особо распространены нарушения потребительского законодательства при оказании населению платных образовательных услуг, жилищно-коммунальных, медицинских, транспортных услуг и услуг связи. 

Так, при оказании туристических услуг: 

а) представляется ненадлежащая информация об оказываемых услугах либо не представляется вообще; 

б) оказываются некачественные услуги; 

в) в договоры включаются условия, ущемляющие права потребителей. 

Контролирующие органы отмечают множественность нарушений прав потребителей при заключении и исполнении договоров на приобретение жилья, при предоставлении продавцами и изготовителями гарантийных обязательств на технически сложные товары. 

В ходе проверок в территориальных управлениях Министерства РФ по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства прокурор выясняет следующее:

1) соответствуют ли требованиям законодательства о защите прав потребителей нормативные правовые акты территориального антимонопольного органа;

2) во всех ли случаях давались необходимые предписания о прекращении либо приостановлении выпуска, реализации, продажи продукции, не отвечающей предъявляемым требованиям, о приостановлении деятельности предприятий, где выпуск и реализация недоброкачественных товаров носили распространенный характер;

3) обеспечивался ли контроль за фактическим изъятием из реализации и розничной продажи товаров ненадлежащего качества, по которым давались предписания; 

4) применяются ли к правонарушителям штрафы и иные экономические санкции, предусмотренные п. 1 и 2 ст. 43 Закона РФ «О защите прав потребителей»; 

5) обеспечивается ли взаимодействие с другими органами контроля (госторгинспекцией, налоговыми инспекциями, санитарно-эпидемиологической службой, ветеринарным надзором) по установлению лиц, ранее совершавших аналогичные административные проступки, и во всех ли случаях передаются материалы на таких лиц в органы дознания;

6) реализуется ли право, предоставленное ст. 46 Закона, на предъявление в суды исков о признании действий продавцов (изготовителей, исполнителей) противоправными в отношении неопределенного круга потребителей, о прекращении этих действий; реализуются ли их полномочия об обращении с исками в суд о защите прав конкретных потребителей;

7) не нарушается ли в регионе установленный законом порядок исполнения предписаний и других решений органов исполнительной власти, контролирующих защиту прав потребителей; не было ли случаев оставления без реагирования решений, принятых по фактам выявленных правонарушений.

Главная задача прокурорского реагирования – обеспечить реальное восстановление нарушенных прав граждан и привлечение каждого виновного лица к установленной законом ответственности.

II.2.11. Надзор за соблюдением жилищных прав граждан.
К основным нормативным актам по вопросам регулирования жилищных правоотношений относятся: 

Конституция Российской Федерации (ст. 35, 40);

Гражданский кодекс РФ; 

Жилищный кодекс РФ; 

Закон РФ «Об основах федеральной жилищной политики» от    24 декабря 1992 г. (в редакции от 8 июля 1999 г.); 

Закон РФ «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации» от 25 июня 1993 г.;

иные нормативные акты о реализации прав граждан на льготы при предоставлении и использовании жилья, о порядке предоставления субсидий и кредитов на строительство или приобретение жилья и о порядке предоставления компенсаций (субсидий) при оплате жилья и коммунальных услуг.

При наличии конкретных сигналов прокурором проверяется законность предоставления земельных участков под строительство жилых помещений (с учетом земельного законодательства и законодательства о местном самоуправлении). 

При проверке законности постановки граждан на учет для получения жилья выясняется:

1) правильно ли организован учет граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий; 

2) обоснованы ли отказы в постановке на учет и снятии с учета; уведомляются ли граждане о таких решениях в письменной форме с указанием мотивов отказа;

3) нет ли фактов истребования должностными лицами дополнительных документов, не имеющих отношения к указанным выше вопросам;

4) нет ли случаев внеочередного предоставления либо приобретения за счет бюджетных средств жилых помещений государственным служащим субъектов Федерации или местного самоуправления, не наделенным льготами в законодательном порядке.

По вопросу законности распределения и предоставления жилья проверяется:

а) обеспечивается ли требование закона о предоставлении жилых помещений в пределах социальных норм;

б) соблюдаются ли требования закона об оказании беженцам и переселенцам содействия в индивидуальном жилищном строительстве, включая приобретение строительных материалов и земельных участков;

в) не нарушаются ли права граждан при принудительном обмене жилых помещений. 

При проверке исполнения законодательства о предоставлении жилья на льготных условиях проверяется:

1) выполняются ли требования законодательства об обеспечении в первоочередном порядке жильем инвалидов и участников войны, семей погибших военнослужащих и воинов интернационалистов, многодетных матерей, инвалидов труда; нет ли случаев, когда жилье, предназначенное для льготного обеспечения, распределялось не по целевому назначению:

2) соблюдаются ли жилищные гарантии в отношении детей-сирот или детей, оставшихся без попечения родителей; соответствуют ли требованиям ст. 40 Жилищного кодекса РФ помещения, предоставляемые названной категории граждан;

3) в полной ли мере соблюдаются требования законодательства по обеспечению жильем участников ликвидации последствий аварии на Чернобыльской АЭС.

Кроме того, прокурор проверяет исполнение законодательства об использовании и эксплуатации жилья, при этом выясняется:

а) исполняются ли требования Жилищного кодекса РФ об использовании жилых домов и жилых помещений по назначению;

б) законность изданных актов органов управления об исключении из жилищного фонда жилых домов и помещений; 

в) нет ли случаев использования жилья не по назначению;

г) привлекались ли должностные лица к правовой ответственности за нарушение правил эксплуатации жилых домов;

д) соблюдается ли требование законодательства о предоставлении установленных законодательством льгот по оплате жилья и коммунальных услуг различным категориям граждан и должностным лицам.

При выборе форм реагирования прокурор исходит из оценки собранных в процессе проверки материалов.

II.2.12. Надзор за исполнением законодательства

о социальной защите инвалидов.

Вопросы социальной защиты инвалидов регулируются следующими законодательными актами: 

Конституцией РФ; 

Трудовым кодексом РФ; 

Основами законодательства РФ «Об охране здоровья граждан» от 22 июля 1993 г. (в редакции от 2 декабря 2000 г.); 

Законом РФ «О государственных пенсиях в Российской Федерации» от 20 ноября 1990 г. (в редакции от 27 ноября 2001 г.);

федеральными законами:

«О социальном обслуживании граждан пожилого возраста и инвалидов» от 2 августа 1995 г.; 

«О социальной защите инвалидов в Российской Федерации» от 24 ноября 1995 г. (в редакции от 8 августа 2001 г.); 

«О порядке установления размеров стипендий и социальных выплат в Российской Федерации» от 7 августа 2000 г. 

Следует руководствоваться подзаконными актами, определяющими конкретные механизмы реализации вышеназванных законов.

Проводя проверки в органах государственной власти субъекта Федерации, прокурор устанавливает соответствие принимаемых этими органами законов и иных нормативных актов требованиям федерального законодательства, и в первую очередь:

не ущемляются ли права инвалидов, в том числе детей-инвалидов;

установлены ли дополнительные льготы для этих лиц, а также для семей, имеющих детей-инвалидов, для детей родителей-инвалидов;

включены ли в региональную базовую программу и гарантированный перечень обязательного медицинского страхования пункты о реабилитации инвалидов по специальным программам.

В органах исполнительной власти и местного самоуправления выясняются следующие вопросы:

1) законно ли расходуются бюджетные средства, выделяемые целевым назначением на социальную защиту инвалидов, детей-инвалидов;

2) соблюдается ли порядок направления граждан на медико-социальную экспертную комиссию, ее проведения, переосвидетельствования граждан и выдачи медицинских заключений;

3) соответствуют ли данные о количестве инвалидов, детей-инвалидов, учтенных органами социальной защиты, данным органов здравоохранения и образования. 

В жилищных органах, осуществляющих регистрацию недвижимости, службах жилищно-эксплуатационного хозяйства, агентствах по обмену жилья прокурор выясняет:

1) реализуются ли предусмотренные федеральным и региональным законодательством льготы на обеспечение жильем инвалидов и семей, имеющих детей-инвалидов;

2) исполняются ли нормы законодательства об оплате в одинарном размере дополнительной жилой площади, занимаемой инвалидом, об оборудовании жилых помещений специальными средствами и приспособлениями в соответствии с индивидуальной программой реабилитации инвалидов;

3) соблюдаются ли правила принятия на учет для улучшения жилищных условий, а также обеспечения жильем инвалидов, проживающих в стационарных учреждениях социального обслуживания и желающих получить жилое помещение по договору найма или аренды;

4) исполняются ли требования закона о 50-процентной скидке инвалидам за квартирную плату и коммунальные услуги, пользование телефоном и радиотрансляционной точкой, о первоочередности установки телефонов, выделения земельных участков для индивидуального жилищного строительства, ведения подсобного и дачного хозяйства.

В учреждениях органов образования, здравоохранения, социальной защиты выясняется:

1) обеспечиваются ли инвалиды и дети-инвалиды санаторно-курортным лечением, а лица, сопровождающие инвалидов 1 группы и детей-инвалидов, второй путевкой; предоставляется ли один раз в год бесплатный проезд к месту лечения и обратно инвалидам 2 группы, а также инвалидам 1 группы, детям-инвалидам и сопровождающим их лицам; выплачиваются ли компенсации за неиспользованные путевки;

2) исполняются ли требования законодательства об оказании бесплатной медицинской помощи (в том числе специализированной, дорогостоящей) инвалидам, детям-инвалидам, о периодичности проведения диспансеризации и медицинских осмотров;

3) соблюдаются ли права инвалидов на изготовление и ремонт протезно-ортопедических и других видов протезных изделий (кроме зубных протезов из драгоценных металлов и других дорогостоящих материалов, приравненных по стоимости к драгоценным металлам) за счет средств федерального бюджета;

4) реализуются ли права инвалидов на бесплатное получение лекарств, перевязочных материалов, других медицинских средств; имеются ли факты отказа аптечными учреждениями в выдаче бесплатных лекарств инвалидам и детям-инвалидам;

5) исполняются ли предусмотренные Законом РФ «О государственных пенсиях в Российской Федерации» условия, определяющие право граждан на социальную пенсию, размеры социальных пенсий;

6) оказывается ли необходимая социальная помощь на дому детям-инвалидам.

На предприятиях и в территориальных органах службы занятости населения выясняется:

а) соблюдаются ли требования законодательства об обеспечении занятости инвалидов, установлении 3-процентной квоты для приема их на работу, о предоставлении минимального количества специальных рабочих мест и их резервирования по профессиям, наиболее подходящим для трудоустройства инвалидов;

б) своевременно ли выплачиваются пособия и компенсации женщинам, имеющим детей-инвалидов;

в) выполняются ли требования законодательства о предоставлении льгот женщинам, имеющим ребенка-инвалида.

Применение актов реагирования прокурора направлено на реальное восстановление нарушенных прав инвалидов.

II.2.13. Надзор за исполнением Закона РФ «О психиатрической помощи и гарантиях прав граждан при ее оказании».

Генеральная Ассамблея ООН 17 декабря 1991 г. приняла принципы защиты лиц, страдающих психическим заболеванием, и улучшения здравоохранения в области психиатрии. Эти принципы отражены в Конституции РФ (ч. 4 ст. 15) и получили дальнейшее развитие в Законе РФ «О психиатрической помощи и гарантиях прав граждан при ее оказании» от 2 июля 1992 г. (в редакции от 21 июля 1998 г.). 

В соответствии с требованиями ст. 45 Закона надзор за соблюдением требований законодательства при оказании психиатрической помощи осуществляется прокурорами, а контроль за деятельностью учреждений и лиц, оказывающих психиатрическую помощь, – органами местного самоуправления, органами здравоохранения, социального обеспечения и образования, а также министерствами и ведомствами, имеющими такие учреждения.

Материалы прокурорских проверок свидетельствуют, что организация психиатрической помощи населению во многих регионах не в полном объеме отвечает предъявляемым Законом требованиям и принципам ее оказания. В психиатрических учреждениях не всегда соблюдаются санитарно-эпидемиологические правила содержания больных; во многих учреждениях вместе со взрослыми пациентами содержатся подростки, и число больных значительно превышает количество мест. Установлено, что практически повсеместно обеспеченность питанием лиц, находящихся в стационарных учреждениях, ниже установленных норм и калорийность пищи неудовлетворительна.

Имеют место нарушения Закона, касающиеся принудительного освидетельствования, постановки на учет, госпитализации лиц, нуждающихся в оказании психиатрической помощи. 

Практически во всех регионах установлены факты нарушений требований Закона о пятидневном сроке рассмотрения судами заявлений представителей психиатрических учреждений о госпитализации больных в принудительном порядке, в результате чего больные находились в стационаре без санкции суда более месяца.

Руководители некоторых учебных заведений игнорируют мнение комиссии о возможности обучения детей в школах общего назначения и вопреки интересам несовершеннолетних оформляют их в спецклассы.

При проведении проверки прокурор особое внимание обращает на следующие вопросы:

1) принимались ли в регионах органами государственной власти, местного самоуправления и их должностными лицами акты нормативно-правового характера (решения, распоряжения, постановления, положения, инструкции и т.д.) по вопросам оказания психиатрической помощи, ее бюджетного финансирования; и в полной ли мере они соответствуют действующему федеральному законодательству;

2) не содержат ли принятые нормативные акты правовых норм, устанавливающих противозаконные ограничения либо ущемления законных прав и интересов лиц, страдающих психическими расстройствами.

Проверяя исполнение требований закона о порядке осуществления деятельности медицинских учреждений,  оказывающих психиатрическую помощь, прокурор выясняет следующие вопросы:

а) имеется ли в проверяемом учреждении лицензия, разрешающая осуществление указанного вида медицинской деятельности (стационарная, амбулаторная психиатрическая помощь);

б) соблюдены ли установленные законом порядок и условия создания и регистрации медицинских учреждений и частнопрактикующих врачей, оказывающих психиатрическую помощь;

в) имеются ли случаи нарушения принципа независимости врача-психиатра при оказании психиатрической помощи, в чем они выразились;

г) соблюдается ли принцип добровольности при обращении больного (его законного представителя) и оказании ему психиатрической помощи;

д) имеются ли случаи постановки на диспансерный учет без согласия лица или его законного представителя;

е) соблюдаются ли требования ст. 27 Закона при решении вопроса о необходимости установления диспансерного наблюдения или его прекращения;

ж) не допускаются ли клинические испытания новых лекарственных средств и методов лечения без предварительного согласия лица или его законного представителя (ст. 5 Закона);

з) какие меры физического стеснения и изоляции применяются в стационаре при недобровольной госпитализации; соответствие их требованиям законодательства. 

В ходе проверки по всем указанным вопросам в специализированных медицинских учреждениях и в органах здравоохранения прокурор изучает и анализирует следующие документы-материалы: 

амбулаторные карты; 

истории болезни; 

журнал наблюдения; 

журнал учета выдачи лекарственных препаратов; 

отчет о расходовании медикаментов. 

Реагирование прокурора прежде всего направлено на реальное устранение выявленных нарушений закона и привлечение к установленной законом ответственности виновных должностных лиц.

II.2.14. Надзор за исполнением законодательства о правах ветеранов.

В условиях сложной финансово-экономической ситуации в стране остается острым вопрос социальной защиты такой категории слабо защищенных граждан, как ветераны войны и труда. Осуществляя правозащитную деятельность, прокуроры должны обеспечить надлежащий надзор за исполнением законодательства о ветеранах в части реализации гарантированных им государством льгот.

Вопросы социальной защиты ветеранов войны и труда регулируются следующими нормативными правовыми актами: 

Федеральным законом «О ветеранах» от 12 января 1995 г.        (в редакции от 8 августа 2001 г.); 

Федеральным законом «Об улучшении пенсионного обеспечения участников Великой Отечественной войны и вдов военнослужащих, погибших в Великую Отечественную войну, получающих пенсии по Закону РСФСР «О государственных пенсиях в РСФСР» от 7 мая 1995 г.; 

Федеральным законом «О погребении и похоронном деле» от    12 января 1996 г. (в редакции от 30 мая 2001 г.); 

Законом РФ «О государственной пошлине» 9 декабря 1991 г.    (в редакции от 7 августа 2001 г.);

Указом Президента РФ «О государственной службе по делам ветеранов» от 3 мая 1995 г.;

постановлением Правительства РФ «О порядке и нормах льготного обеспечения лекарственными средствами и изделиями медицинского назначения инвалидов войны и других групп населения в соответствии с Федеральным законом «О ветеранах» от 17 июля 1995 г.;

постановлением Правительства РФ «О порядке финансирования расходов, связанных с обеспечением отдельных категорий инвалидов из числа ветеранов бесплатными путевками на санаторно-курортное лечение, транспортными средствами, с выплатой им денежной компенсации расходов на транспортное обслуживание вместо получения транспортного средства, а также расходов на изготовление и ремонт протезно-ортопедических изделий для инвалидов» от 14 ноября 1999 г.;

постановлением Правительства РФ «О мерах по реализации Федерального закона «О федеральном бюджете на 2001 год» от 30 марта 2001 г. (в редакции от 1 ноября 2001 г.); 

Инструкцией о порядке и условиях реализации прав и льгот ветеранов Великой Отечественной войны, ветеранов боевых действий, иных категорий граждан, установленных Федеральным законом      «О ветеранах», утвержденной постановлением Минтруда России от       11 октября 2000 г.

При осуществлении надзора за исполнением законов прокурорам надлежит руководствоваться указанием Генерального прокурора РФ «Об усилении прокурорского надзора за исполнением Федерального закона «О ветеранах» от 17 июня 1996 г. № 31/7.

Материалы государственных органов и прокурорских проверок свидетельствуют о том, что довольно часто нарушаются права ветеранов.

Типичные нарушения:

1) отказ инвалидам войны в предоставлении 50-процентной скидки в оплате занимаемой общей площади жилых помещений, коммунальных услуг, абонентной платы за телефон, услуг за пользование радио- и коллективной телевизионной антенной;

2) повсеместно нарушается право ветеранов на бесплатный проезд на городском пассажирском транспорте и автомобильном транспорте общего пользования;

3) массовый характер получило неправомерное ограничение льготного отпуска лекарственных средств, отказ в их обеспечении;

4) отказ ветеранам войны и труда при выходе на пенсию в пользовании поликлиниками, финансирование которых осуществляется за счет средств бюджетов соответствующих уровней и средств обязательного медицинского страхования, к которым они были прикреплены в период работы;   

5) нарушение права на изготовление и ремонт зубных протезов в государственных или муниципальных учреждениях здравоохранения, а также на обеспечение другими протезами и протезно-ортопедическими изделиями за счет бюджетных средств; 

6) практически не реализуются льготы по первоочередному и внеочередному обеспечению жильем льготных категорий граждан;

7) нарушаются права инвалидов войны – ветеранов на бесплатную внеочередную установку телефона; 

8) не в полной мере инвалиды войны обеспечиваются необходимыми транспортными средствами в соответствии с медицинскими показаниями, не производятся компенсационные выплаты за расходы на бензин и техническое обслуживание транспортных средств; 

9) не выделяются в необходимом количестве путевки на санаторно-курортное лечение или денежные компенсации за путевки;

10) не осуществляется в полном объеме пенсионное обеспечение. 

Проводя проверки в органах государственной власти субъектов Федерации, в органах исполнительной власти и в органах местного самоуправления, прокурор изучает принимаемые ими правовые акты на предмет соответствия их требованиям федерального законодательства. В первую очередь необходимо установить пределы компетентности органа, объем его полномочий по изданию правовых актов, затрагивающих права ветеранов войны и труда, а также касающихся вопросов финансирования расходов, связанных с предоставлением льгот данной категории граждан, и порядка их возмещения организациям, несущим эти расходы. 

Затем прокурор выясняет:

а) созданы и функционируют ли соответствующие структуры по делам ветеранов; 

б) производится ли со стороны федеральных органов государственной власти финансовая компенсация затрат, произведенных в связи с расходами на реализацию мер социальной защиты ветеранов;

в) законно ли расходуются бюджетные средства, выделяемые целевым назначением на социальную защиту ветеранов войны и труда.

При проведении проверки в учреждениях социальной защиты обращается внимание на следующее:

г) соответствуют ли данные о количестве ветеранов, учтенных этими органами, данным военных комиссариатов и органов здравоохранения;

2) соблюдается ли порядок возмещения транспортным организациям расходов, связанных с реализацией права ветеранов на льготный проезд.

В подразделениях органов местного самоуправления, занимающихся вопросами учета и распределения жилья, в органах жилищно-коммунального хозяйства прокурор выясняет:

а) соблюдаются ли правила принятия на учет для улучшения жилищных условий (внеочередное и первоочередное право);

б) исполняются ли требования закона о 50-процентной скидке в оплате общей площади жилых помещений и коммунальных услуг, за пользование телефоном, радио- и коллективной телевизионной антенной независимо от вида жилищного фонда.

В органах пенсионного обеспечения надлежит проверять:

1) обеспечивается ли право на две пенсии участников Великой Отечественной войны, ставших инвалидами вследствие общего заболевания, на надбавку к пенсии по старости;

2) как реализуется право неработающих лиц из данной категории на санаторно-курортное лечение. 

Вопросы льготного обеспечения ветеранов лекарствами, а также зубными протезами и другими изделиями медицинского назначения следует проверять в государственных и муниципальных учреждениях здравоохранения и аптечных организациях (независимо от формы собственности), которые должны создавать резерв указанных средств. 

Выявляются нарушения законодательства о правах ветеранов: 

в ходе организации проверки поступающих жалоб и обращений граждан; 

в ходе исполнения плановых заданий; 

по материалам общественных объединений ветеранов и подразделений по делам ветеранов, созданных в органах государственной власти; 

по публикациям и сообщениям средств массовой информации. 

Перед началом проверки необходимо изучить федеральное законодательство, регулирующее вопросы социальной защиты ветеранов, законы субъекта Федерации, постановления и распоряжения органов исполнительной власти субъекта Федерации и органа местного самоуправления.

Проводя проверку в органах социальной защиты, пенсионного обеспечения, жилищно-коммунального хозяйства, военкоматах, учреждениях здравоохранения необходимо ознакомиться с учетной документацией (личные дела, карточки, архивные данные), с врачебными заключениями и медицинскими справками, финансовыми документами, касающимися поступления и использования денежных средств, порядка оплаты предоставляемых льготным категориям граждан за счет бюджетных средств услуг. 

Выявленные факты нарушений прав ветеранов, как правило, затрагивают интересы широкого круга лиц (всего региона, муниципального образования, организации, предприятия), в частности, в связи с изданием правовых актов. По этой причине наиболее эффективной мерой прокурорского реагирования в таких случаях является протест либо заявление в суд. 

Большая часть нарушений в этой сфере допускается из-за недостаточного финансирования мероприятий, направленных на социальную защиту ветеранов войны и труда, поэтому необходимо обращаться с представлением об устранении допущенных нарушений закона и о принятии мер по недопущению нарушений впредь. 

Информирование высших органов государственной власти и субъектов Российской Федерации о состоянии законности и причинах допускаемых нарушений законодательства также должно широко использоваться прокурорами. 

Рекомендуемая литература
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2. Защита прав и свобод человека и гражданина средствами прокурорского надзора. М., 1999. 

3. Акты прокурорского надзора. Методические рекомендации. М., 1997. 

Приложения

Директору муниципального

унитарного предприятия

«Широкополье»

Иванову П.Н.

30.08.2000

ПРОТЕСТ

в порядке надзора

Вашим приказом № 10 от 20.08.2000 г. в связи с сокращением объема работ и неплатежеспособностью заказчиков установлено, что с 20.08.2001 г. всем работникам муниципального предприятия «Широкополье», находящимся в отпуске в связи с отсутствием фронта работ, оплату производить из расчета минимальной заработной платы.

Данный приказ является незаконным и подлежит отмене по следующим основаниям.

В соответствии со ст. 157 Трудового кодекса РФ время простоя не по вине работника оплачивается из расчета не менее двух третей заработной платы установленного работнику разряда (оклада). Несмотря на эти требования закона Вашим приказом установлена оплата вынужденных отпусков в размере минимальной оплаты труда, что нарушает права работников.

На основании изложенного, руководствуясь ст. 23 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

т р е б у ю:

Незамедлительно рассмотреть протест и отменить приказ № 10 от 20.08.2000 г. о порядке оплаты работникам муниципального предприятия «Широкополье» вынужденных отпусков.

Произвести расчет с работниками за время нахождения в вынужденном отпуске в соответствии с требованиями ст. 157 Трудового кодекса РФ.

О результатах рассмотрения протеста и о принятом решении сообщить в прокуратуру в письменной форме в десятидневный срок.

Прокурор Петровского района 

советник юстиции                                                   В.В. Виноградов

Главе администрации

Петровского района

Энской области

Сидорову И.И.

20.11.2000

ПРОТЕСТ

на решение схода граждан Петровского района

Сход граждан Петровского района Энской области 30.06.2000 г. вынес решение о выселении из поселка лиц «кавказской национальности», а также граждан, проживающих без прописки.

Данное решение является незаконным и подлежит отмене по следующим основаниям.

В соответствии со ст. 27 Конституции Российской Федерации и международными актами о правах человека каждый гражданин Российской Федерации имеет право на свободу передвижения, выбор места жительства и пребывания в пределах Российской Федерации.

Ограничение права граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации допускается только по основаниям, предусмотренным федеральным законом (ч. 3 ст. 55 Конституции Российской Федерации).

С учетом изложенного и руководствуясь ст. 22 и 23 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

требую:

В десятидневный срок внести предложение на внеочередной сход граждан Петровского района об отмене указанного решения как противоречащего требованиям Конституции Российской Федерации.

Осуществить практические меры, исключающие выполнение незаконного решения о принудительном выселении указанных категорий граждан.

О дне рассмотрения протеста на сходе граждан прошу Вас заблаговременно поставить меня в известность.

О результатах рассмотрения протеста незамедлительно сообщить мне в письменной форме.

Прокурор Петровского района 

старший советник юстиции                                          А.А. Иванов

Генеральному директору

ГТРК «Сартов»

Цопину В.А.

410004, г. Энск, 2-я Садовая, 7

10.12.2000 

ПРЕДСТАВЛЕНИЕ

об устранении нарушений законодательства об охране труда

Прокуратурой Октябрьского района г. Энска проведена проверка исполнения действующего законодательства по охране труда в Государственной телевизионной и радиовещательной компании «Сартов».

Проверкой установлено, что в нарушение требований ст. 217   ТК РФ в целях обеспечения соблюдения требований охраны труда, осуществления контроля за их выполнением в каждой организации, осуществляющей производственную деятельность, численностью более 100 работников, создается служба охраны труда или вводится должность специалиста по охране труда, имеющего соответствующую подготовку или опыт работы. В ГТРК «Сартов» работают 405 человек, в том числе 182 женщины, однако в нарушение закона до сих пор служба охраны труда не создана, а ответственным за охрану труда назначен по совместительству метролог.

С 1996 года в нарушение требований ст. 10 и 12 Закона РФ «О коллективных договорах и соглашениях» на предприятии не заключен коллективный договор.

В сентябре 1999 года в ГТРК «Сартов» издан приказ о создании аттестационной комиссии. Однако до настоящего времени аттестация рабочих мест не проведена, не составлен перечень рабочих мест с вредными условиями труда, не заключен договор на проведение лабораторно-инструментальных исследований условий труда на рабочих местах, что является нарушением Положения о порядке проведения аттестации рабочих мест, утвержденного постановлением Министерства труда и социального развития РФ от 14.03.97 № 12. 

В ходе проверки также установлено, что в ГТРК «Сартов» работают два человека (сварщики), производственная деятельность которых связана с вредными условиями труда. В нарушение требований ст. 222 Трудового кодекса РФ указанным работникам не выдается бесплатно по установленным нормам молоко или другие равноценные пищевые продукты. Имеют место случаи нарушения требований ст. 14 Федерального закона «Об основах охраны труда», в соответствии с которой приобретение за счет собственных средств и выдача специальной одежды, специальной обуви и других средств индивидуальной защиты является обязанностью работодателя по обеспечению безопасных условий и охраны труда. Как показала проверка, специальная одежда работникам предприятия не выдается, в столярном цехе отсутствуют средства индивидуальной защиты.

Обеспеченность санитарно-бытовыми помещениями не соответствует санитарным нормам и требованиям, отсутствуют шкафы для одежды, личные вещи работников размещены в производственных помещениях.

В ходе проверки установлено, что на заточных станках не оборудована вытяжная вентиляция, что является нарушением ст. 11 Закона РФ «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения».

В нарушение требований ст. 18 Федерального закона «Об основах охраны труда» и постановления Минтруда России от 12 октября 1994г. № 65 генеральный директор и главный инженер не провели обучение работников по охране труда и проверку знаний требований охраны труда в установленном порядке, тогда как согласно требованию Закона это является их обязанностью.

На основании изложенного, руководствуясь ст. 24 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

требую:

Безотлагательно рассмотреть настоящее представление, принять меры к устранению указанных выше нарушений законодательства об охране труда и недопущению впредь подобных правонарушений.

О результатах рассмотрения настоящего представления и принятых мерах сообщить в письменной форме в прокуратуру Октябрьского района г. Энска в установленный законом месячный срок.

Прокурор Октябрьского района

г.Энска

юрист 1 класса                                                             Ю.Д. Гладких
II.3. НАДЗОР ЗА ИСПОЛНЕНИЕМ ЗАКОНОВ

В ОПЕРАТИВНО-РОЗЫСКНОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ
II.3.1. Правовые основы оперативно-розыскной деятельности

и прокурорского надзора за законностью ее осуществления.

Прокурорский надзор за исполнением законов в оперативно-розыскной деятельности (ОРД) – один из наиболее ответственных участков работы органов прокуратуры, тесно связанный с надзором за исполнением законов в досудебных стадиях уголовного процесса. Это объясняется общностью задач, решаемых поднадзорными органами, а также необходимостью их тесного взаимодействия, согласованности усилий, постоянного обмена информацией, использования результатов оперативно-розыскных мероприятий при возбуждении уголовных дел, раскрытии и расследовании преступлений. К тому же органы, осуществляющие ОРД, и органы предварительного расследования в подавляющем большинстве случаев действуют в рамках общих ведомств: МВД России, ФСБ России, налоговой полиции и др. Не случайно в Федеральном законе "О прокуратуре Российской Федерации" надзор за исполнением законов органами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность, дознание и предварительное следствие, представлен в качестве единого направления деятельности прокуратуры.

Вместе с тем прокурорский надзор за законностью ОРД имеет существенную специфику как самостоятельное направление надзора. Предопределено это, прежде всего, особенностями законодательной регламентации и характера самой оперативно-розыскной деятельности, а именно: в отличие от предварительного расследования ОРД «опирается» на сочетание гласных и негласных начал, широкое использование конфиденциальных источников информации, скрытое вторжение в жизненно важные права физических и юридических лиц, как правило, не подозревающих об этом и поэтому лишенных возможности обжаловать незаконные действия и решения органов, осуществляющих ОРД.

Специфика прокурорского надзора на указанном участке нашла отражение в законодательной регламентации деятельности прокурора. Законом предусмотрен особый субъект надзора в сфере ОРД, введены ограничения его предмета. Характер полномочий прокурора, организация и методика надзорной деятельности здесь существенно отличаются от досудебных стадий уголовного процесса. 

Правовые основы прокурорского надзора в сфере ОРД: 

Конституция РФ;

федеральные законы:

"О прокуратуре Российской Федерации",

"Об оперативно-розыскной деятельности";

Уголовно-процессуальный кодекс РФ;

федеральные законы, регламентирующие деятельность отдельных органов, осуществляющих ОРД, либо связанные с этой деятельностью вопросы (охрану государственной тайны, порядок использования различной информации и проч.), и содержащие положения о прокурорском надзоре;

подзаконные правовые акты, приказы и указания Генерального прокурора РФ, носящие нормативный характер, в частности, приказ Генерального прокурора РФ «Об организации надзора за исполнением Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности» от 25 апреля 2000 г. № 56.

В сфере ОРД, как и на других участках надзорной деятельности, органы прокуратуры осуществляют от имени Российской Федерации надзор за исполнением действующих на ее территории законов (ст.1 Федерального закона "О прокуратуре Российской Федерации").

Прежде всего, речь идет о соответствующих положениях Конституции РФ, имеющей высшую юридическую силу и прямое действие на всей территории России, и Федеральном законе "Об оперативно-розыскной деятельности" от 12 августа 1995 г. с последующими изменениями и дополнениями, направленными на его совершенствование.

В этой связи представляется необходимым обратить внимание на новую редакцию ст. 21 "Прокурорский надзор", принятую Федеральным законом "О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон "Об оперативно-розыскной деятельности", вступившим в силу 13 января 1999 г., также на изменения ст. 5 и 8 Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности», вытекающие из ст.5 Федерального закона "О внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты Российской Федерации в связи с ратификацией Конвенции о защите прав человека и основных свобод" от 9 марта 2001 г. (касаются порядка прослушивания телефонных и иных переговоров).

Если раньше прослушивание переговоров проводилось только в рамках соответствующего оперативно-розыскного мероприятия, то с принятием Федерального закона от 9 марта 2001 г. предусмотрена возможность его осуществления в качестве следственного действия по уголовному делу. Кроме того, введенные этим Законом новые положения Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности» вменяют в обязанность оперативно-розыскных подразделений, проводивших прослушивание телефонных и иных переговоров, сразу же по возбуждении уголовного дела передать следователю фонограммы и бумажные носители записи переговоров для приобщения к материалам дела.

Дальнейшее прослушивание телефонных и иных переговоров, как правило, должно проводиться по постановлению следователя о производстве соответствующего следственного действия в порядке, предусмотренном уголовно-процессуальным законодательством.

Согласно ч. 4 ст. 157 УПК РФ, регламентирующей действия органа дознания по окончании производства неотложных следственных действий и направлении уголовного дела прокурору, орган дознания может проводить оперативно-розыскные мероприятия по поручению следователя. Если лицо, подлежащее привлечению к уголовной ответственности, не установлено, орган дознания обязан принимать розыскные и оперативно-розыскные меры для его установления и без такого поручения, уведомляя следователя об их результатах. Поскольку в федеральных законах нет запрета на проведение в этих случаях каких бы то ни было оперативно-розыскных мероприятий, органы, осуществляющие ОРД, вправе при наличии к тому оснований использовать для выполнения поставленных перед ними задач наряду с другими такое оперативно-розыскное мероприятие, как прослушивание телефонных и иных переговоров. С учетом новой редакции ст. 8 Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности» помимо уведомления следователя о полученных результатах они обязаны передавать ему фонограмму и бумажный носитель записи переговоров «для приобщения к уголовному делу в качестве вещественных доказательств". Дальнейший порядок их использования определяется уголовно-процессуальным законодательством.

Многие вопросы, непосредственно связанные с оперативно-розыскной деятельностью, нашли отражение в других федеральных законах, это:

Уголовный, Уголовно-процессуальный, Гражданский, Таможенный, Уголовно-исполнительный кодексы РФ; Кодекс РФ об административных правонарушениях;

законы, регламентирующие организационное устройство и порядок деятельности отдельных органов, включенных ст.13 Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности» (в редакции от 20 марта 2001 г.) в число субъектов ОРД:

Закон РСФСР "О милиции" от 18 апреля 1991 г. (в редакции от   4 августа 2001 г.);

Федеральный закон "Об органах Федеральной службы безопасности в Российской Федерации" от 3 апреля 1995 г. (в редакции от      7 ноября 2000 г.); 

Закон РФ "О федеральных органах налоговой полиции" от 24 июня 1993 г. (в редакции от 7 ноября 2000 г.);

Закон РФ «О безопасности» от 5 марта 1992 г. (в редакции от   24 декабря 1993 г.);

Закон РФ "О государственной тайне" от 27 июля 1993 г. (в редакции от 6 октября 1997 г.);

Федеральный закон "Об информации, информатизации и защите информации" от 20 февраля 1995 г.;

Закон РФ "О средствах массовой информации" от 27 декабря 1991 г. (в редакции от 4 августа 2001 г.);

Федеральный закон "О связи" от 16 февраля 1995 г. (в редакции от 17 июля 1999 г.);

Федеральный закон "О борьбе с терроризмом" от 25 июля   1998 г. (в редакции от 7 августа 2000 г.);

Федеральный закон "О наркотических средствах и психотропных веществах" от 8 января 1998 г.;

Федеральный закон "О государственной дактилоскопической регистрации в Российской Федерации" от 25 июля 1998 г. (в редакции от 9 марта 2001 г.);

Федеральный закон "О государственной защите судей, должностных лиц правоохранительных и контролирующих органов" от    20 апреля 1995 г. (в редакции от 29 ноября 2001 г.);

Закон РФ "О психиатрической помощи и гарантиях прав граждан при ее оказании" от 2 июля 1992 г. (в редакции от 21 июля       1998 г.);

Федеральный закон "Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних" от 27 апреля 1999 г. (в редакции от 13 января 2001 г.);

Закон РФ "О частной детективной и охранной деятельности" от 11 марта 1992 г.;

Закон РФ "Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан" от 27 апреля 1993 г. (в редакции от 14 декабря 1995 г.).

Статья 4 Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности» наряду с Конституцией РФ и федеральными законами относит к правовой основе ОРД принятые в соответствии с ними иные нормативные правовые акты федеральных органов государственной власти. В число подзаконных правовых актов входят указы Президента РФ, постановления Правительства РФ, решения Конституционного Суда РФ и Пленума Верховного Суда РФ, содержащие разъяснение и толкование норм Конституции РФ и федеральных законов, применяющихся или требующих применения в процессе оперативно-розыскной деятельности, а также ведомственные нормативные акты органов, осуществляющих ОРД.

1. Указы Президента РФ: 

"Об упорядочении организации и проведения оперативно-розыскных мероприятий с использованием технических средств" от   1 сентября 1995 г. № 891;

"Перечень сведений, отнесенных к государственной тайне" от 30 ноября 1995 г. № 1203 (в редакции от 10 сентября 2001 г.);

"О мерах по упорядочению разработки, производства, реализации, приобретения в целях продажи, ввоза в Российскую Федерацию и вывоза за ее пределы, а также использования специальных технических средств, предназначенных для негласного получения информации" от 9 января 1996 г. № 21 (в редакции от 30 декабря 2000 г.);

"Об утверждении перечня сведений конфиденциального характера" от 6 марта 1997 г. № 188;

"Об утверждении Концепции национальной безопасности Российской Федерации" от 17 декабря 1997 г. № 1300 (в редакции от       10 января 2000 г.).

2. Постановления Правительства РФ:

"Об утверждении правил отнесения сведений, составляющих государственную тайну, к различным степеням секретности" от       4 сентября 1995 г. № 870;

"Об утверждении Положения о лицензировании деятельности физических и юридических лиц, не уполномоченных на осуществление оперативно-розыскной деятельности, связанной с разработкой, производством, реализацией, приобретением в целях продажи, ввоза в Российскую Федерацию и вывоза за ее пределы специальных технических средств, предназначенных (разработанных, приспособленных, запрограммированных) для негласного получения информации, и перечня видов специальных технических средств, предназначенных (разработанных, приспособленных, запрограммированных) для негласного получения информации в процессе осуществления оперативно-розыскной деятельности" от 11 июля 1996 г. № 770;

"Об утверждении Положения о Национальном центральном бюро Интерпола" от 14 октября 1996 г. № 1190;

"О передаче конфискованных, а также бесхозяйных радиоэлектронных и специальных технических средств, изъятых из оборота или ограниченно оборотоспособных на территории Российской Федерации, федеральным органам исполнительной власти, наделенным полномочиями по их использованию" от 2 февраля 1998 г. № 11;

"Об утверждении Правил предоставления услуг телеграфной связи" от 28 августа 1997 г. № 1108;

"Об утверждении Правил оказания услуг телефонной связи" от 26 сентября 1997 г. № 1235;

"О мерах по противодействию терроризму" от 15 сентября 1999 г. № 1040;

"О мерах по предотвращению проникновения на территорию Российской Федерации членов зарубежных террористических организаций, ввоза оружия и средств диверсий в установленных пунктах пропуска через государственную границу Российской Федерации в пределах Северокавказского района" от 5 ноября 1999 г. № 1223 (в редакции от 19 декабря 2001 г.);

"Об утверждении положения о ввозе в Российскую Федерацию и вывозе из Российской Федерации специальных технических средств, предназначенных для негласного получения информации, и списка видов специальных технических средств, предназначенных для негласного получения информации, ввоз и вывоз которых подлежат лицензированию" от 10 марта 2000 г. № 214 (в редакции от 19 октября 2000 г.);

"Правила оказания услуг почтовой связи" от 26 сентября 2000 г. № 275.

3. Подзаконные правовые акты судебных органов:

определение Конституционного Суда РФ "По делу о проверке конституционности отдельных положений Федерального закона "Об оперативно-розыскной деятельности» по жалобе гр. И.Г. Черновой" от 14 июля 1998 г. № 86-0;

определение Конституционного Суда РФ "По жалобе граждан М.В. Никольской и М.И. Сапронова на нарушение их конституционных прав отдельными положениями Федерального закона "Об оперативно-розыскной деятельности" от 4 февраля 1999 г. № 18-0;

определение Конституционного Суда РФ "Об отказе в принятии к рассмотрению жалобы гр. Барковского К.О. на нарушения его конституционных прав частью 4 ст.127 УПК РСФСР, пунктом 1 части 1 ст.6 и пунктом 3 части 1 ст.7 Федерального закона "Об оперативно-розыскной деятельности" от 1 декабря 1999 г. № 211-0;

постановление Пленума Верховного Суда РФ "О некоторых вопросах, связанных с применением статей 23 и 25 Конституции Российской Федерации" от 24 декабря 1993 г. № 13;

постановление Пленума Верховного Суда РФ "О некоторых вопросах применения судами Конституции РФ при осуществлении правосудия" от 31 октября 1995 г. № 8;

постановление Пленума Верховного Суда РФ "О судебной практике по делам о взяточничестве и коммерческом подкупе" от    10 февраля 2000 г. № 6.

4. Межведомственные и ведомственные нормативные правовые акты:

Инструкция о порядке представления результатов оперативно-розыскной деятельности органу дознания, следователю, прокурору или в суд от 13 мая 1998 г., утвержденная совместным приказом руководителей ФСНП, ФСБ, МВД и других федеральных органов, осуществляющих ОРД, и зарегистрированная Министерством юстиции РФ 3 сентября 1998 г.;

Инструкция по организации взаимодействия подразделений и служб органов внутренних дел в расследовании и раскрытии преступлений, утвержденная приказом МВД России от 20 июня 1996 г. № 334  (в редакции от 18 января 1999 г.); 

совместный приказ МВД России и Департамента налоговой полиции РФ "О мерах по организации взаимодействия между органами внутренних дел и органами налоговой полиции Российской Федерации" от 5 августа 1994 г.;

другие нормативные акты, многие из которых носят секретный характер.

Несмотря на то что в ст.4 Федерального закона об ОРД в числе составляющих правовую основу оперативно-розыскной деятельности не упомянуты международные правовые акты, авторы комментариев к нему обоснованно относят таковые к источникам правового регулирования оперативно-розыскной деятельности. Это вытекает из положений ч.4 ст.15 Конституции РФ, п.6 ч.1 ст.7 и п.3 ст.14 Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности».

Среди международных правовых актов, содержащих прямо относящиеся к оперативно-розыскной деятельности предписания, необходимо назвать:

Всеобщую декларацию прав человека, принятую Генеральной Ассамблеей ООН 10 декабря 1948 г.;

Международный пакт о гражданских и политических правах, принятый Генеральной Ассамблеей ООН 16 декабря 1966 г.;

Конвенцию о защите прав человека и основных свобод, принятую Советом Европы 4 октября 1950 г. (с изменениями и дополнениями от 11 мая 1995 г.);

Европейскую конвенцию о взаимной правовой помощи по уголовным делам, принятую 20 апреля 1959 г.;

а также международные правовые акты о сотрудничестве и взаимной правовой помощи стран СНГ, в том числе:

Соглашение о сотрудничестве в сфере специального сопровождения оперативно-розыскной деятельности, подписанное на заседании Совета министров внутренних дел государств – участников СНГ 16 – 18 декабря 1998 г. в Москве;

соглашения по вопросам борьбы с незаконным оборотом наркотиков, организованной преступностью.

II.3.2. Особенности субъекта и предмета надзора в сфере ОРД.

Согласно ст.21 Федерального закона "Об оперативно-розыскной деятельности" прокурорский надзор за исполнением законов органами, осуществляющими ОРД, возложен на Генерального прокурора РФ и уполномоченных им прокуроров. Перечень последних определяется в порядке, установленном приказом Генерального прокурора РФ "Об организации надзора за исполнением Федерального закона "Об оперативно-розыскной деятельности" от 25 апреля 2000 г. № 56. В аппаратах Генеральной прокуратуры РФ и Главной военной прокуратуры персональный состав уполномоченных прокуроров указывается в соответствующих приказах руководителей этих органов; в нижестоящих прокуратурах – в приказах прокуроров субъектов Федерации и приравненных к ним прокуроров.

В городских и районных прокуратурах надзор за законностью ОРД осуществляют, как правило, горрайпрокуроры, а при необходимости – и их заместители, осуществляющие надзор за законностью предварительного расследования. В отдельных случаях полномочиями по надзору за ОРД наделяются помощники прокуроров. Кроме того, в каждой, в том числе городской и районной, прокуратуре, в соответствии с названным выше приказом Генерального прокурора РФ определяются лица, на которых возлагается обязанность ведения делопроизводства по документам оперативно-розыскной деятельности.

Все уполномоченные прокуроры и лица, ведущие делопроизводство по документам ОРД, должны иметь надлежащим образом оформленный допуск к работе с документами, содержащими государственную тайну. Это является обязательным условием исполнения ими своих служебных обязанностей, связанных с надзором за законностью ОРД.

Необходимо иметь в виду, что каждый городской, районный прокурор, как и руководитель вышестоящей прокуратуры, несет личную ответственность за обеспечение действенного надзора за исполнением Федерального закона об ОРД.

Предметом прокурорского надзора за законностью ОРД является соблюдение органами, осуществляющими эту деятельность, прав и свобод человека и гражданина, предусмотренных законом оснований и порядка проведения оперативно-розыскных мероприятий, соответствие требованиям закона решений органов, осуществляющих ОРД. При осуществлении надзора прокурору необходимо иметь в виду, что ограничение конституционных и иных прав граждан при проведении оперативно-розыскных мероприятий может иметь место лишь в тех случаях и с соблюдением тех условий, которые установлены федеральными законами, и прежде всего Федеральным законом об ОРД и УПК РФ.

До недавнего времени из предмета прокурорского надзора за законностью ОРД исключались "сведения об организации, о тактике, методах и средствах осуществления оперативно-розыскной деятельности" (ст. 21 Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности»). Это существенно ограничивало возможности прокурора в ознакомлении с материалами, из которых можно было бы почерпнуть информацию об имевших место нарушениях закона, и зачастую сводило прокурорский надзор на нет. После вступления в силу новой редакции ст. 21 Федерального закона положение изменилось: взамен формулировки об изъятии приведенных выше сведений из предмета прокурорского надзора появилась норма, обязывающая руководителей органов, осуществляющих оперативно-розыскную деятельность, представлять уполномоченным прокурорам по их требованию оперативно-служебные документы, включая дела оперативного учета, материалы о проведении оперативно-розыскных мероприятий (ОРМ) с использованием оперативно-технических средств, а также учетно-регистрационную документацию и ведомственные нормативные правовые акты, регламентирующие порядок проведения оперативно-розыскных мероприятий. 

В научно-практическом комментарии к Федеральному закону «Об оперативно-розыскной деятельности» (под редакцией заместителя министра внутренних дел РФ И.Н. Зубова) говорится, что в предмет прокурорского надзора не входит проверка законности решения судьи по результатам рассмотрения материалов об ограничении конституционных прав граждан при проведении оперативно-розыскных мероприятий, а также законности и обоснованности возбуждения органом, осуществляющим оперативно-розыскную деятельность, ходатайства о проведении оперативно-розыскного мероприятия, связанного с ограничением конституционных прав граждан. «Коль скоро окончательное решение о проведении такого мероприятия является прерогативой суда, прокурор не должен предрешать его вывод и не может воспрепятствовать обращению органов, осуществляющих ОРД, в суд с соответствующим ходатайством". Этот подход автор распространяет и на случаи, когда оперативно-розыскные мероприятия, связанные с ограничением конституционных прав граждан, проводятся до получения судебного решения (или без такового) в порядке, предусмотренном ч. 3, 4 и 7 ст. 8 Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности».

То, что законность судебных решений не входит в предмет прокурорского надзора, не вызывает сомнений. Это вытекает из положений ст. 10 и 120 Конституции РФ о судебной власти и независимости судей, об их подчинении "только Конституции РФ и федеральному закону". Следует, однако, отметить, что данное обстоятельство не противоречит имеющимся в ст. 36 – 37 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» положениям о праве прокурора в соответствии с процессуальным законодательством и в пределах своей компетенции вносить в вышестоящий судебный орган протест на незаконное или необоснованное решение, приговор, определение суда или судьи.

Указанные положения полностью согласуются с нормами гражданского, уголовно-процессуального законодательства, действуют в регулируемой ими сфере, но, к сожалению, не распространяются на решения и определения суда или судьи, вынесенные по вопросам оперативно-розыскной деятельности (за исключением случаев непосредственного использования материалов ОРМ в гражданском или уголовном процессе). Применительно к возможности и порядку опротестования прокурором судебных решений по ходатайствам о проведении ОРМ требуется специальное законодательное предписание, чего в действующем федеральном законодательстве нет и без чего такое опротестование представляется неправомерным.

Иначе обстоит дело с опротестованием действий и решений самих органов, осуществляющих ОРД, в том числе при возбуждении ими перед судом ходатайств о проведении ОРМ. Прокурор не вправе препятствовать уполномоченному на то органу входить в суд с ходатайством о прослушивании телефонных переговоров, проведении других оперативно-розыскных мероприятий, нарушающих конституционные права граждан, в порядке ст. 89 Федерального закона         «Об оперативно-розыскной деятельности». Однако он обязан принять меры прокурорского реагирования на выявленные им нарушения закона при возбуждении таких ходатайств (внести протест руководителю органа, от имени которого возбуждается ходатайство, либо представление в суд), поскольку действия и решения осуществляющего ОРД органа входят в предмет надзора.

Сказанное не может быть расценено, как это делают авторы научно-практического комментария, в качестве фактора, предрешающего выводы суда. Суд, будучи свободен в выборе, в любом случае обязан принять решение, соответствующее закону. Однако при наличии представления прокурора он получит возможность более обстоятельно оценить обоснованность рассматриваемого ходатайства.

Касаясь соотношения прокурорского надзора и судебного контроля в сфере ОРД, необходимо подчеркнуть, что здесь, как и в досудебных стадиях уголовного процесса, они не взаимоисключают, а дополняют друг друга в системе гарантий законности и прав граждан при осуществлении правоохранительной деятельности. Если суд обращается к проверке соответствия закону действий и решений органов, осуществляющих ОРД, лишь эпизодически – при рассмотрении их ходатайств о проведении отдельных оперативно-розыскных мероприятий либо жалоб граждан и юридических лиц, то прокурорский надзор характеризуется постоянным, последовательным слежением за законностью ОРД не только при наличии указанных выше поводов, но и по собственной инициативе прокурора.

В этой связи целесообразно обратить внимание на то, что в предмет прокурорского надзора в отличие от предмета судебного контроля входит исполнение осуществляющими ОРД органами требований закона об их обязательном обращении в суд при необходимости производства оперативно-розыскных мероприятий, предусмотренных ст. 8 Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности», своевременном уведомлении суда о случаях неотложного проведения таковых, о сроках проведения ОРМ и т.д. Все эти вопросы не охватываются судебным контролем и потому имеют большое значение для обеспечения законности ОРД.

II.3.3. Полномочия прокурора при осуществлении надзора за 

исполнением законов в оперативно-розыскной деятельности.

Многие трудности, а иногда и ошибки в осуществлении надзора за законностью оперативно-розыскной деятельности проистекают из-за отсутствия в законе достаточно полной и четкой регламентации полномочий прокурора в ОРД. Следует иметь в виду, что в данной сфере (в отличие от властно-распорядительных полномочий в досудебных стадиях уголовного процесса) прокурор не наделен правом самостоятельной отмены незаконных и необоснованных решений органов, осуществляющих ОРД. Выявив незаконное и необоснованное решение, он направляет протест или представление в порядке, предусмотренном ст. 23 – 24 Федерального закона   "О прокуратуре Российской Федерации". Прокурор не вправе отстранить сотрудника оперативно-розыскного подразделения от выполнения оперативно-розыскных мероприятий, использовать полномочия, предоставленные ему уголовно-процессуальным законодательством, применительно к надзору за исполнением законов органами дознания и предварительного следствия. Полномочия распространяются лишь на ту деятельность органов, осуществляющих ОРД, где последние выступают как органы дознания, возбуждая уголовное дело или отказывая в его возбуждении, выполняя неотложные и другие следственные действия, принимая процессуальные решения в порядке, предусмотренном уголовно-процессуальным законом.

Уполномоченный прокурор вправе проводить проверки исполнения законов органами, осуществляющими ОРД, не только в связи с поступившими к нему заявлениями, сообщениями, обращениями, но и по собственной инициативе. При этом он может беспрепятственно по предъявлении служебного удостоверения и при наличии допуска к работе с секретными документами входить на территорию и в помещения, занимаемые оперативно-розыскными подразделениями органов внутренних дел, налоговой полиции и других ведомств, требовать у руководителей представления оперативно-служебных документов, в том числе дел оперативного учета, материалов о проведении оперативно-розыскных мероприятий с использованием оперативно-технических средств, учетно-регистрационной документации, а также ведомственных нормативных актов, регламентирующих порядок проведения ОРМ.

Это правило не распространяется на разведовательную и контрразведовательную деятельность органов ФСБ и СВР, где в соответствии с упоминавшимся приказом Генерального прокурора РФ № 56 оперативно-служебные документы об осуществлении контрразведовательной деятельности истребуются прокурором только по поступившим в прокуратуру материалам, информации и обращениям граждан, свидетельствующим о нарушениях закона названными органами.       В ходе надзорных мероприятий в органах внешней разведки Министерства обороны РФ и Федерального агентства правительственной связи и информации при Президенте РФ тем же приказом прокурорам предписано изучать только те оперативно-служебные документы, которые заведены в связи с обеспечением ими собственной безопасности. Надзор за исполнением законов этими органами не входит в компетенцию горрайпрокуратур. Поэтому в случае получения заявления, сообщения о допущенных там нарушениях горрайпрокурор направляет их вышестоящему уполномоченному прокурору для решения вопроса о порядке рассмотрения.

Существенные ограничения полномочий прокурора в сфере ОРД касаются возможностей ознакомления со сведениями о личности тех, кто по заданию органов, осуществляющих оперативно-розыскную деятельность, внедрен в организованные преступные группы, кто является штатным негласным сотрудником этих органов либо оказывает им содействие на конфиденциальной основе. Такие сведения представляются соответствующим прокурорам только с согласия перечисленных лиц, за исключением случаев, требующих их привлечения к уголовной ответственности (ч. 3 ст. 21 Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности»).

При проверке законности деятельности поднадзорных оперативно-розыскных подразделений горрайпрокурор и подчиненные ему уполномоченные прокуроры наряду с изучением оперативно-служебных документов вправе получать объяснения соответствующих должностных лиц, давать обязательные для исполнения письменные указания о выполнении требований закона по уголовным делам, находящимся в их производстве, по делам, по которым они осуществляют надзор (п. 11 ч. 2 и 3 ст. 37 УПК РФ, ч. 1 ст. 7 Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности»). В случае установления нарушений закона и прав граждан прокурор обязан оптимально с учетом характера этих нарушений и конкретной ситуации использовать предоставленные ему полномочия по их устранению, а при наличии оснований – по привлечению виновных к административной или уголовной ответственности. В этих целях он вправе внести протест, представление, решить вопрос о привлечении лица к административной ответственности, возбудить уголовное дело.

Прокурор согласно ст. 1 Федерального закона "О прокуратуре Российской Федерации" осуществляет надзор за исполнением законов; слежение за исполнением органами, осуществляющими ОРД, нормативных актов МВД России, Федеральной службы налоговой полиции РФ и других ведомств не входит в обязанность прокурора. Для этого есть ведомственный контроль. Однако знать содержание нормативных актов, касающихся порядка осуществления ОРД, уполномоченному прокурору необходимо. Если их нет в горрайпрокуратуре, он может ознакомиться с ними у вышестоящего уполномоченного прокурора либо в поднадзорном органе.

В процессе надзорной проверки прокурор опирается на предписания ведомственных нормативных актов, например о порядке и сроках заведения дел оперативного учета, документировании оперативно-розыскных мероприятий, их конкретном содержании, для обоснования выводов о законности производимых действий и выполнении поставленных перед оперативно-розыскными подразделениями задач.

II.3.4. Вопросы организации и методики надзора.

В осуществлении оперативно-розыскной деятельности, как это явствует из ст. 13 Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности», принимает участие значительное число правоохранительных органов и их подразделений от районного до федерального уровня. Важным условием полноты и эффективности прокурорского надзора за исполнением ими требований законов является четкое распределение обязанностей между городскими, районными, вышестоящими территориальными, а также специализированными прокуратурами и входящими в их штат уполномоченными прокурорами. Такое определяющее пределы компетенции каждого прокурора распределение обязанностей производится в соответствии с приказами, указаниями, распоряжениями Генерального прокурора РФ и подчиненных ему руководителей нижестоящих прокуратур.

В компетенцию городских и районных прокуратур по общему правилу входит надзор за законностью осуществления ОРД действующими на соответствующей территории органами внутренних дел, налоговой полиции, а в некоторых случаях – и ФСБ. Их руководителям направляется для сведения копия приказа прокурора субъекта Федерации или выписка из него с перечнем прокуроров, уполномоченных осуществлять надзор за законностью ОРД, а также данные о лице или лицах из числа работников соответствующей прокуратуры, ответственных за ведение делопроизводства по документам оперативно-розыскной деятельности.

Если в горрайпрокуратуре надзор за законностью ОРД уполномочены осуществлять два и более работника, горрайпрокурор распределяет обязанности между ними, руководит их работой и контролирует ее, организует планирование надзорных мероприятий, принимает личное участие в их проведении, в аналитической работе, следит за исполнением приказов Генерального прокурора РФ и Инструкции об организации делопроизводства в органах прокуратуры по документам оперативно-розыскной деятельности, отвечает за состояние и представление отчетов по надзору за ОРД. Особого внимания с его стороны требует проверка законности и обоснованности разрешения жалоб на нарушения законов и прав граждан при осуществлении оперативно-розыскной деятельности.

Для полноценного обеспечения вверенного ему участка надзора уполномоченному прокурору необходимо владеть информацией о состоянии и динамике преступности, о раскрываемости преступлений, а также сведениями об объеме и о результатах работы поднадзорных органов, в том числе по розыску лиц, скрывающихся от органов дознания, следствия и суда, уклоняющихся от уголовного наказания, пропавших без вести. Он должен располагать сведениями о подлежащих раскрытию преступлениях, уголовные дела о которых приостановлены или не окончены производством в установленный законом двухмесячный срок, о делах, приостановленных за нерозыском обвиняемых. Заслуживает одобрения практика работы городских и районных прокуроров, которые имеют списки таких дел с указанием времени их возбуждения, приостановления, направления соответствующих поручений органам, осуществляющим оперативно-розыскную деятельность. Представляется полезным получение прокурорами перечня находящихся в производстве поднадзорных органов дел оперативного учета с указанием оснований, сроков их заведения и полученных результатов.

Следуя правилам, изложенным в Инструкции об организации делопроизводства в органах прокуратуры по документам оперативно-розыскной деятельности, каждый уполномоченный прокурор создает накопительную базу информации, необходимую для эффективного надзора за законностью ОРД. Предложенная в приложении к Инструкции примерная номенклатура нарядов позволяет систематизировать имеющиеся документы, облегчая поиск нужной информации. В этих нарядах содержатся:

1) переписка с вышестоящими органами прокуратуры по вопросам надзора за оперативно-розыскной деятельностью;

2) переписка о состоянии прокурорского надзора за ОРД, справки о результатах проведенных прокурорами проверок поднадзорных органов;

3) представления, протесты, письменные указания, постановления о возбуждении уголовных дел, возбуждении производства об административных правонарушениях и переписка по ним;

4) статистические отчеты о работе по надзору за ОРД.

Приведенный перечень не является обязательным. С учетом особенностей работы по надзору за законностью ОРД в конкретной прокуратуре он может быть скорректирован. При небольшом объеме документов допускается их сосредоточение в одном наряде. Важно специальные наряды по надзору за ОРД вести и хранить надлежащим образом, обеспечивая неразглашение содержащихся в них секретных сведений, чтобы уполномоченные прокуроры имели возможность использовать содержащуюся в этих нарядах информацию: в процессе аналитической работы по надзору за ОРД; выбирая актуальные вопросы при планировании надзорных мероприятий; при слежении за исполнением оперативными подразделениями письменных указаний прокурора и поручений следователей, за своевременностью и адекватностью реагирования на направленные в их адрес и адрес вышестоящих руководителей протестов и представлений; при подготовке к проведению предстоящих надзорных проверок.

Из материалов обобщения практики прокурорского надзора за законностью ОРД видно, что далеко не во всех прокуратурах этому участку деятельности придается должное значение. Во многих случаях работа страдает существенными недостатками: низкая активность; формальное проведение надзорных мероприятий; их односторонняя направленность; игнорирование при выборе подлежащих проверке вопросов особенностей криминальной ситуации и состояния борьбы с преступностью (в целом и по отдельным видам наиболее опасных и распространенных преступлений); неполнота и неадекватность мер прокурорского реагирования на нарушения законов при осуществлении оперативно-розыскных мероприятий. В справках о результатах проверок состояния надзора за ОРД со стороны вышестоящих прокуратур нередко обращается внимание на неисполнение требований приказов и указаний Генерального прокурора РФ по организации работы на данном участке надзора, отсутствие и формализм планирования, ненадлежащий контроль за выполнением запланированных мероприятий.

Мероприятия, включаемые в план, должны носить вполне определенный конкретный характер с указанием срока проведения и участвующих в них должностных лиц. Это может быть:

проверка исполнения подразделением уголовного розыска ГУВД/РУВД требований закона об установлении и о розыске лиц, подлежащих привлечению к уголовной ответственности: 

по уголовным делам о нераскрытых убийствах;

по уголовным делам, приостановленным за истекший год;

по уголовным делам, находящимся в производстве следователей свыше установленного законом двухмесячного срока;

по уголовным делам о нераскрытых преступлениях прошлых лет;

проверка исполнения поднадзорными органами поставленных в ст. 2 Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности» задач по розыску без вести пропавших;

проверка соблюдения прав граждан при проведении оперативно-розыскных мероприятий с применением технических средств;

проверка исполнения соответствующими оперативно-розыскными подразделениями требований закона о выявлении, пресечении, раскрытии преступлений в сфере экономики и т.д.

Кроме проверок поднадзорных органов в планы целесообразно включать мероприятия аналитического характера, в частности проведение анализов, обобщений по итогам работы по надзору за ОРД.

Наряду с плановыми проверками в обязанность уполномоченных прокуроров входит большой объем текущей работы, не поддающейся заблаговременному планированию. Это рассмотрение поступающих в прокуратуру жалоб и обращений по поводу нарушений закона и прав граждан при проведении оперативно-розыскных мероприятий, проверка исполнения поручений следователей, указаний прокурора, определений суда по конкретным уголовным делам и проч.

Эффективность плановых и внеплановых проверок законности ОРД во многом зависит от их предварительной  подготовки. Готовясь к проверке, прокурор изучает и анализирует имеющиеся в прокуратуре сведения, в том числе полученные из статистической отчетности, собственных учетов, из уголовных дел, затем выясняет необходимые вопросы у следователей, сверяет данные из уголовных дел о времени совершения преступления и возбуждения дела, дачи поручения следователя, указания прокурора, вынесения определения суда с представленными оперативными подразделениями сведениями о времени заведения дел оперативного учета, о сроках проведения ОРМ, связанных с вторжением в конституционные права граждан. При проверке обоснованности жалобы, обращения о нарушениях закона при проведении ОРД прокурор вправе получить объяснение лица, подавшего жалобу, подписавшего обращение. Все это позволяет ему сделать выводы о своевременности заведения дел оперативного учета и об исполнении поднадзорными органами требований Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности» о мерах по установлению и розыску преступника, по выполнению поручения следователя, указания прокурора, определения суда и наметить перечень вопросов, требующих особого внимания в процессе проверки.

Проверку исполнения оперативными подразделениями предписаний закона по частным вопросам прокурор может производить как по месту расположения поднадзорного органа, так и в прокуратуре, куда ему доставляются для ознакомления необходимые оперативно-служебные документы. Обычно это отдельные дела оперативного учета.

Место, время, порядок проведения проверки прокурор согласовывает с руководителем оперативно-розыскного подразделения либо с лицом, в подчинении которого он находится, так как обязанность представления прокурору оперативно-служебных документов возложена законом именно на руководителя соответствующего органа (ч. 2 ст. 21 Федерального закона). Он же несет персональную ответственность за соблюдение законности при организации и проведении оперативно-розыскных мероприятий (ст. 22).

При подготовке и проведении надзорных проверок, принятии мер прокурорского реагирования на выявленные нарушения прокурору целесообразно иметь в виду, что "должностное лицо, уполномоченное на осуществление оперативно-розыскной деятельности, в ходе проведения оперативно-розыскных мероприятий подчиняется только непосредственному и прямому начальнику" (ст.16). Поэтому к последнему, а при необходимости – вышестоящему ведомственному руководителю должны быть обращены требования прокурора.

Уполномоченные прокуроры обязаны выполнять предписания Генерального прокурора РФ (п. 5 приказа № 56) о необходимости при проведении проверок обращать внимание на следующие вопросы:

1) законность и обоснованность принятия решений о производстве или прекращении оперативно-розыскных мероприятий, а также при использовании результатов оперативно-розыскной деятельности;

2) обязательность регистрации и заведения дел оперативного учета по каждому случаю, требующему проведения оперативно-розыскных мероприятий; законность постановки на учет и снятия с учета лиц, в отношении которых такие мероприятия проводятся или проводились;

3) соответствие направленности проводимых оперативно-розыскными подразделениями мероприятий целям и задачам оперативно-розыскной деятельности, а их характера и содержания – тем оперативно-розыскным мероприятиям, перечень которых установлен ст. 6 Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности»;

4) недопустимость использования в процессе проведения оперативно-розыскных мероприятий информационных систем и средств, наносящих ущерб жизни и здоровью людей, причиняющих вред окружающей среде;

5) наличие предусмотренных законом оснований, соблюдение условий, порядка, сроков проведения оперативно-розыскных мероприятий (ст.7 – 8 Федерального закона);

6) своевременность уведомления судей о проведении без их разрешения оперативно-розыскных мероприятий в случаях, не терпящих отлагательства в связи с необходимостью предотвращения опасных последствий (п. 3 ч. 2 ст. 8);

7) наличие надлежащих полномочий у лиц, осуществляющих оперативно-розыскную деятельность;

8) соблюдение принципов законности и добровольности привлечения граждан к сотрудничеству на конфиденциальной основе с органами, осуществляющими ОРД.

Кроме того, в связи с вступлением в силу УПК РФ, повышенную актуальность в надзоре за законностью ОРД и предварительного расследования приобретает надзор прокурора за правильным исполнением органами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность, и следователями предписаний нового уголовно-процессуального закона, направленных на усиление их взаимодействия при раскрытии и расследовании преступлений, повышение эффективности использования результатов ОРД в уголовном процессе.

Наряду с нормами, воспроизводящими ряд важных положений УПК РСФСР (о порядке производства ОРМ по уголовным делам, принятым к производству следователем, даче прокурорами указаний, а следователями – поручений органам, осуществляющим ОРМ, и др.), в УПК РФ впервые включены нормы, содержащие прямой запрет совмещения одним должностным лицом функций ОРД и дознания (ч. 2 ст. 41), регламентирующие порядок использования в доказывании результатов ОРМ (ст. 89), позволяющие следователю привлекать должностных лиц, осуществляющих ОРД, к производству следственных действий (ч. 7 ст. 164), прямо указывающие на возможность привлечения должностных лиц органов, осуществляющих ОРД, к работе следственных групп (ч. 2 ст. 163).

Представляются полезными разработанные прокуратурой города Москвы методические рекомендации по надзору за законностью ОРД, согласно которым начинать проверку целесообразно с ознакомления с учетными документами поднадзорного органа: журналом учета жалоб и заявлений о нарушениях закона должностными лицами этого органа; журналом учета заявлений и сообщений о преступлениях (КУП); журнала учета сигналов, поступивших от негласных источников (АС); журнала регистрации дел оперативного учета (ДОУ).

Имеющиеся в журналах данные целесообразно сопоставить по регистрационным номерам, датам и другим показателям между собой, а также с имеющимися у прокурора сведениями по уголовным делам о нераскрытых преступлениях, об объявленных в розыск лицах, о поручениях следователей и со сведениями, полученными прокурором при изучении конкретных дел оперативного учета. При этом можно выявить неполноту и несвоевременность заведения тех или иных дел оперативного учета, а вместе с тем – неисполнение требований закона по фактам подготавливаемых, совершаемых и совершенных преступлений.

При изучении дел оперативного учета прокурор проверяет наличие и содержание документов, подтверждающих законность их заведения. Это документы, фиксирующие основания проведения оперативно-розыскных мероприятий:

а) наличие возбужденного уголовного дела либо первичной информации, полученной из гласных и негласных источников, о признаках подготавливаемого, совершаемого, совершенного преступления, о лицах, подготавливающих, совершающих, совершивших преступление, и ее достаточности для возбуждения уголовного дела;

б) наличие сведений о событиях или действиях, создающих угрозу государственной, военной, экономической, экологической безопасности страны;

в) о лицах, скрывающихся от органов расследования и суда, уклоняющихся от уголовного наказания;

г) о лицах, пропавших без вести, об обнаруженных неопознанных трупах.

Основанием для проведения ОРМ служат также поручения следователя, указания прокурора, определения суда по находящимся в их производстве уголовным делам, а применительно к прокурору – также по делам, находящимся в производстве поднадзорных ему органов, осуществляющих оперативно-розыскные мероприятия в установленном законом порядке, запросы международных организаций и правоохранительных органов иностранных государств, сделанные в соответствии с международными договорами Российской Федерации, постановления уполномоченных на то органов о применении мер безопасности в отношении некоторых категорий лиц (ст. 7 Федерального закона).

В задачи прокурора не входит проверка организации, методики и тактики осуществления оперативно-розыскной деятельности поднадзорных органов. Эти вопросы и выбор конкретных оперативно-розыскных мероприятий, с помощью которых достигается решение поставленных перед ОРД общих и частных задач, являются прерогативой органов, осуществляющих ОРД, в лице начальников оперативно-розыскных подразделений и тех, кто осуществляет ведомственное руководство ими. Дело прокурора – поставить перед этими органами задачи, требующие применения оперативно-розыскных средств, проверить законность, своевременность, полноту их разрешения, а также решения задач, поставленных перед названными органами в установленном законом порядке другими органами и должностными лицами.

Вместе с тем в случае недостижения в срок, установленный законом либо подзаконным правовым актом, ожидаемых результатов, а также в целях предупреждения возможного неисполнения требований закона, прокурор обязан убедиться в том, что работа по конкретному делу ведется достаточно интенсивно, а выбор средств соответствует требованиям закона и поставленной перед поднадзорным органом задаче. В этих целях прокурор знакомится с материалами дел оперативного учета: планами работы, постановлениями и другими подлинными оперативно-служебными документами о проведении оперативно-розыскных мероприятий, прежде всего требующих решения суда, о полученных результатах, об их реализации. Он анализирует все эти материалы с позиций соответствия требованиям закона и обеспечения прав граждан, полноты, своевременности, адекватности принятия предусмотренных законом мер по раскрытию преступлений, розыску преступников, полноты и своевременности информирования следователей о результатах ОРМ, имеющих значение по уголовному делу.

Для того чтобы сделать правильные выводы по последним вопросам, прокурор должен предварительно ознакомиться с материалами уголовного дела. Представляется правильной сложившаяся во многих прокуратурах практика, когда проверка дел оперативного учета, заведенных по конкретным уголовным делам, поручается тому прокурору (заместителю, помощнику прокурора), который осуществляет надзор за законностью их расследования. Однако при этом в отношении данного прокурора должны быть надлежащим образом оформлены его полномочия по надзору за ОРД и допуск к работе с документами, содержащими государственную тайну. Судя по результатам проведенного изучения, это не всегда соблюдается.

Наиболее типичные нарушения закона, которые выявляют прокуроры при осуществлении надзора за законностью оперативно-розыскной деятельности:

1) незаконное заведение и прекращение дел оперативного учета в целях улучшения показателей статистической отчетности по ОРД;

2) нарушение установленного законом порядка проведения оперативно-розыскных мероприятий, вторгающихся в конституционные права граждан (отсутствие достаточных оснований для их проведения; осуществление ОРМ, требующих предварительного решения суда, без получения такового; необоснованное использование предусмотренного законом порядка проведения ОРМ, не терпящих отлагательства, с последующим уведомлением суда; нарушение сроков их проведения и уведомления суда; использование для проведения ОРМ, вторгающихся в конституционные права граждан, не уполномоченных на это частных охранных предприятий);

3) отсутствие оснований и нарушение порядка проведения других оперативно-розыскных мероприятий, в том числе проведение ОРМ параллельно с расследованием по уголовному делу без поручения и согласования со следователем, нарушение сроков ведения дел оперативного учета, волокита, формализм при выполнении поручений следователей, преждевременное проведение ОРМ не уполномоченным на то или некомпетентным лицом, ненадлежащее оформление документов по проведению и результатам ОРМ;

4) сокрытие в делах оперативного учета заявлений и сообщений о преступлениях, требующих разрешения в установленном уголовно-процессуальным законом порядке (ст. 140 – 148 УПК РФ);

5) приобщение к делам оперативного учета подлинных протоколов допросов и других следственных действий, зачастую произведенных с нарушением требований уголовно-процессуального законодательства работниками оперативно-розыскных подразделений, а также протоколов об административных нарушениях, требующих разрешения в установленном законом порядке;

6) включение в планы оперативно-розыскных мероприятий незаконных и необоснованных действий, не предусмотренных Федеральным законом «Об оперативно-розыскной деятельности», в том числе административных задержаний "разрабатываемых" лиц;

7) нарушение прав и законных интересов лиц, оказывающих содействие органам, осуществляющим ОРД, на конфиденциальной основе: их внедрение без согласия в преступные группы; поставление в условия, при которых они вынуждены участвовать в совершении преступных акций; рассекречивание и предание огласке без получения от них согласия данных об их личности и роли в разоблачении истинных преступников.

Большое значение для повышения эффективности вклада оперативных подразделений в раскрытие преступлений и изобличение лиц, их совершивших, имеет своевременное выявление и устранение прокурором нарушений закона, связанных с реализацией результатов ОРД (ст. 11 Федерального закона). В надзорной практике прокурорам приходится сталкиваться со случаями, когда в материалах дел оперативного учета имеются данные, достаточные для возбуждения уголовного дела, но не реализованные надлежащим образом в нарушение требований закона. Это могут быть не только заявления и сообщения о преступлениях, требующие разрешения в порядке ст. 140 – 148   УПК РФ, но и оперативно-служебные документы о результатах проведения оперативно-розыскных мероприятий, из которых можно сделать обоснованный вывод о наличии предусмотренных ч. 2 ст. 140 УПК РФ оснований для возбуждения уголовного дела. Поводом для возбуждения дела становится "сообщение о совершенном или подготавливаемом преступлении, полученное из иных источников" (п. 3 ч. 1 ст. 140 УПК РФ). Такое сообщение применительно к реализации результатов оперативно-розыскной деятельности подлежит оформлению с соблюдением требований ч. 2 и 3 ст. 11 Федерального закона, а также ст. 143 УПК РФ. В противном случае возбуждение уголовного дела может быть признано незаконным со всеми вытекающими отсюда последствиями, в том числе в случае признания судом незаконным всего производства по уголовному делу.

В деятельности оперативно-розыскных подразделений органов внутренних дел и других ведомств распространены нарушения предписаний ч. 4 ст. 157 УПК РФ, связанные с несвоевременным и неполным информированием следователей о результатах оперативно-розыскной деятельности по уголовным делам, находящимся в их производстве. Поскольку следователь не вправе знакомиться с делами оперативного учета, основная ответственность за предупреждение и устранение таких нарушений ложится на ведомственный контроль и прокурорский надзор.

 Как известно, результаты оперативно-розыскной деятельности могут быть использованы по уголовному делу в качестве ориентирующей информации при построении версий, выборе методики, тактических приемов расследования и, что не менее важно, – в процессе непосредственного формирования доказательств. В ч. 2   ст. 11 Федерального закона подчеркнуто, что это делается "в соответствии с требованиями уголовно-процессуального законодательства Российской Федерации, регламентирующими собирание, проверку и оценку доказательств", т.е. с нормами раздела III УПК РФ. Характерно, что в УПК РФ впервые включена специальная статья 89, содержащая прямой запрет использования в доказывании результатов ОРМ, если они не отвечают требованиям, предъявляемым этим Кодексом к доказательствам.

Использованию результатов ОРД в доказывании по уголовному делу нередко препятствуют нарушения закона при документировании проведения оперативно-розыскных мероприятий и представлении полученных результатов в орган дознания, следователю, прокурору, в суд. Доказательства, полученные с такими нарушениями, признаются не имеющими юридической силы, что влечет за собой возвращение уголовных дел прокурором для дополнительного расследования, их прекращение, вынесение судом оправдательных приговоров. Своевременное предупреждение, выявление и устранение таких нарушений прокурорами способствует предотвращению вредных последствий.

 Решение о представлении названным должностным лицам и органам результатов ОРД и конкретных оперативно-служебных документов принимается после определения их относимости и значимости для уголовного судопроизводства. Знакомясь с делом оперативного учета, прокурор проверяет обоснованность сделанных по этим вопросам выводов работников оперативно-розыскных служб, учитывая результаты предварительного изучения соответствующего уголовного дела. При необходимости он дает указание о представлении органу расследования дополнительных материалов, в том числе результатов ОРД, зафиксированных с помощью технических средств на материальных носителях информации: фонограммах, видеограммах, кинолентах, фотопленках, фотоснимках, магнитных,  лазерных дисках, слепках и проч.

Постановление о представлении результатов ОРД подготавливается согласно Инструкции только в одном экземпляре. Оно подписывается руководителем соответствующего органа и приобщается к материалам дела оперативного учета или соответствующего номенклатурного дела. Поэтому важно, чтобы прокурор, знакомясь с такими делами, тщательно проверял законность и обоснованность упомянутого постановления. Он должен иметь в виду, что оперативно-служебные документы и материальные носители, содержащие информацию, подпадающую под признаки государственной тайны, могут быть представлены для использования лицам, осуществляющим уголовный процесс, лишь после рассекречивания. По этому поводу руководителем соответствующего органа должно быть вынесено специальное постановление, законность и обоснованность которого также подлежит прокурорской проверке в порядке надзора.

Как показывает практика, особого внимания прокурора требует проверка законности и обоснованности предания гласности данных, раскрывающих личность негласных сотрудников спецслужб и их конфиденциальных помощников, строгого выполнения положений    ч. 2 ст. 12 Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности» о наличии на это письменного согласия указанных лиц.

 Следует иметь в виду, что, несмотря на приведенные выше предписания Инструкции, суды в ряде случаев обоснованно требуют приобщения к уголовному делу постановления руководителя соответствующего органа о представлении результатов ОРД для правильного решения вопроса об относимости и о допустимости представляемых материалов, а вместе с тем – получаемых в результате их проверки процессуальным путем доказательств. В постановлении руководителя органа, осуществляющего ОРД, должны найти отражение сведения о том, что результаты ОРД получены надлежащими субъектами с соблюдением требований закона и нормативных предписаний о порядке проведения оперативно-розыскных мероприятий. Это является необходимым условием приобщения указанных материалов к уголовному делу и их использования в доказывании. 

Проводя проверки законности деятельности оперативно-розыскных подразделений, осуществляемой параллельно с производством по уголовному делу, в том числе по выполнению поручений следователя, указаний прокурора, определений суда, прокурор не может ограничиться изучением документов, которые подтверждают своевременность, законность, обоснованность заведения дел оперативного учета и проводимых в их рамках оперативно-розыскных мероприятий.

С учетом материалов уголовного дела он должен оценить достаточность полученных оперативными работниками результатов, выяснить, все ли возможности исчерпаны для решения поставленных перед ними задач, есть ли необходимость проведения дополнительных оперативно-розыскных мероприятий для их достижения.

Так, по делам о групповых преступлениях работники уголовного розыска вопреки требованиям закона нередко ограничиваются установлением личности одного из второстепенных соучастников, не предпринимая попыток к выявлению организаторов и активных членов преступных групп, ибо и без того при существующей системе оценки их работы преступление считается раскрытым.

По многим уголовным делам при явном дефиците доказательств виновности обвиняемых практически не используются возможности оперативно-розыскных служб для поиска источников новых доказательств. Мало того, даже та полезная для следователя информация, которая есть в делах оперативного учета, не всегда доводится до его сведения, так как работники оперативно-розыскных подразделений недооценивают ее значение для уголовного дела. При осуществлении надзора за законностью ОРД прокурор не вправе проходить мимо таких упущений. 

Ему необходимо иметь в виду, что в течение первых лет после вступления в действие УПК РФ в силу объективных причин будет существовать повышенный риск неисполнения предписаний уголовно-процессуального закона, относящихся к ОРД. В их числе впервые введенное в уголовно-процессуальный закон ограничение на встречи сотрудников органа дознания, осуществляющих ОРД, с подозреваемыми, содержащимися под стражей.

Часть 2 ст. 95 УПК РФ устанавливает порядок, согласно которому в случае необходимости проведения оперативно-розыскных мероприятий встречи сотрудника органа дознания, осуществляющего ОРД, с подозреваемым могут происходить только с разрешения дознавателя, следователя, прокурора или суда, в производстве которых находится уголовное дело.

Целесообразно отметить также, что по данным прокуратур некоторых субъектов Российской Федерации, значительная часть нарушений закона в ходе оперативно-розыскной деятельности падает на те дела оперативного учета, работа по которым проводится до возбуждения уголовного дела, а именно они зачастую остаются за пределами прокурорского надзора. Особое внимание при их проверке необходимо уделить оценке достаточности собранных материалов для решения вопроса о возбуждении уголовного дела и производстве предварительного расследования.

II.3.5. Меры прокурорского реагирования на нарушения зако-

нов и прав граждан в оперативно-розыскной деятельности.

Необходимыми условиями эффективности прокурорского надзора за исполнением законов в оперативно-розыскной деятельности являются своевременность, полнота, достаточность мер прокурорского реагирования на выявленные нарушения закона, адекватность принятых мер характеру этих нарушений и их причин. В ходе надзорной проверки, не дожидаясь ее окончания, прокурор вносит протесты на незаконные и необоснованные постановления и другие решения руководителей и должностных лиц соответствующего органа о заведении дел оперативного учета и об их прекращении, о передаче материалов в другой орган, о проведении тех или иных оперативно-розыскных мероприятий, прежде всего сопряженных с вторжением в конституционные права граждан, без соблюдения предусмотренных законом условий, о представлении результатов ОРМ органу дознания, следователю, прокурору, в суд для использования в уголовном процессе.

По изученным делам оперативного учета, связанным с работой по уголовным делам, находящимся в его производстве и производстве органов расследования, за законностью деятельности которых он осуществляет надзор, прокурор сразу же дает необходимые письменные указания о выполнении требований закона. Они могут касаться активизации действий по установлению и розыску неизвестных следствию лиц, подлежащих привлечению к уголовной ответственности, в том числе организаторов и лидеров преступных групп, по поиску новых источников доказательств по уголовному делу (установлению мест хранения оружия, похищенного имущества, лиц, которые могут дать важные свидетельские показания, и проч.), а также корректировки планов, исключения из них оперативно-розыскных мероприятий, являющихся недопустимыми по данному делу, и проведения новых ОРМ.

Результативность указаний прокурора наиболее высока, когда они носят конкретный характер, выполнение их ограничено определенным сроком и прокурор осуществляет контроль за их исполнением.

Следует иметь в виду, что указания прокурора в части выбора средств и методов решения поставленных перед оперативными подразделениями задач, использования конкретных оперативно-розыскных мероприятий носят рекомендательный характер. Они необязательны для оперативных работников за исключением случаев, напрямую связанных с исполнением определенных предписаний закона.

Обнаружив при проверке материалы, требующие возбуждения уголовного дела, прокурор лично принимает соответствующее уголовно-процессуальное решение и выносит от своего имени постановление о возбуждении дела. Если органом, осуществляющим оперативно-розыскную деятельность, вынесено в порядке реализации результатов ОРМ незаконное и необоснованное постановление о возбуждении уголовного дела, прокурор принимает меры к устранению допущенных нарушений закона. При этом следует иметь в виду, что по УПК РФ орган дознания и следователь вправе возбудить уголовное дело только с письменного согласия прокурора или его заместителя. Кроме того, одно и то же должностное лицо не вправе выполнять оперативно-розыскные мероприятия и процессуальные действия по одному и тому же уголовному делу.

Статья 40 УПК РФ относит к органам дознания органы внутренних дел и иные органы, осуществляющие оперативно-розыскную деятельность, и возлагает на них в связи с этим обязанности по производству дознания по делам, по которым предварительное следствие не обязательно, а также производству в порядке ст. 157 УПК РФ неотложных следственных действий по делам, по которым предварительное следствие обязательно. К числу полномочий органов дознания закон относит и возбуждение уголовного дела. Таким образом, согласно установленному уголовно-процессуальным законодательством порядку один и тот же орган, в том числе орган внутренних дел любого уровня, одновременно выполняет обязанности по осуществлению оперативно-розыскной и в установленных законом рамках – уголовно-процессуальной деятельности.

Наряду с органом дознания УПК РФ ввел в уголовный процесс нового самостоятельного участника – дознавателя. Полномочия по проведению дознания согласно ч. 1 ст. 41 УПК РФ возлагаются на него начальником органа дознания, т.е. начальником органа внутренних дел либо другого органа, осуществляющего ОРД, а ч. 2 ст. 41       УПК РФ содержит положение, в соответствии с которым "не допускается возложение полномочий по проведению дознания на то лицо, которое проводило или проводит по данному уголовному делу оперативно-розыскные мероприятия". Представляется, что этот запрет распространяется и на случаи, когда оперативно-розыскные мероприятия предшествовали возбуждению уголовного дела.

С учетом приведенных обстоятельств прокурор, решая вопрос о даче согласия на возбуждение органом дознания уголовного дела, обязан проверить, кем вынесено постановление о возбуждении дела, и принять меры к тому, чтобы исключить нарушение требований ч. 2 ст. 41 УПК РФ: отказать в согласии на возбуждение уголовного дела лицом, осуществлявшим или осуществляющим связанную с данным делом оперативно-розыскную деятельность; при наличии поводов и оснований лично возбудить дело; дать письменные указания начальнику органа дознания о возложении полномочий по возбуждению дела и производству по нему дознания на другое должностное лицо. При необходимости прокурор дает также письменные указания о повторном производстве осмотра места происшествия и других следственных действий, так как при их производстве лицом, осуществлявшим оперативно-розыскные мероприятия в связи с возбуждаемым уголовным делом, они не имеют юридической силы и не могут быть использованы в качестве доказательств в уголовном процессе.

Эффективной мерой прокурорского реагирования на выявленные при проверке нарушения, имеющей предупредительное воздействие, являются представления прокурора. Они направляются в адрес руководителя органа, в котором проводилась проверка, а при необходимости – вышестоящего должностного лица. Наряду с выявленными нарушениями в представлении указываются установленные прокурором причины и другие обстоятельства, способствующие неисполнению требований закона. В представлении должно содержаться требование об устранении нарушений закона и обстоятельств, которые им способствовали, а при наличии оснований – о привлечении виновных должностных лиц к дисциплинарной ответственности.

К обстоятельствам, способствующим нарушениям закона работниками оперативно-розыскных подразделений, можно отнести их недостаточный профессионализм, пренебрежительное отношение к требованиям закона и подзаконных правовых актов, регулирующих проведение оперативно-розыскных мероприятий, документирование и реализацию результатов, полученных, главным образом, в процессе доказывания по уголовному делу. 

Устранению этих характерных для работников аппарата оперативно-розыскных подразделений недостатков может способствовать организация профессиональной учебы с использованием конкретных материалов о наиболее серьезных и типичных нарушениях закона, их последствиях (в частности, об исключении прокурором и судом как не имеющих юридической силы доказательств, полученных по результатам ОРД с нарушением закона, о прекращении уголовных дел, вынесении судом оправдательных приговоров). Важно также рассмотрение положительного опыта взаимодействия оперативных работников и следователей. Предложения по этому поводу могут быть включены в представление прокурора.

Работа прокурора по надзору за законностью ОРД соприкасается с выполнением им своих обязанностей по координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью. В этой связи представляется целесообразным обратить внимание на положительный опыт многих горрайпрокуратур по проведению координационных совещаний, на которых рассматриваются вопросы:

организации работы и законности деятельности оперативных подразделений и следователей по раскрытию и расследованию совершаемых в условиях неочевидности убийств и других особо тяжких преступлений;

по установлению и изобличению лиц, виновных в незаконных изготовлении, приобретении, сбыте наркотических средств, в содержании притонов для их потребления;

по выявлению и расследованию преступлений в сфере экономики, нарушений налогового законодательства.

Повышению эффективности работы и исполнению требований закона при проведении оперативно-розыскных мероприятий и использовании их результатов в доказывании служат оперативные совещания при горрайпрокурорах и их заместителях по конкретным уголовным делам. На них с участием следственных и оперативных работников, а также руководителей подразделений, задействованных в деле, тщательно анализируются успехи и промахи, нарушения закона, если таковые допущены в оперативной работе, сопровождающей расследование по уголовному делу, разрабатываются версии, требующие проверки с помощью оперативно-розыскных средств, детально рассматриваются возможные способы получения и фиксации доказательств, которые могут быть сформированы по результатам ОРМ.

Кроме того, используя свои полномочия по надзору за законностью ОРД и координации деятельности правоохранительных органов, прокурор принимает меры к предупреждению и устранению нарушений закона, исполнению его предписаний работниками оперативно-розыскных подразделений, действующих в составе следственно-оперативных групп. Как известно, они формируются и действуют под надзором, а иногда и непосредственным руководством прокурора по наиболее сложным уголовным делам.

По результатам надзора за законностью ОРД в порядке, установленном Генеральной прокуратурой РФ, составляется отчет, который представляется горрайпрокурором в вышестоящую прокуратуру, а прокуратурой субъекта Федерации – в Генеральную прокурату-  ру РФ. Содержащиеся в отчете сведения могут быть использованы в аналитической работе. Их сопоставление между собой и по разным отчетным периодам в сочетании с другими материалами позволит сделать выводы о повышении или снижении активности надзорных мероприятий и состоянии законности в деятельности поднадзорных горрайпрокуратуре либо вышестоящей прокуратуре оперативно-розыскных служб, наметить конкретные пути повышения результативности рассматриваемого участка прокурорского надзора.
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II.4. НАДЗОР ЗА ИСПОЛНЕНИЕМ ЗАКОНОВ

ПРИ ПРОИЗВОДСТВЕ ДОЗНАНИЯ

И ПРЕДВАРИТЕЛЬНОГО СЛЕДСТВИЯ
II.4.1. Понятие, задачи и сущность прокурорского надзора

в досудебных стадиях уголовного судопроизводства.

Соотношение надзора и уголовного преследования

в деятельности прокурора.

Деятельность органов дознания и предварительного следствия по раскрытию и расследованию преступлений, связанная с ограничением конституционных прав и свобод в уголовном процессе и с применением мер процессуального принуждения, существенно затрагивает законные интересы и права участников уголовного судопроизводства.

В соответствии со ст. 2 Конституции РФ человек, его права и свободы являются высшей ценностью, а признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина – обязанностью государства. Глава 2 Конституции РФ "Права и свободы человека и гражданина" предусматривает ряд гарантий охраны прав личности, в том числе в досудебных стадиях уголовного судопроизводства, а ст.46 Конституции РФ гарантирует каждому судебную защиту его прав и свобод.

В ст.1 Федерального закона "О прокуратуре Российской Федерации" указано, что в целях обеспечения верховенства закона, единства и укрепления законности, защиты прав и свобод человека и гражданина, а также охраняемых законом интересов общества и государства прокуратура Российской Федерации осуществляет надзор за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением законов, действующих на территории Российской Федерации, в том числе и за органами, осуществляющими дознание и предварительное следствие.

Актуальность и особая значимость этого направления надзорной деятельности прокуратуры определяется необходимостью и особой значимостью обеспечения законных интересов и прав участников уголовно-процессуальной деятельности и режима законности в процессе расследования преступлений, значительным объемом работы прокуратуры на этом направлении. Надзор за исполнением законов органами дознания и предварительного следствия занимает в деятельности прокуратуры ведущее место, является важной гарантией обеспечения законности в сфере борьбы с преступностью.

Уголовно-процессуальное законодательство регламентирует деятельность органов дознания и предварительного следствия, как и принимаемые ими процессуальные решения, обеспечивая правовую базу их деятельности, однако в практике расследования имеют место нарушения закона со стороны лиц, проводящих дознание, и следователей. 

Досудебные стадии уголовного судопроизводства характеризуются двумя взаимосвязанными направлениями прокурорской деятельности.

Во-первых, в соответствии со ст. 1 Федерального закона           "О прокуратуре Российской Федерации" и ст.37 УПК РФ задачей прокурорского надзора является своевременное принятие предусмотренных мер к устранению нарушений закона.

Во-вторых, исходя из смысла ст. 73, 85, 171, 215, 302, 307 УПК РФ, содержащих требования к процессуальному доказыванию, к постановлению о привлечении в качестве обвиняемого, к окончанию предварительного следствия с обвинительным заключением, к обоснованности приговора, принятие важных процессуальных решений должно основываться на всестороннем и полном исследовании обстоятельств преступления. Речь идет о двух аспектах: об устранении имевших место и о выявленных прокурором нарушениях и их предупреждении.

 Под прокурорским надзором за исполнением законов органами дознания и предварительного следствия понимается деятельность соответствующих прокуроров в досудебных стадиях уголовного процесса в пределах их компетенции с использованием предоставленных им законом полномочий по обеспечению законности при расследовании преступлений.

 В ст. 5 УПК РФ дается разъяснение некоторых наименований, содержащихся в Кодексе. Согласно п. 31 этой статьи прокурор – это Генеральный прокурор Российской Федерации и подчиненные ему прокуроры, их заместители и помощники, участвующие в уголовном судопроизводстве (полномочия которых производны от полномочий "прокуроров по вертикали", делегированы последними).

 Круг прокуроров, реализующих те или иные надзорные полномочия, может быть установлен приказом или указанием Генерального прокурора РФ.

Так, согласно указанию Генерального прокурора РФ "О порядке рассмотрения ходатайств других государств об экстрадиции" от        23 июня 1998 г. № 42/35 (п. 2), территориальным прокурорам по месту задержания и заключения под стражу лиц, подлежащих выдаче, предписано получать у них объяснения, проверять подлинность имеющихся у них документов, в необходимых случаях истребовать заключения паспортно-визовых служб МВД (УВД) субъектов Федерации об их гражданстве.

При отсутствии в уголовно-процессуальном законе и в указаниях Генерального прокурора РФ конкретных адресатов реализации тех или иных надзорных полномочий соответствующие руководители прокуратур в рамках своей компетенции вправе при распределении обязанностей возложить их осуществление на подчиненных ему по службе прокурорских работников.

 Статья 29 Федерального закона "О прокуратуре Российской Федерации" определяет предмет надзора за исполнением законов органами дознания и предварительного следствия, в который входят соблюдение: прав и свобод человека и гражданина; установленного порядка разрешения заявлений и сообщений о совершенных и готовящихся преступлениях1; порядка проведения расследования; законности принимаемых решений.

 Применительно к порядку проведения расследования в предмете надзора необходимо выделить важные объекты надзорной деятельности. При их определении следует исходить прежде всего из важности охраняемых законом прав и законных интересов личности. Отсюда надзорная деятельность прокурора должна быть в первую очередь направлена на охрану конституционных прав граждан и, прежде всего, на обеспечение неприкосновенности личности. Расследованием в наибольшей мере затрагиваются законные интересы участников процесса при решении вопросов о возбуждении уголовного дела, задержании, об аресте, о привлечении к уголовной ответственности, разрешении дела по существу. 

 В качестве обязательных объектов прокурорского надзора по каждому уголовному делу можно выделить следующие элементы расследования преступлений:

 1) возбуждение уголовного дела или отказ в его возбуждении;

 2) задержание и арест подозреваемого и обвиняемого;

 3) привлечение к уголовной ответственности;

 4) соблюдение прав и законных интересов обвиняемого, потерпевшего и других участников процесса;

 5) обеспечение достаточности доказательств для принятия процессуальных решений;

 6)  разрешение дела по существу.

 В ч. 2 ст. 1 Федерального закона "О прокуратуре Российской Федерации" указано, что прокуратура осуществляет уголовное преследование в соответствии с полномочиями, установленными уголовно-процессуальным законодательством Российской Федерации. В ч. 1 ст. 37 УПК РФ говорится, что прокурор является должностным лицом, уполномоченным в пределах компетенции, установленной настоящим Кодексом, осуществлять от имени государства уголовное преследование в ходе уголовного судопроизводства, а также надзор за процессуальной деятельностью органов дознания и предварительного следствия.

Значит, в досудебных стадиях уголовного судопроизводства прокурором осуществляются две наиболее существенные с позиций законодателя уголовно-процессуальные функции: надзор за законностью расследования преступлений и уголовное преследование. Статья 37 УПК РФ не дает ответа, как эти функции соотносятся в деятельности прокурора.

 В главе 3 УПК РФ, посвященной уголовному преследованию, также нет достаточно четкого ответа на вопрос, что следует понимать под уголовным преследованием и какова роль в этом прокурора. В ст. 21 УПК РФ "Обязанность осуществления уголовного преследования" сказано, что уголовное преследование от имени государства по делам публичного и частно-публичного обвинения осуществляет прокурор, а также следователь и дознаватель (так в УПК РФ называется лицо, производящее дознание). В каждом случае обнаружения признаков преступления прокурор, следователь, орган дознания и дознаватель принимают предусмотренные УПК РФ меры по установлению события преступления, изобличению лица или лиц, виновных в его совершении.

 Об уголовном преследовании упоминается в ст. 31 Федерального закона "О прокуратуре Российской Федерации": осуществляя уголовное преследование, органы прокуратуры проводят расследование по делам о преступлениях, отнесенных уголовно-процессуальным законодательством Российской Федерации к их компетенции. Таким образом, здесь уголовное преследование рассматривается как часть расследования преступлений.

 Уголовное преследование в рамках расследования преступлений может проводиться в отношении конкретного лица, связано с ограничением его прав и применением мер процессуального принуждения. При определении сущности уголовного преследования в досудебных стадиях уголовного процесса принципиальное значение имеет момент начала этой деятельности. Уголовное преследование реализуется при возбуждении уголовного дела против конкретного лица, при его задержании, применении меры пресечения до и после предъявления обвинения, при привлечении к уголовной ответственности, а также при производстве, в соответствии с судебным решением (либо до вступления в действие соответствующих статей УПК РФ с санкции прокурора), следственных действий, ограничивающих конституционные права подозреваемых и обвиняемых в соответствии со ст. 22, 23 и 25 Конституции РФ. 

Роль прокурора в реализации функции уголовного преследования специфична. В отличие от иных органов уголовного преследования, прокуратура служит гарантом законности расследования, соблюдения прав и законных интересов участников процесса.

Из содержания ст.1 Федерального закона "О прокуратуре Российской Федерации" очевидно, что прокурорский надзор является основной функцией прокуратуры. Именно через призму обеспечения законности и должна оцениваться роль прокурора в уголовном преследовании, которая специфична. Его главная задача обеспечить уголовное преследование органами расследования и при этом предпринять те действия, которые возложены на него УПК РФ. Непосредственно осуществлять уголовное преследование прокурор должен с целью предупреждения, выявления и устранения нарушений закона, когда дознаватель или следователь не предпринимают возложенных на них УПК РФ действий по уголовному преследованию лиц, совершивших преступления.  

В качестве субъектов уголовного преследования традиционно принято рассматривать должностных лиц правоохранительных органов. В связи с расширением прав потерпевшего и включением права потерпевшего на участие в уголовном преследовании, он также становится субъектом уголовного преследования (ст. 22 УПК РФ). Потерпевший, его законный представитель и (или) представитель вправе участвовать в уголовном преследовании обвиняемого, а по уголовным делам частного обвинения – выдвигать и поддерживать обвинение.

Таким образом, под уголовным преследованием в досудебных стадиях уголовного процесса следует понимать деятельность специально уполномоченных на то законом должностных лиц (дознавателя, начальника и иных работников органа дознания, следователя, начальника следственного отдела и, естественно, прокурора), в пределах их компетенции, в которой имеет право участвовать потерпевший, направленную на обеспечение неотвратимости наказания за совершенное преступление. Реализуется уголовное преследование путем возбуждения уголовного дела против конкретного лица, его задержания, применения меры пресечения до и после предъявления обвинения, привлечения к уголовной ответственности, проведения следственных действий, ограничивающих конституционные права подозреваемых и обвиняемых, составления обвинительного заключения (обвинительного акта) и направления прокурором уголовного дела в суд для осуществления правосудия.

II.4.2. Полномочия прокурора при осуществлении надзора

за исполнением законов органами дознания и предвари-

тельного следствия.

 Для успешного осуществления надзора за исполнением законов органами дознания и предварительного следствия прокурор наделен важными полномочиями властно-распорядительного характера. Поскольку это направление надзорной деятельности относится исключительно к уголовно-процессуальной деятельности, полномочия прокурора по надзору за исполнением законов при расследовании преступлений предусмотрены Уголовно-процессуальным кодексом РФ.

Здесь необходимо отметить, что согласно ст. 10 Федерального закона «О введении в действие Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации» реализация полномочий, возложенных на суд в досудебных стадиях уголовного судопроизводства ч. 2 ст. 29 УПК РФ (за исключением п. 6, 9, 10 и 11, вступающих в силу с 1 июля 2002 г.), начнется с 1 января 2004 г., до этого решения по указанным вопросам принимаются прокурором. При решении вопроса об избрании в качестве меры пресечения заключения под стражу прокурор руководствуется требованиями, предъявляемыми к избранию этой меры пресечения УПК РФ.

Предусмотренные ч. 2 ст. 37 УПК РФ полномочия прокурора в соответствии с ч. 6 той же статьи осуществляются прокурорами района, города, их заместителями, приравненными к ним прокурорами и вышестоящими прокурорами.

В ст. 37 УПК РФ ничего не сказано о помощниках прокурора, которые в п. 31 ст. 5 УПК РФ указаны наряду с прокурорами и их заместителями среди прокурорских работников, участвующих в уголовном судопроизводстве. Анализ указанных статей УПК РФ позволяет сделать вывод о том, что помощники прокурора в соответствии с распределением обязанностей вправе принимать участие в проверке исполнения требований федерального закона при приеме, регистрации и разрешении заявлений и сообщений о преступлениях, а также по поручению прокурора или его заместителя могут участвовать в реализации других полномочий без права принятия окончательных решений.

Поскольку УПК РФ значительно увеличил объем работы горрайпрокуроров в уголовном судопроизводстве, в целях оптимизации работы представляется целесообразным предусмотреть должность заместителя прокурора в тех районных и городских прокуратурах, где она сейчас отсутствует.   

 Полномочия прокурора включают в себя как его права, так и обязанности. Указанная взаимосвязь его полномочий обусловлена тем, что при выявлении нарушения закона прокурор обязан реализовать свои права и лично устранить выявленные нарушения. 

Полномочия прокурора в досудебных стадиях уголовного процесса принято рассматривать применительно к целям надзорной деятельности – предупреждению, выявлению и устранению нарушений закона.

Прокурор может реально предупредить нарушение закона, во-первых, в тех случаях, когда в соответствии с законом без получения его и суда согласия органы расследования не вправе проводить определенные процессуальные действия; а во-вторых, когда он лично участвует в производстве предварительного следствия.

Вместе с тем названными двумя наиболее распространенными ситуациями отнюдь не исчерпывается предупредительное значение полномочий прокурора.

Так, письменные указания прокурора о расследовании преступлений могут касаться обстоятельств, по которым следователь еще не принял решение (например, об объеме обвинения и квалификации, о необходимости избрания той или иной меры пресечения), следовательно, они имеют предупредительное значение. Дача прокурором письменных указаний о принятии мер для раскрытия преступления и обнаружения лиц, его совершивших, изъятие дела из органа дознания и передача его следователю, а также передача дела от одного следователя другому в рамках одного органа расследования с обязательным указанием оснований такой передачи также могут преследовать цель предотвращения нарушений закона, и прежде всего, обеспечения достаточности исследования обстоятельств расследуемого преступления.

 Прокурорский надзор за исполнением законов органами дознания и предварительного следствия может быть результативным лишь при оптимальной организации работы по выявлению нарушений закона. Прокуроры вправе требовать от органов дознания и предварительного следствия для проверки уголовные дела, документы и иные сведения о совершенных преступлениях, ходе дознания, предварительного следствия и установления лиц, совершивших преступления.

 Основным источником получения прокурором информации о нарушениях закона при расследовании преступлений являются материалы уголовного дела. Нередко при проверке законности процессуальных решений следователя (например, о задержании, привлечении к уголовной ответственности), даче в предусмотренных законом случаях санкций прокуроры используют такой метод проверки и оценки имеющихся в деле доказательств, как ознакомление с материалами дела по докладу следователя или начальника следственного отдела органов внутренних дел. Следует иметь в виду, что у последних к этому моменту обычно уже созревает определенное мнение, и они вольно или невольно отстаивают перед прокурором свою субъективную позицию. Проверить законность и обоснованность их позиции можно лишь одним путем – личным изучением имеющихся в деле доказательств и оценкой их достаточности для принятия соответствующего решения. При этом доказательства, полученные с нарушением закона, признаются недопустимыми и не имеют юридической силы (ст.75 УПК РФ).

Для устранения выявленных нарушений закона прокурор наделен рядом действенных полномочий, в частности:

правом отменять незаконные и необоснованные постановления следователей и дознавателей и заменять их своими процессуальными актами;

давать письменные указания о расследовании преступлений;

возвращать уголовные дела органам дознания и предварительного следствия со своими указаниями о производстве дополнительного расследования.

Широкое распространение на практике получила дача указаний прокурором. Обычно они касаются установления определенных обстоятельств преступления, избрания, отмены или изменения меры пресечения, устранения выявленных нарушений закона.

В целях обеспечения прав и законных интересов обвиняемых и других участников процесса прокуроры лично: рассматривают жалобы, заявления и ходатайства; изучают материалы уголовных дел; в необходимых случаях производят допросы; отменяют незаконные акты следователей; дают письменные указания об устранении нарушений закона; вносят представления; возвращают уголовные дела для производства дополнительного расследования, чтобы восстановить нарушенные права участников расследования и обеспечить надлежащее исследование обстоятельств, подлежащих доказыванию, и их достаточность для принятия процессуальных решений по уголовным делам.

Особенности методики прокурорского надзора, связанные с устранением нарушений закона, определяются многообразием форм надзора, из которых на практике отдается предпочтение:

отмене незаконных постановлений;

даче указаний;

внесению представлений различным адресатам;

сочетанию мер реагирования на выявленные нарушения с профилактическими мероприятиями, направленными на их предупреждение.

Указания могут касаться различных аспектов процессуальной деятельности следователя и даваться как при возбуждении дела, так и в процессе расследования преступлений, включая обеспечение законности и обоснованности итогового процессуального акта следователя или дознавателя по делу.

Реализуя рассматриваемое полномочие, прокуроры чаще всего используют такие меры, как дача указаний о производстве конкретных процессуальных действий, направленных на выяснение определенных обстоятельств расследуемого преступления. 

 Несмотря на наличие общих мер реагирования прокурора на нарушения законов при расследовании преступлений, прослеживаются и различия: для устранения нарушений закона, допущенных органами дознания, прокуроры обычно обращаются не к дознавателю, а к начальнику соответствующего органа, а при нарушении закона следователями прокуроры преимущественно обращаются непосредственно к ним. Это следствие процессуальной самостоятельности следователей и их более высокого профессионализма в решении вопросов предварительного расследования преступлений.

Одним из важных путей совершенствования методики надзорной деятельности является разработка и использование типовых (многовариантных) программ осуществления прокурорских проверок. Типовая программа прокурорской проверки содержит последовательное описание действий прокурора при изучении источников информации о возможных нарушениях законов при возбуждении (отказе в возбуждении) уголовных дел, выполнении следственных и оперативно-розыскных действий на всех этапах расследования дела, в том числе при вынесении следователем итогового решения по делу.

II.4.3. Правовые акты прокурорского надзора за исполнени-

ем законов органами расследования.

Реализуя в досудебных стадиях уголовного судопроизводства свои полномочия, прокурор принимает важные процессуальные решения, которые отражаются в правовых актах прокурорского надзора. К их числу относятся: постановление, требование, указание, санкция (или отказ в даче санкции), согласие на проведение конкретных действий или принятие решений (либо отказ в этом), представление.

Указанные акты прокурорского реагирования различаются между собой по своим задачам, содержанию и форме. 

Наиболее распространенным правовым актом прокурорского надзора является постановление. Согласно п. 25 ст. 5 УПК РФ постановление в досудебных стадиях – это решение прокурора, следователя, дознавателя, вынесенное при производстве предварительного расследования, за исключением обвинительного заключения и обвинительного акта. Постановления выносятся прокурором как в стадии возбуждения дела, так и в стадии предварительного расследования.

Также распространено указание прокурора, которое дается в письменной форме, о расследовании преступлений, об избрании, изменении или отмене меры пресечения, о проведении отдельных следственных или розыскных действий и т.д. Указания даются прокурором в произвольном виде, но в каждом из них содержится адресат, излагается сущность поручения и определяются сроки исполнения.

В соответствии со ст. 38 УПК РФ следователь вправе обжаловать вышестоящему прокурору указания прокурора:

1) о привлечении лица в качестве обвиняемого;

2) о квалификации преступления;

3) об объеме обвинения;

4) об избрании меры пресечения либо отмене или изменении меры пресечения, избранной следователем в отношении обвиняемого;

5) об отказе в даче согласия на возбуждение перед судом ходатайства об избрании меры пресечения или о производстве иных процессуальных действий;

6) о направлении уголовного дела в суд или его прекращении;

7) об отводе следователя или отстранении его от дальнейшего ведения следствия.

В указанных случаях следователь вправе представить дело вышестоящему прокурору с письменным изложением своих возражений. Вышестоящий прокурор либо отменяет указание нижестоящего прокурора, либо поручает расследование другому следователю. Иные указания прокурора не могут быть обжалованы.

Осуществляя надзор за исполнением законов органами дознания и предварительного следствия, прокурор требует от них для проверки уголовные дела, документы, материалы и иные сведения о совершенных преступлениях и ходе расследования. В этих целях прокурором используются письменные требования (запросы), которые также составляются в произвольной форме, но обязательно содержат в себе название адресата, наименование запрашиваемых для изучения документов и материалов.

В целях устранения выявленных нарушений закона, а также их предупреждения прокурор вносит представление, в котором указываются установленные нарушения, предлагаются меры по их устранению. В зависимости от характера нарушений закона может ставиться также вопрос о привлечении виновных должностных лиц правоохранительных органов к ответственности. О принятых мерах прокурор предлагает уведомить его в установленный законом   м е с я ч н ы й  с р о к.

Особую группу правовых актов прокурорского надзора в стадии предварительного расследования составляют предусмотренные Уголовно-процессуальным кодексом РФ случаи вынесения прокурором резолюций – о даче санкций, выражении согласия с действиями органов расследования и об утверждении обвинительного заключения.

Отказ в даче санкции или согласия должен быть мотивирован и изложен в письменной форме. Так, приказ Генерального прокурора РФ "Об организации прокурорского надзора за предварительным следствием и дознанием" от 18 июня 1997 г. № 31 обязывает прокуроров мотивировать свой отказ в даче санкции либо на соответствующем постановлении, или в отдельном документе – постановлении, с тем чтобы вышестоящий прокурор имел возможность проверить законность и обоснованность этого решения. 

II.4.4. Прокурорский надзор за законностью и обоснованностью процессуальных решений в стадии возбуждения уголовного дела.

Осуществляя надзор за деятельностью органов дознания и следователей по проверке законности вынесения постановления о возбуждении уголовных дел и отказов в этом, прокурор должен руководствоваться: предписаниями главы 19 УПК РФ "Возбуждение уголовного дела"; приказом Генерального прокурора РФ "Об усилении прокурорского надзора за соблюдением законности при разрешении заявлений, сообщений и иной информации о совершенных и подготовляемых преступлениях" от 10 января 1999 г. № 3; методическими рекомендациями по организации прокурорского надзора за исполнением органами внутренних дел и другими правоохранительными органами требований закона при приеме, регистрации, учете и разрешении заявлений и сообщений о преступлениях, подготовленными Главным следственным управлением Генеральной прокуратуры РФ (М., 2000).

В соответствии с п.1 ч.2 ст.37 УПК РФ прокурор уполномочен проверять исполнение требований Федерального закона при приеме, регистрации и разрешении сообщений о преступлениях. Указанный приказ Генерального прокурора РФ № 3 (п. 1) акцентирует внимание надзирающих прокуроров на то, что при наличии сведений о нарушениях закона это делается безотлагательно.

Важным средством прокурорского надзора при проверке сообщений о преступлениях в целях предотвращения волокиты и недопущения проведения доследственных проверок при очевидности признаков состава преступления является дача соответствующих письменных указаний. Прокуроры должны добиваться незамедлительного возбуждения уголовных дел, безотлагательного проведения неотложных следственных действий и осуществления комплекса мер, направленных на раскрытие преступлений. 

На протяжении ряда лет положительно зарекомендовала себя практика запрашивания прокурорами в целях проверки объективности учета и регистрации заявлений и сообщений о преступлениях:

сведений из медицинских учреждений об оказании помощи гражданам по поводу криминальных травм;

результатов медицинского исследования трупов с признаками насильственной смерти;

данных об обращениях граждан по поводу выплаты страховых сумм в связи с совершенными в отношении них преступными действиями;

сводок о совершенных преступлениях;

материалов средств массовой информации и иных сведений.

Проверяя материалы, по которым принято решение об отказе в возбуждении уголовного дела, прокурор должен контролировать не только законность и обоснованность принятого решения, но и выяснить, своевременно ли приняты, зарегистрированы и учтены ли заявления и сообщения, не нарушены ли права заинтересованных лиц.

Прокурор выясняет: когда было подано и зарегистрировано заявление; в какой срок и какие именно проверочные действия проводились; через какой промежуток времени после подачи заявления или сообщения был решен вопрос по существу.

Выявить нарушения закона прокурор может в результате сопоставления полученной информации о совершенных преступлениях с записями в различных документах органов дознания, например, в:

журнале учета информации, полученной по телефону, телеграфу;

журнале учета лиц, доставленных в орган внутренних дел;

журнале учета материалов, по которым принято решение об отказе в возбуждении уголовного дела;

журнале учета преступлений и лиц, их совершивших.

Осуществляя надзор в стадии возбуждения уголовного дела, необходимо учитывать те существенные изменения, которые внесены в порядок возбуждения уголовного дела публичного обвинения и в полномочия прокурора на этой стадии (ст. 146 УПК РФ). При наличии повода и оснований, предусмотренных ст. 140 УПК РФ, дело может быть возбуждено либо непосредственно самим прокурором, либо с его согласия следователем или дознавателем. В последнем случае постановление о возбуждении уголовного дела выносится соответственно следователем либо дознавателем, но является возбужденным лишь с момента получения согласия прокурора. В целях незамедлительного разрешения вопроса о возбуждении уголовного дела целесообразно установить в нерабочее время (включая выходные и праздничные дни) дежурство прокуроров и их заместителей.

Применительно к возбуждению уголовного дела необходимо иметь в виду, что УПК РФ устанавливает новые процедуры и предъявляет более строгие требования к оценке доказательств с позиции их допустимости. Новацией является и то, что в качестве Приложений к УПК РФ приводятся бланки процессуальных документов. Нарушение установленной в этих бланках процессуальной формы влечет недопустимость полученных доказательств.

Применительно к возбуждению уголовного дела фактор времени имеет особо важное значение. Статья 144 УПК РФ предписывает, чтобы дознаватель, орган дознания, следователь и прокурор приняли и проверили сообщение о любом совершенном или готовящемся преступлении не позднее трех суток со дня поступления указанного сообщения. Прокурор, начальник следственного отдела, начальник органа дознания по ходатайству следователя или дознавателя вправе продлить срок проверки до десяти суток. Дальнейшее продление срока не предусмотрено, и доказательства, полученные за пределами этого срока, должны признаваться недопустимыми.

Установленный ст. 144 УПК РФ порядок рассмотрения сообщения о преступлении не предусматривает конкретных проверочных действий, однако и не содержит запрета получать в процессе проверки объяснения и истребовать документы. Кроме того, согласно ч. 4        ст. 146 УПК РФ для закрепления следов преступления и установления лица, его совершившего, до возбуждения уголовного дела могут проводиться осмотр места происшествия, освидетельствование и назначение экспертизы.

Материалы проверки вместе с постановлением о возбуждении уголовного дела незамедлительно должны направляться прокурору, который также незамедлительно принимает одно из предусмотренных ст. 146 УПК РФ решений: дает согласие на возбуждение уголовного дела либо выносит постановление об отказе в даче согласия на возбуждение уголовного дела или о возвращении материалов для дополнительной проверки в пределах установленного законом срока.

Требует истолкования используемый в указанной статье применительно к действиям и решениям дознавателя, следователя, прокурора при возбуждении уголовного дела термин «незамедлительность», который не вошел в число основных понятий, получивших разъяснение в УПК РФ (ст. 5). По смысловому значению это то, что не терпит отлагательства, что делается сразу же, чего и требует указанная статья УПК РФ. Поэтому, когда прокурор находится на месте, имеет возможность сразу же начать знакомиться с поступившими материалами, и характер решения очевиден, то оно должно приниматься незамедлительно.

Вместе с тем в силу объективных причин прокурор не всегда имеет возможность незамедлительно принять одно из предусмотренных законом (ч.4 ст. 146 УПК РФ) решений. К тому же, само изучение поступивших материалов требует определенного времени, поэтому такое решение в отдельных случаях принимается не позже окончания дня поступления постановления и материалов проверки.

При наличии данных, указывающих на признаки преступления, прокурор дает согласие на возбуждение уголовного дела. Материалы проверки, в том числе результаты осмотра места происшествия, освидетельствования и назначения судебной экспертизы (при условии, что они проведены в рамках процессуальных сроков и при соблюдении процессуального порядка проведения этих следственных действий), будут иметь доказательственное значение и могут использоваться в доказывании по делу. Требованию допустимости будут отвечать также заключения экспертиз, которые были назначены в стадии возбуждения уголовного дела, а завершены в процессе предварительного расследования. Аналогично должен решаться вопрос и в случаях возвращения материалов на дополнительную проверку, когда она завершена в десятисуточный срок со дня принятия сообщения о преступлении и прокурором возбуждено уголовное дело.

Иной порядок возбуждения уголовного дела установлен ч. 4    ст. 146 УПК РФ для возбуждения уголовного дела капитанами морских или речных судов, находящихся в дальнем плавании, руководителями геологоразведочных партий или зимовок, удаленных от мест расположения органов дознания, главами дипломатических представительств или консульских учреждений Российской Федерации.

В этих случаях вопрос о возбуждении дела решается в трехсуточный срок, после чего эти должностные лица незамедлительно уведомляют прокурора о начатом расследовании, используя для этого доступные средства связи. Ими проводятся неотложные следственные действия, а согласие прокурора на возбуждение дела приобретает отсроченный характер. Постановление о возбуждении дела и все материалы передаются прокурору при появлении для этого реальной возможности. При получении от прокурора согласия дело считается возбужденным с момента вынесения соответствующего постановления.   С этого дня исчисляются сроки расследования по уголовному делу, результаты всех проведенных следственных действий отвечают требованию допустимости доказательств.

В случае, когда прокурор не усмотрит в представленных материалах признаков преступления, у него не будет оснований давать согласие на возбуждение уголовного дела. Однако в данном случае дело практически возбуждено, по нему проводится расследование, в силу чего необходимо выносить постановление о прекращении уголовного дела, а не отказывать в согласии на его возбуждение.

В соответствии с ч. 4 и 5 ст. 148 УПК РФ копия постановления об отказе в возбуждении уголовного дела дознавателем или следователем в течение 24 часов с момента его вынесения направляется заявителю и прокурору. При этом заявителю разъясняются его право обжаловать данное постановление и порядок обжалования. Отказ в возбуждении уголовного дела может быть обжалован прокурору или в суд.

Прокурор рассматривает жалобу в течение трех суток со дня ее получения, в исключительных случаях допускается рассмотрение жалобы в срок до десяти суток, о чем извещается заявитель. По результатам рассмотрения жалобы прокурор выносит постановление о полном или частичном удовлетворении жалобы или об отказе в ее удовлетворении. Заявитель незамедлительно уведомляется о принятом прокурором решении  по его жалобе и о дальнейшем порядке его обжалования (ст. 124 УПК РФ).

При рассмотрении жалобы прокурор вправе в течение 48 часов с момента вынесения дознавателем или следователем постановления об отказе в возбуждении уголовного дела отменить его и возбудить уголовное дело. В свою очередь признав отказ в возбуждении уголовного дела незаконным или необоснованным, судья выносит соответствующее постановление, направляет его для исполнения прокурору и уведомляет об этом заявителя (ч. 6 и 7 ст. 148 УПК РФ).

УПК РФ не установил сроков проверки прокурором отказных материалов в случаях, когда жалоба заявителем не приносилась. Вместе с тем в отдельных прокуратурах (например, указанием прокурора Республики Татарстан) введен порядок проверки каждого отказного материала сразу же по вынесении постановления об этом. Отказные материалы не принимаются к учету без визы прокурора о согласии с такого рода решением. Поэтому в день вынесения постановления об отказе в возбуждении уголовного дела соответствующий материал докладывается прокурору. Последний изучает его и принимает решение. При согласии ставит визу, и материал сдается в учетную группу. В случае незаконности и необоснованности принятого решения прокурор незамедлительно отменяет его и возбуждает уголовное дело.

Указанный выше метод работы имеет свои преимущества:

а) обеспечивается своевременный, систематический и эффективный надзор;

б) сокращаются сроки и более оперативно решается вопрос о возбуждении уголовного дела, что увеличивает возможности его успешного расследования;

в) появляется возможность своевременной передачи уголовного дела в суд, пока преступление не потеряло актуальности.

Самым распространенным приемом сокрытия преступлений от учета продолжает оставаться необоснованный отказ в возбуждении уголовного дела.

Противоположные по своей направленности нарушения закона состоят в том, что органы дознания под видом проверки иногда проводят своего рода «внепроцессуальное расследование» для получения весомых результатов на этой стадии и сокращения в дальнейшем сроков расследования, хотя в поступивших материалах уже имелись очевидные данные о составе преступления. 

В целях эффективного осуществления надзорной деятельности прокурорам важно знать и учитывать типичные нарушения закона, связанные как с незаконным и необоснованным возбуждением уголовных дел, так и с отказом в их возбуждении.

Так, не желая возбуждать уголовные дела, работники милиции нередко используют надуманные основания, не отвечающие истинному положению. Такого рода "изобретенные" недобросовестными работниками основания можно систематизировать применительно к определенным видам преступлений.

Например, при наличии информации о краже личного имущества граждан в случаях отказа в возбуждении уголовного дела имеют место следующие незаконные основания: потерпевший не принял должных мер к охране утраченного имущества; утраченное имущество не представляло существенной ценности; материальный ущерб для потерпевшего является малозначительным; факт наличия утраченного имущества не доказан потерпевшим; сокрытие кражи имущества не установлено; потерпевший не желает расследования и просит не возбуждать уголовное дело и т.д.

Как отмечается в приказе Генерального прокурора РФ № 3, анализ материалов прокурорской практики свидетельствует, что при приеме, регистрации и разрешении заявлений, сообщений и иной информации о преступлениях органами внутренних дел допускаются серьезные нарушения законности: нередко жертвам преступлений отказывают в приеме заявлений и сообщений о преступлениях, а принятые – не регистрируются и не рассматриваются; уголовно наказуемые деяния регистрируются как административные проступки; при очевидных признаках состава преступления принимаются незаконные решения об отказе в возбуждении уголовного дела; подчас фальсифицируются материалы проверок. Во многом причины сложившейся ситуации кроются в организационных просчетах, низкой требовательности к соблюдению процессуальной и исполнительской дисциплины, в отсутствии надлежащего ведомственного контроля, в серьезных недостатках организации прокурорского надзора. В связи с этим Генеральный прокурор РФ потребовал от районных, городских и иных прокуроров обеспечить постоянный и действенный надзор за исполнением требований уголовно-процессуального закона о приеме, об обязательном рассмотрении заявлений и сообщений о преступлениях, о соблюдении прав граждан, предприятий, учреждений и организаций на защиту от преступных посягательств; а также за своевременным и законным принятием решений о возбуждении или отказе в возбуждении уголовных дел. Сейчас этот вопрос приобрел особую актуальность, в связи с возложением на прокурора обязанности давать согласие на возбуждение уголовного дела.
II.4.5. Прокурорский надзор за исполнением законов

органами дознания.

Согласно ст.29 Федерального закона "О прокуратуре Российской Федерации" прокурорский надзор распространяется на любую уголовно-процессуальную деятельность органов, осуществляющих оперативно-розыскную деятельность, дознание и предварительное следствие. Дознание как самостоятельная форма расследования по делам (глава 32 УПК РФ), по которым производство предварительного следствия не обязательно, не является единственным видом деятельности этих органов.

Помимо надзора за законностью дознания в предмет прокурорского надзора также входит:

1) исполнение законов органами дознания при регистрации, рассмотрении и разрешении заявлений и сообщений о преступлениях; 

2) исполнение законов по делам, по которым предварительное следствие обязательно, когда органы дознания выполняют указанные в ст.157 УПК РФ неотложные следственные действия;

3) исполнение законов при выполнении поручений следователя о производстве следственных и оперативно-розыскных действий и указаний об оказании ими содействия при проведении следователем отдельных следственных действий (п.4 ч.2 ст.38 УПК РФ).

Статья 40 УПК РФ, давая перечень органов дознания, в одних случаях относит к ним определенных должностных лиц – командиров воинских частей и начальников военных учреждений, судебных приставов, капитанов морских и речных судов, находящихся в дальнем плавании, руководителей геологоразведочных партий и зимовок, глав дипломатических представительств и консульских учреждений РФ; а в других – государственные органы, в том числе органы внутренних дел РФ, а также иные органы исполнительной власти, наделенные соответствующими полномочиями, в том числе по осуществлению оперативно-розыскной деятельности.

Прокурорский надзор осуществляется за законностью решений и действий определенных субъектов уголовно-процессуальной деятельности, к которым относятся не только органы дознания в целом, но и лица, осуществляющие дознание, начальники органов дознания – в соответствии с тем, как это предусмотрено конкретными статьями Уголовно-процессуального кодекса РФ.

При расследовании уголовных дел к предмету прокурорского надзора относится прежде всего исполнение закона лицом, производящим дознание и осуществляющим процессуальные действия. На основании ч.3 ст.41 УПК РФ дознаватель по находящимся в его производстве уголовным делам вправе самостоятельно производить предусмотренные УПК РФ следственные и иные процессуальные действия и принимать процессуальные решения, за исключением случаев, когда на это требуются согласие начальника органа дознания, санкция прокурора и (или) судебное решение. Дознаватель вправе осуществлять и иные полномочия, предусмотренные УПК РФ. Следовательно, в пределах предоставленных ему законом полномочий дознаватель является субъектом уголовно-процессуальной деятельности в досудебных стадиях уголовного судопроизводства, а законность его деятельности относится к предмету прокурорского надзора. В сферу рассматриваемого направления прокурорского надзора входит деятельность любых органов дознания, независимо от их ведомственной принадлежности.

Процессуальные документы, составленные в пределах его компетенции, не нуждаются в утверждении начальником органа дознания. Законность процессуальных документов лица, производящего дознание, проверяется при осуществлении прокурорского надзора.      В приказе № 31 Генеральный прокурор РФ требует обеспечить единый подход к организации прокурорского надзора за всеми органами предварительного следствия и дознания, независимо от их ведомственной принадлежности, что, в свою очередь, предопределяет наличие значительной общности в организации и методике надзорной деятельности.

III.4.6. Прокурорский надзор за исполнением законов

на основных этапах расследования преступлений.

Оптимальная организация прокурорского надзора за законностью расследования уголовных дел органами дознания и предварительного следствия предусматривает выделение этапов и непосредственных объектов надзорной деятельности, которые совпадают с этапами расследования:

производство неотложных следственных действий;

привлечение к уголовной ответственности;

выполнение последующих следственных действий;

окончание предварительного расследования.

При этом обязательными объектами прокурорского надзора по каждому уголовному делу являются:

задержание, арест и другие следственные действия, ограничивающие конституционные права и свободы участников расследования;

привлечение к уголовной ответственности;

обеспечение прав и законных интересов участников досудебных стадий процесса;

всестороннее, полное и объективное исследование обстоятельств преступления и законное разрешение дела по существу.

Организацию прокурорского надзора за предварительным следствием и дознанием регламентирует приказ Генерального прокурора РФ № 31. Значительное внимание в нем уделено вопросам прокурорского надзора за законностью проведения неотложных следственных действий. В целях обеспечения выезда прокуроров, или их заместителей, либо других ответственных работников прокуратуры на место происшествия при получении сообщений об убийствах, о террористических актах, бандитизме и массовых беспорядках в горрайпрокуратурах совместно с начальниками горрайорганов внутренних дел разработаны и оформлены совместными распоряжениями организационные мероприятия: определены составы следственно-оперативных групп, порядок их оповещения и выезда, охраны места происшествия и т.д.

Чрезвычайно важна роль прокурора на месте происшествия в качестве координатора усилий следователей и оперативных работников по раскрытию преступлений, процессуальному закреплению, изъятию и использованию в процессе расследования следов преступления и вещественных доказательств.

Из числа неотложных следственных действий особо пристальное внимание со стороны прокурорского надзора должны привлекать задержание и обыск, являющиеся наиболее существенными мерами процессуального принуждения, при проведении которых чаще допускаются нарушения закона. 

Приказ Генерального прокурора РФ № 31 содержит ряд предписаний по организации прокурорского надзора за законностью задержания и содержания под стражей подозреваемых в ИВС. Прежде всего предписывается: ежедневно проверять законность содержания подозреваемых и обвиняемых, практиковать проверки во внерабочее время; незамедлительно проверять и принимать меры по жалобам на незаконность задержания; при получении заявления задержанного о применении незаконных методов следствия безотлагательно проводить проверку с принятием решения о возбуждении или об отказе в возбуждении уголовного дела. Внимание прокуроров обращается на недопустимость использования органами дознания и следователями задержания и ареста как средства получения от подозреваемого или обвиняемого признания вины в совершении преступления (п. 1.5, 1.6 и 1.7).

В соотвествии с пп. «а» п. 3 ч. 3 ст. 49 УПК РФ защитник допускается к участию в деле с момента фактического задержания  лица в случаях, предусмотренных ст. 91–92 УПК РФ, регламентирующих основания и порядок задержания подозреваемого. Как процессуальное действие, задержание может быть произведено лишь уполномоченными на его совершение должностными лицами – дознавателем, следователем и прокурором при наличии предусмотренных законом оснований.

После доставления подозреваемого в орган дознания, к следователю и прокурору в срок не более трех часов должнен быть решен вопрос о возбуждении дела и составлен протокол задержания, в котором подозреваемому разъясняются его права (ст. 46 УПК РФ), в том числе право с этого момента иметь защитника.

О произведенном задержании орган дознания, дознаватель или следователь обязаны сообщить прокурору в письменном виде в течение двенадцати часов с момента задержания подозреваемого. Такая формулировка закона позволяет уведомлять прокурора в конце указанного срока, что ограничивает его возможности своевременно реагировать на случаи незаконного задержания.  

Заслуживает распространения сложившаяся в ряде мест практика, когда по согласованию с руководством органов внутренних дел передача прокурору первичной информации о задержании носит оперативный характер. Каждое утро вместе со сводкой происшествий прокурору представляются сведения о всех состоявшихся за истекшие сутки задержаниях, по поводу которых ранее им не были получены письменные уведомления. О новых задержаниях в течение рабочего дня он должен безотлагательно извещаться письменно или по телефону с последующим направлением в пределах установленного законом срока письменного уведомления. Это позволит прокурору планировать текущую работу с учетом времени, которое необходимо на скорейшую проверку законности состоявшихся задержаний. Следует иметь в виду, что замена письменных уведомлений устными и их несвоевременное представление недопустимы, так как являются нарушением закона и требуют обязательного прокурорского реагирования.

Пристального внимания со стороны прокурорского надзора требует проверка законности проведения обысков. В соответствии со    ст. 25 Конституции РФ обыск может проводиться на основании судебного решения либо с санкции прокурора. Перед дачей санкции на обыск прокурор проверяет по материалам уголовного дела наличие достаточных данных полагать, что в каком-либо месте или у какого-либо лица могут находиться орудия преступления, предметы и ценности, добытые преступным путем, которые могут иметь значение для уголовного дела (ст.182 УПК РФ). Основаниями для производства обыска служат добытые по делу доказательства и (или) заслуживающие доверия данные, полученные в результате оперативно-розыскных мероприятий.

В случаях, не терпящих отлагательства, обыск может быть произведен и без санкции прокурора либо судебного решения, но с последующим уведомлением судьи и прокурора в суточный срок о произведенном обыске (п. 5 ст. 165 УПК РФ). Приказ Генерального прокурора РФ № 31 требует обеспечить немедленную проверку законности по каждому случаю проведения обыска без разрешения суда или санкции прокурора. При получении сообщения о проведении обыска без его санкции или без судебного решения прокурором истребуются постановление следователя о производстве обыска, протокол этого следственного действия, а также материалы уголовного дела.

 Предпочтительнее по согласованию с начальником органа дознания заранее установить порядок безотлагательного представления указанных материалов прокурору непосредственно после окончания такого обыска. Проверяются основания для производства этого следственного действия и наличие обстоятельств, позволяющих оценить их в качестве "не терпящих отлагательства". Если при этом прокурором будет установлено нарушение закона, то он в соответствии со ст.75 УПК РФ должен рассмотреть вопрос о признании полученных доказательств недопустимыми для использования в процессе доказывания, как не имеющих юридической силы, и вынести соответствующее постановление. По всем фактам незаконного проведения обысков либо незаконного изъятия предметов, заведомо не относящихся к делу, необходимо принимать меры прокурорского реагирования. 

Производство обыска в рабочее время без санкции прокурора при отсутствии обстоятельств, не терпящих отлагательства, следует рассматривать как грубейшее нарушение закона. На это ориентирует прокуроров приказ Генерального прокурора РФ "О мерах по усилению прокурорского надзора за законностью производства выемки и обыска" от 30 января 2001 г. № 5. В данном приказе перечислены обстоятельства, которые можно рассматривать как не терпящие отлагательства:

1) неотложность обыска диктуется обстановкой только что совершенного преступления;

2) неотложное производство обыска необходимо для пресечения дальнейшей преступной деятельности;

3) имеются данные о том, что лицо, в распоряжении которого находятся существенные для дела предметы или документы, принимает меры к их уничтожению либо сокрытию.

В приказе Генерального прокурора РФ № 5 содержится еще одно требование: следователь, располагая фактическими данными о наличии оснований для безотлагательного производства обыска, должен мотивировать в постановлении необходимость его проведения без санкции прокурора. 

Законность других неотложных следственных действий обычно проверяется лишь при поступлении жалобы. В остальных случаях это имеет место на более позднем этапе: при проверке законности привлечения к уголовной ответственности, избрания меры пресечения, при продлении сроков расследования и содержания под стражей, при приостановлении предварительного следствия, а также при завершении расследования.

Задача обеспечения прав и законных интересов участников уголовного процесса (равно как предупреждение, выявление и устранение такого рода нарушений закона надзорными средствами) приобрела особую актуальность в качестве приоритетного направления деятельности прокуратуры после принятия Конституции РФ. Должны обеспечиваться права всех лиц, попавших в сферу уголовно-процессуальной деятельности, и прежде всего потерпевших и подозреваемых (обвиняемых). Им для защиты законных интересов предоставлен значительный комплекс прав. 

Надзорную деятельность целесообразно организовать применительно к обеспечению прав и законных интересов участников процесса на всех наиболее важных этапах расследования: при решении вопроса о возбуждении уголовного дела; производстве неотложных следственных действий (особенно при задержании подозреваемых и проведении обысков); предъявлении обвинения и избрании меры пресечения; а также при принятии итоговых процессуальных решений по делу. Обеспечение прав и законных интересов должно входить в качестве обязательного элемента в надзорную деятельность при принятии процессуальных решений и проведении следственных действий, ограничивающих конституционные свободы и права граждан.

Кроме того, в процессе расследования необходимо контролировать соблюдение органами дознания и следователями статей УПК РФ, регламентирующих правовой статус участников процесса (ст. 42 – 49, 53 – 55, а также ст. 56 – 60). В прокуратурах должен быть установлен порядок незамедлительной проверки и в необходимых случаях оперативного реагирования на обращения в прокуратуру участников процесса и граждан в связи с нарушением прав и законных интересов в ходе расследования преступлений, это будет способствовать предупреждению, выявлению и устранению нарушений прав и законных интересов участников процесса.

Важным объектом прокурорского надзора является проверка законности привлечения к уголовной ответственности и избрания меры пресечения в отношении обвиняемого, которая должна осуществляться в строгом соответствии с установленной Уголовно-процессуальным кодексом РФ процедурой. В этих целях прокурор вправе принять участие в предъявлении обвинения и допросе обвиняемого, истребовать уголовное дело для проверки законности и обоснованности предъявленного обвинения. Он вправе отменить незаконное и необоснованное постановление о привлечении в качестве обвиняемого, прекратить уголовное дело в целом или в отношении конкретного лица, лично перепредъявить обвинение либо дать органу расследования указание об этом, а также об объеме обвинения и о квалификации преступления.

По Уголовно-процессуальному кодексу РСФСР не требуется согласия прокурора на привлечение лица к уголовной ответственности в качестве обвиняемого. В Уголовно-процессуальном кодексе РФ появилась важная новация о том, что следователь должен направлять прокурору копию постановления о привлечении лица в качестве обвиняемого. В силу этого законность и обоснованность предъявленного обвинения проверяются не при поступлении соответствующих жалоб от обвиняемого, его защитника, родственников, а по поступлении к прокурору соответствующей копии постановления. Изучение этих постановлений в необходимых случаях должно влечь истребование уголовных дел для проверки законности и обоснованности привлечения в качестве обвиняемого. У прокурора появляется возможность своевременно реагировать на выявленные нарушения. 

В УПК РФ не предусматривается возможность избрания меры пресечения в виде ареста по мотиву одной лишь опасности преступления. Заключение под стражу может применяться, как правило, за преступления, за которые законом предусмотрено наказание в виде лишения свободы на срок свыше двух лет при невозможности применения иной, более мягкой меры пресечения. В исключительных случаях по делам о преступлениях, за которые законом предусмотрено наказание в виде лишения свободы на срок до двух лет, указанная мера пресечения может быть применена к подозреваемому или обвиняемому, если он нарушил ранее избранную меру пресечения либо не имеет постоянного места жительства на территории Российской Федерации, личность его не установлена либо он скрылся от органов предварительного расследования или суда (ч.1 ст.108 УПК РФ).

Законность ареста подозреваемых и обвиняемых в значительной степени зависит от организации надзорной деятельности в прокуратурах. В целях предотвращения нарушений закона прокурору необходимо тщательно ознакомиться со всеми материалами, содержащими основания для заключения под стражу, и в необходимых случаях допрашивать подозреваемого или обвиняемого, а несовершеннолетних из их числа – во всех случаях. 

Допрос перед арестом производится непосредственно самим прокурором либо по его поручению заместителем или помощником. В некоторых горрайпрокуратурах практика допроса перед дачей санкции на арест заместителем или помощником прокурора закреплена соответствующими приказами, что представляется вполне оправданным. Целесообразно, чтобы перед дачей санкции на арест подозреваемые и обвиняемые допрашивались во всех случаях, а также чтобы перед санкционированием ареста материалы дела изучались, если не самим прокурором, то по его поручению заместителем или помощником. Подобная организация надзорной работы способствует законности применения этой меры пресечения.

Сроки содержания под стражей и порядок их продления регламентированы ст.109 УПК РФ. Оганизации прокурорского надзора за законностью продления сроков содержания обвиняемых под стражей посвящено указание Генерального прокурора РФ "Об организации прокурорского надзора за исполнением законов при продлении сроков предварительного следствия, дознания и содержания обвиняемых под стражей" от 18 июня 1998 г. № 38/36.

При изучении ходатайства о продлении срока содержания под стражей прокуроры обязаны проверять законность ареста, наличие для этого оснований. В случаях, когда основания для содержания обвиняемого под стражей отпали, необходимо безотлагательно освобождать таких лиц из-под стражи. Подобное решение должно быть мотивированным. В соответствии со ст.110 УПК РФ отмена или изменение меры пресечения производится постановлением дознавателя, следователя, прокурора или судьи либо по определению суда, которое должно содержать мотивы принятого решения. Отмена или изменение меры пресечения, избранной прокурором или по его письменному указанию, допускается лишь с согласия прокурора. 

В указании Генерального прокурора РФ № 38/36 установлены сроки представления ходатайств о продлении сроков содержания обвиняемых под стражей (п.4), а также требования к содержанию этого постановления (п.5), даны рекомендации по организации прокурорского надзора за исполнением законов при продлении сроков содержания под стражей.

Уголовные дела с продленными сроками расследования и содержания под стражей берутся прокурором под особый контроль. Он следит за тем, чтобы органы расследования безотлагательно извещали СИЗО о продлении срока содержания под стражей и выполняли следственные действия, необходимость проведения которых послужила основанием для продления процессуальных сроков.

Всестороннее, полное и объективное исследование обстоятельств уголовного дела не предусмотрено в УПК РФ в качестве принципа уголовного судопроизводства. Однако существует необходимость установления обстоятельств, подлежащих доказыванию (ст.73 УПК РФ), и обеспечения достаточности доказательств для принятия по делу процессуальных решений. Поэтому указанный вопрос не может не находиться в поле зрения прокуроров. Наибольшие возможности для этого появляются в основном уже после предъявления обвинения, поскольку заключительная стадия расследования обычно направлена на проверку результатов неотложных следственных действий и расширение доказательственной базы. Достаточность доказательств по делу достигается целенаправленной деятельностью органов расследования при производстве системы следственных и иных процессуальных действий. 

В последние годы односторонность, неполнота и необъективность являются одним из наиболее распространенных недостатков расследования, чему могут способствовать и упущения в организации прокурорского надзора, когда указанные обстоятельства, приводящие к недостаточности доказательств, проверяются прокурорами лишь при оценке законности и обоснованности итогового процессуального решения по делу, когда зачастую бывают утрачены возможности для восполнения пробелов расследования. Во избежание этого недостатка необходимо обеспечить своевременное и квалифицированное проведение неотложных следственных действий, получение в результате каждого из них максимума возможной доказательственной информации.

Прокурору следует обращать внимание также на законность и обоснованность решений дознавателя или следователя о выделении уголовного дела, которые обычно принимаются в завершающей стадии расследования.

Прокурорские проверки показывают, что иногда решение о выделении принимается формально, дело фактически не выделяется, и таким образом происходит укрытие преступлений.

Подобным способом из уголовного дела о задержании лица с наркотиком может быть выделено дело в отношении не установленного следствием сбытчика наркотиков; из уголовного дела о задержании с огнестрельным оружием – дело в отношении не установленного следствием сбытчика оружия (хотя в действительности дела не выделяются и не регистрируются).

Поэтому прокурору следует проверить, проведено ли выделение уголовного дела в соответствии с законом, а именно:

выделено уголовное дело, а не материал проверки (ст. 154 УПК РФ);

по выделенному эпизоду преступления возбуждено уголовное дело (когда речь идет о другом преступлении, в отношении других лиц, что предусмотрено ст. 155 УПК РФ);

выделенному уголовному делу присвоен регистрационный номер;

по выделенному уголовному делу проведено расследование с принятием решения в соответствии с законом.

Не желая ставить на учет трудно раскрываемые преступления в отношении сбытчиков оружия и наркотиков, работники органов внутренних дел нередко идут на различные ухищрения и фальсификации: дела фактически не выделяют, либо не регистрируют их после выделения, либо регистрируют по номерам совершенно других уголовных дел и т.д.

Подобные нарушения прокурор может выявить путем сверки материалов рассмотренного в суде уголовного дела, выделенного дела или материала, а также данных информационного центра.

Завершающий этап прокурорского надзора за исполнением законов при расследовании преступлений – надзор за законностью действий и решений при завершении производства по уголовным делам. Расследование большинства дел завершается представлением прокурору дела для утверждения обвинительного заключения и направления дела в суд. Однако до этого следователь, признав предварительное следствие законченным, обязан уведомить об этом потерпевшего, гражданского истца, гражданского ответчика и их представителей   (ст. 216 УПК РФ), а также обвиняемого и его защитника (ст. 217 УПК РФ), разъяснить им право на ознакомление с материалами расследования и представить дело для ознакомления.

Законом не ограничено время ознакомления с делом и разрешено выписывать из него любые сведения и в любом объеме. Однако если обвиняемый и его защитник явно затягивают ознакомление с делом, следователь может установить определенный срок для ознакомления с материалами дела. Вывод следователя о явном затягивании ознакомления с делом, как и устанавливаемый для этого срок – оценочный. Поэтому прокурор должен убедиться в том, что вывод следователя имеет под собой достаточные основания, например: систематическое, под надуманными предлогами уклонение от изучения материалов дела; ознакомление в течение дня лишь с несколькими страницами; стремление, не подтверждающееся состоянием здоровья, к частым и длительным перерывам в ознакомлении и проч. Прокурор оценивает правильность установленного следователем срока ознакомления с делом, исходя из объема и характера информации, числа эпизодов преступной деятельности и других обстоятельств.

В случаях обжалования отказа следователя в удовлетворении ходатайств обвиняемого и его защитника о дополнении материалов расследования прокурор обязан в течение трех суток рассмотреть эту жалобу и уведомить заявителя о принятом решении (ст. 124 УПК РФ). Последнее принимается на основании изучения материалов дела. При признании жалобы обоснованной прокурор отменяет постановление следователя и дает тому указание о выполнении ходатайства. При несогласии с решением надзирающего за расследованием прокурора оно может быть обжаловано вышестоящему прокурору.

В соответствии со ст. 109 УПК РФ в случаях, когда ознакомление обвиняемого и его защитника с материалами дела, представленными не позднее чем за месяц до истечения предельного срока содержания под стражей, невозможно, следователь с согласия прокурора субъекта Федерации вправе не позднее чем за пять суток до истечения предельного срока содержания под стражей возбудить ходатайство перед судом субъекта Федерации или военным судом того же уровня о продлении этого срока. При удовлетворении этого ходатайства срок содержания под стражей продлевается до момента окончания ознакомления обвиняемого и его защитника с материалами уголовного дела и направления прокурором уголовного дела в суд.

Пункт 16 указания Генерального прокурора РФ № 38/36 предписывает прокурорам субъектов Федерации и приравненным к ним прокурорам обеспечить своевременное возбуждение ходатайств перед судьями указанных судов о дальнейшем продлении срока содержания под стражей, имея в виду, что продление срока содержания под стражей судом возможно только в случае истечения предельного срока ареста (18 месяцев), совершения обвиняемым тяжких и особо тяжких преступлений, при условии, что предварительное следствие уже закончено, а обвиняемый и его защитник уже приступили к ознакомлению с материалами дела не позже чем за месяц до истечения указанного срока.

В указанных случаях горрайпрокурору, осуществляющему надзор за выполнением следователем по оконченному расследованием уголовному делу требований ст. 215 – 219 УПК РФ, необходимо принять меры к тому, чтобы мотивированное постановление следователя, содержащее ходатайство о продлении срока содержания под стражей судьей, было своевременно представлено прокурору субъекта Федерации.

По завершении ознакомления указанных в законе лиц с материалами уголовного дела следователь передает его с обвинительным заключением надзирающему прокурору, который знакомится с делом в полном объеме и принимает одно из решений, предусмотренных ст. 221 УПК РФ. При поступлении дела с обвинительным актом, расследование по которому производилось дознавателем, прокурор принимает одно из решений, предусмотренных ст. 226 УПК РФ. После утверждения обвинительного заключения или обвинительного акта прокурор направляет уголовное дело в суд, одновременно уведомляя обвиняемого, в какой суд направлено дело. При содержании обвиняемого под стражей прокурор в письменной форме сообщает администрации СИЗО о направлении дела в суд с тем, чтобы обвиняемый был перечислен за соответствующим судом.

Организация прокурорского надзора за законностью и обоснованностью прекращения уголовных дел зависит, прежде всего, от оснований принятия такого рода решений. Выделяют три группы оснований:

1) в связи с наличием обстоятельств, позволяющих освободить от уголовной ответственности за совершенное преступление;

2) в связи с наличием обстоятельств, исключающих производство по уголовному делу;

3) из-за непричастности подозреваемого или обвиняемого к совершению преступления (п. 1 ч.1 ст. 27 УПК РФ). (Это основание введено вместо прекращения уголовного преследования из-за недоказанности участия обвиняемого в совершении преступления.)

В первом случае органы дознания и предварительного следствия вправе прекращать дела в связи с изменением обстановки (ст. 26 УПК РФ), деятельным раскаянием (ст. 28), в отношении несовершеннолетних с применением принудительных мер воспитательного воздействия (ст. 427) и в связи с примирением сторон (ст. 25) – только с согласия прокурора.

Приказ Генерального прокурора РФ № 31 обязывает прокуроров давать согласие на освобождение лица от уголовной ответственности лишь после тщательного изучения и соблюдения предусмотренных законом условий для прекращения дела, а также проверки и исключения факта незаконного воздействия на потерпевшего перед поступлением от него заявления о прекращении дела. Несогласие прокурора с прекращением дела излагается в письменной форме и должно быть мотивированным. В этих случаях прокурор предлагает органу расследования окончить расследование с составлением обвинительного заключения либо прекратить дело по другому основанию. Возможен иной вариант: провести дополнительные следственные действия для устранения неполноты обстоятельств расследуемого дела и затем уже решить вопрос по существу.

Когда постановление отменяется своевременно, существует возможность устранения пробелов в расследовании и раскрытия преступления. Поэтому целесообразно, по согласованию с руководителями горрайорганов внутренних дел, установить порядок систематического представления в прокуратуру прекращенных дел в определенные дни и своевременной проверки законности и обоснованности их прекращения работниками прокуратуры.

При прекращении уголовного дела за непричастностью подозреваемого или обвиняемого к совершению преступления, если исчерпаны все возможности собирания доказательств, речь практически идет о прекращении уголовного преследования в отношении определенного лица. Само же уголовное дело должно приостанавливаться по п.1 ст.208 УПК РФ. Приостановленное производством уголовное дело считается нераскрытым, в связи с чем прокурор надзирает за тем, чтобы следователь непосредственно либо путем дачи поручений органам, осуществляющим оперативно-розыскную деятельность, принимал меры к установлению лица, совершившего преступление.

При поступлении дела с постановлением о его направлении в суд для решения вопроса о применении принудительных мер медицинского характера прокурор после изучения материалов уголовного дела:

1) утверждает своей резолюцией постановление следователя и направляет дело в суд;

2) возвращает дело следователю для производства дополнительного расследования;

3) прекращает дело, когда не усматривает оснований для применения принудительных мер медицинского характера.

II.4.7. Прокурорский надзор за исполнением законов

начальником следственного отдела органов внутренних дел, 

Федеральной службы безопасности и налоговой полиции. 

Задачи прокурорского надзора и ведомственного контроля начальника следственного отдела различны, несмотря на совпадение ряда полномочий.

Начальник следственного отдела осуществляет процессуальный контроль и процессуальное руководство подчиненными следователями при расследовании преступлений, прокурор же надзирает за исполнением законов при этом следователями. Законность деятельности начальника следственного отдела оценивается через призму выполнения им предписаний ст.39 УПК РФ и наличия нарушений закона со стороны подчиненных ему следователей. Выполнение указаний прокурора об устранении нарушений закона по конкретным уголовным делам обеспечивается следователями при процессуальном контроле и руководстве со стороны начальника следственного отдела.

Данные о нарушении предписаний закона начальником следственного отдела могут быть получены при обжаловании подчиненными ему следователями незаконных и необоснованных указаний прокурору, а также при изучении прокурором уголовных дел. В числе мер прокурорского реагирования на нарушения закона начальником следственного отдела прежде всего применяется отмена данных по уголовному делу незаконных указаний путем дачи прокурором письменных указаний или при вынесении соответствующего постановления, в котором предписывается устранить выявленные нарушения закона, усилить контроль за расследованием дела, активизировать процессуальное руководство расследованием.

В случаях, когда начальником следственного отдела допускаются более серьезные нарушения закона либо они носят систематический характер, прокурор вносит представления в адрес ведомственного руководства. По своему содержанию этот документ, как правило, обобщенного характера. В нем обращается внимание на факты отсутствия должного контроля со стороны начальника следственного отдела по уголовным делам, на допущенные им нарушения закона и т.д. Предлагается принять меры к устранению выявленных недостатков и при необходимости ставится вопрос о привлечении к дисциплинарной ответственности. О принятых мерах прокурор предлагает уведомить его в установленный законом месячный срок.

Оправдывает себя практика внесения представлений прокурором преимущественно по итогам обобщения нарушений закона, допущенных при расследовании ряда уголовных дел, что позволяет полнее вскрыть причины и условия правонарушений и принять меры к их устранению.

По общему правилу прокурор не должен подменять начальника следственного отдела и осуществлять процессуальное руководство по делам следователей других правоохранительных ведомств. При выявлении такой необходимости прокурор обязан требовать принятия соответствующих мер непосредственно начальником следственного отдела. Вмешательство надзирающего прокурора в процесс расследования и осуществление им процессуального руководства оправданы лишь в целях предотвращения нарушений закона при очевидной некомпетентности следователя и бездеятельности начальника следственного отдела. При этом важно, чтобы подобные ситуации носили исключительный характер.

II.4.8. Особенности прокурорского надзора при принятии 

органами расследования процессуальных решений

и совершении действий, требующих разрешения суда.

Конституция РФ существенно ограничила надзорные полномочия прокуратуры в уголовном судопроизводстве. Так, арест, заключение под стражу и содержание под стражей допускаются лишь по судебному решению (ст. 22). Вне судебного решения лицо не может быть подвергнуто задержанию на срок более 48 часов. Указанные конституционные положения реализованы в п. 1 и 2 ч. 2 ст. 29, ст. 94, 108 и 109 УПК РФ, которые вступают в действие с 1 января 2004 г. До этого времени сохраняется действующий ныне порядок санкционирования ареста и продления сроков содержания под стражей прокурором, однако с учетом изменений, внесенных УПК РФ. Как отмечалось выше, вступление в действие большинства других положений     ч. 2 ст. 29 УПК РФ также носит отсроченный характер. 

Вместе с тем перед прокурорами стоит задача обеспечить своевременное рассмотрение постановлений следователей и дознавателей о возбуждении перед судом ходатайств о производстве процессуальных действий, решение по которым с 1 июля 2002 г. правомочен принимать только суд:

1) о производстве личного обыска, за исключением случаев, предусмотренных ст. 93 Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации;

2) о наложении ареста на имущество, включая денежные средства физических и юридических лиц, находящиеся на счетах и во вкладах или на хранении в банках или иных кредитных организациях;

3) о временном отстранении обвиняемого от должности в соответствии со ст.114 Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации;

4) о контроле и записи телефонных и иных переговоров.

Вместе с тем надзор за законностью процессуальных действий, предусматривающих ограничение права на тайну переписки, телефонных переговоров, почтовых, телеграфных и иных сообщений и т.д., не ограничивается только судебным решением на их проведение. Деятельность органов дознания и предварительного следствия как до получения решения суда на проведение процессуальных действий, ограничивающих конституционные права и свободы участников расследования, так в процессе и после производства этих действий поднадзорна прокурору.

В рамках прокурорского надзора остается предварительная (до обращения в суд) проверка законности соответствующего решения органов расследования, которая должна завершаться получением согласия прокурора на возбуждение соответствующего ходатайства перед судом (п.1 ст.165 УПК РФ).

При получении у прокурора согласия на обращение в суд с ходатайством о получении разрешения на проведение процессуальных действий, ограничивающих конституционные права участников процесса, органы расследования должны представлять прокурору (наряду с постановлением) материалы дела, а после его проведения –соответствующие материалы. Такой порядок позволяет избежать обращения в суд с незаконными и необоснованными ходатайствами, защитить еще до непосредственного обращения в суд законные интересы и права участников процесса. Отказ прокурора дать согласие на обращение в суд за разрешением на проведение такого рода процессуального действия необходимо оформлять мотивированным постановлением, которое может быть обжаловано заинтересованными лицами вышестоящему прокурору.
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II.5. НАДЗОР ЗА ИСПОЛНЕНИЕМ ЗАКОНОВ В МЕСТАХ

СОДЕРЖАНИЯ ЗАДЕРЖАННЫХ, ПРЕДВАРИТЕЛЬНОГО

ЗАКЛЮЧЕНИЯ, ПРИ ИСПОЛНЕНИИ НАКАЗАНИЯ И НАЗНАЧАЕМЫХ СУДОМ МЕР ПРИНУДИТЕЛЬНОГО ХАРАКТЕРА
1. В системе государственных органов, функционально связанных с противодействием преступности, значимую роль выполняют учреждения уголовно-исполнительной системы, с 1998 года находящейся в ведении Министерства юстиции РФ. В последние годы деятельность пенитенциарных учреждений претерпевает значительные изменения. Приняты новые законы, предусматривающие расширение прав арестованных и осужденных, гуманизацию условий содержания под стражей и отбывания наказания. Действующее уголовно-исполнительное законодательство ориентировано на приоритет общечеловеческих ценностей, обеспечение системы гарантий, исключающих унижение человеческого достоинства лиц, заключенных под стражу, на максимальное приведение условий и порядка отбывания наказания и обращения с осужденными в соответствие с Европейскими пенитенциарными правилами обращения с заключенными        (1989 год) и другими международными нормами.

Реализация на практике принципиально новых положений уголовно-исполнительного законодательства позволила сохранить сложившуюся в последние годы тенденцию – сокращение преступности в местах лишения свободы, укрепление в них законности и правопорядка.

Вместе с тем обстановка в местах лишения свободы остается сложной по причинам как объективного, так и субъективного характера. Многие нормы, закрепленные в Уголовно-исполнительном кодексе РФ (далее – УИК РФ) и в Европейских пенитенциарных правилах обращения с заключенными, не соблюдаются, в результате чего не созданы отвечающие правилам санитарии условия содержания, неудовлетворительно поставлено коммунально-бытовое обслуживание лиц, лишенных свободы, нарушаются их права на получение медицинской помощи, охрану здоровья, не в полной мере обеспечивается личная безопасность.

Вследствие ненадлежащих условий изоляции осужденных и необеспечения должного надзора за ними в пенитенциарные учреждения проникают спиртные напитки, наркотики и другие запрещенные предметы, со стороны арестованных и осужденных допускаются преступные проявления и грубые нарушения режима содержания.

Не изжиты факты грубости и произвола в отношении арестованных и осужденных со стороны сотрудников учреждений уголовно-исполнительной системы, нарушения сроков нахождения под стражей, незаконного содержания в местах лишения свободы, необоснованного ограничения прав осужденных, лишения предоставленных законом льгот, водворения без достаточных оснований заключенных в карцер, а осужденных – в штрафные изоляторы и помещения камерного типа.

На состоянии законности в местах лишения свободы негативно сказываются, с одной стороны, недофинансирование учреждений уголовно-исполнительной системы, с другой – серьезные недостатки в деятельности администрации этих учреждений, не соблюдающей должным образом требования законов при исполнении наказаний.

Таким образом, прокурорский надзор предстает в качестве одной из важнейших правовых  г а р а н т и й  соблюдения законности в местах лишения свободы.

В современных условиях прокуратура является единственным по существу органом государства, на который, в соответствии с Конституцией Российской Федерации, возложена задача по обеспечению законности в местах лишения свободы, где в силу изоляции от общества граждане, заключенные под стражу и осужденные, остаются наименее защищенными.

Изменение уголовно-исполнительной политики и выдвижение на передний план правозащитной функции прокуратуры предполагают максимальное возрастание интенсивности прокурорского надзора, решительный отход от типичных, повторяющихся из года в год недостатков в осуществлении надзора (проявление формализма; неиспользование в полном объеме предоставленных прокурорам законом властно-распорядительных полномочий; нетребовательность в вопросах устранения нарушений законности и привлечения к ответственности виновных должностных лиц, нереагирование на факты несвоевременного рассмотрения представлений прокурора; отсутствие контроля за устранением администрацией пенитенциарных учреждений выявленных прокурором нарушений законности). 

Эффективность применения уголовно-правовых мер в борьбе с преступностью предполагает своевременное и надлежащее исполнение приговора, соблюдение принципа неотвратимости наказания. С учетом этого, предусмотренный ст. 1 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» надзор за исполнением законов администрациями органов и учреждений, исполняющих наказание и применяющих назначенные судом меры принудительного характера, администрациями мест содержания задержанных и заключенных под стражу выделен в качестве самостоятельного направления прокурорской деятельности.

Статья 32 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» к предмету прокурорского надзора относит:

законность нахождения лиц в местах содержания задержанных, предварительного заключения, исправительных учреждениях и иных органах, исполняющих наказание и меры принудительного характера, назначаемые судом;

соблюдение установленных законодательством Российской Федерации прав и обязанностей задержанных, заключенных под стражу, осужденных и лиц, подвергнутых мерам принудительного характера;

соблюдение порядка и условий содержания названных лиц;

законность исполнения наказания, не связанного с лишением свободы.

При осуществлении надзора прокурор руководствуется Конституцией Российской Федерации, Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации», уголовным, уголовно-процессуальным и уголовно-исполнительным законодательством, федеральными законами «О содержании под стражей подозреваемых и обвиняемых в совершении преступлений» от 21 июня 1995 г. (с изменениями и дополнениями от 3 июля 1998 г.) и «Об учреждениях и органах, исполняющих уголовные наказания в виде лишения свободы» от 21 июля 1993 г. (с изменениями и дополнениями от 9 марта 2001 г.), другими законами Российской Федерации, приказами и указаниями Генерального прокурора РФ.

К сфере прокурорского надзора отнесены: исправительные учреждения (колонии общего, строгого, особого режима, колонии-поселения, тюрьмы, воспитательные колонии для несовершеннолетних); арестные дома; психиатрические учреждения; специальные учебно-воспитательные учреждения для несовершеннолетних; места для содержания задержанных (изоляторы временного содержания); следственные изоляторы; а также уголовно-исполнительные инспекции; исправительные центры, исполняющие наказание, не связанное с изоляцией от общества.

Согласно ст. 32 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» прокурор путем надзора за исполнением законов обеспечивает:

а) содержание лиц в местах их задержания, предварительного заключения, исправительных и иных учреждениях, исполняющих меры принудительного характера не иначе как на основании и в порядке, установленных законом. Такими основаниями являются: в отношении задержанного – протокол кратковременного задержания лица, подозреваемого в совершении преступления; в отношении заключенного под стражу – постановление судьи; в отношении осужденного, а также лица, подлежащего принудительному лечению либо направлению в учебно-воспитательное учреждение, – приговор либо изменяющее его определение или постановление суда, вступившее в законную силу, а также акт помилования или амнистии (ст.7 УИК РФ);

б) соблюдение установленных законодательством Российской Федерации прав и обязанностей задержанных, заключенных под стражу, осужденных и лиц, к которым применены меры принудительного характера, порядка и условий их содержания.

Порядок и условия содержания в местах лишения свободы, правовое положение, находящихся в них лиц, регламентированы законодательством: лиц, задержанных по подозрению в совершении преступлений, а также подозреваемых и обвиняемых, в отношении которых мерой пресечения избрано содержание под стражей, – Федеральным законом «О содержании под стражей подозреваемых и обвиняемых в совершении преступлений».

Под   п о р я д к о м   с о д е р ж а н и я   п о д   с т р а ж е й        понимают: режим следственных изоляторов и изоляторов временного содержания, надзор за содержащимися в них лицами; правоограничения; правила внутреннего распорядка; раздельное содержание различных категорий лиц; меры профилактического и дисциплинарного воздействия, применяемые к ним, и др.

К   у с л о в и я м   с о д е р ж а н и я   относятся устанавливаемые законодательством Российской Федерации нормы материально-бытового и медико-санитарного обеспечения лиц, задержанных и заключенных под стражу.

П р а в о в о е   п о л о ж е н и е   л и ц,   содержащихся под стражей, представляет собой установленный законом правовой статус подозреваемых и обвиняемых, подсудимых и осужденных, т.е. объем их прав и обязанностей, законных интересов, обеспечение необходимых гарантий их реализации.

Деятельность исправительных учреждений, порядок и условия содержания в них осужденных, их права и обязанности регламентированы: 

Уголовно-исполнительным кодексом Российской Федерации;

Федеральным законом «Об учреждениях и органах, исполняющих уголовные наказания в виде лишения свободы»;

нормативными актами МВД России и Министерства юстиции Российской Федерации.

Порядок и условия исполнения наказания,  н е   с в я з а н н о г о   с   и з о л я ц и е й   осужденного от общества (исправительные работы, лишение права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью, штраф, ограничение свободы, обязательные работы), а равно наказания в виде   а р е с т а   регулируются УИК РФ, другими законами Российской Федерации и ведомственными нормативными актами.

2. Исходя из требований законодательства, допускающего содержание в местах лишения свободы граждан лишь на основании, в порядке и на условиях, строго определенных законом, органы прокуратуры выполняют широкий круг задач. Они осуществляют надзор: 

за соблюдением сроков содержания под стражей задержанных и подследственных;

за обоснованностью назначения судом осужденному соответствующего вида и режима исправительной колонии с тем, чтобы соблюсти требование закона о раздельном содержании различных категорий осужденных;

за соблюдением требований уголовно-исполнительного законодательства об основных средствах исправления осужденных, обеспечения их прав и законных интересов;

за законностью и своевременностью освобождения осужденных от отбывания наказания.

3. Конституцией Российской Федерации и УПК РФ установлено, что арест, заключение под стражу и содержание под стражей допускаются только по судебному решению. 

Приказ Генерального прокурора РФ «О совершенствовании прокурорского надзора за соблюдением законов при исполнении уголовных наказаний и в следственных изоляторах» от 26 февраля 1997 г. № 8 обязывает прокуроров всех уровней организовать действенный надзор за соблюдением законодательных актов, регулирующих порядок содержания лиц, находящихся под стражей. В целях обеспечения законности и соблюдения сроков содержания граждан под стражей прокурорам предписано проверять следственные изоляторы не реже одного раза в месяц и по результатам проверки принимать безотлагательные меры к восстановлению нарушенных прав, освобождению незаконно содержащихся под стражей лиц и наказанию виновных в нарушении закона.

Приказом «Об организации прокурорского надзора за предварительным следствием и дознанием» от 18 июня 1997 г. № 31 Генеральный прокурор Российской Федерации обязал городских и районных прокуроров ежедневно проверять законность содержания лиц в изоляторах временного содержания и незамедлительно принимать меры по жалобам на незаконность задержания.

Как грубейшее нарушение законности должно рассматриваться содержание подозреваемых и обвиняемых под стражей свыше установленного законом срока.

В указании Генерального прокурора РФ «Об усилении прокурорского надзора за соблюдением сроков предварительного следствия и содержания обвиняемых под стражей» от 23 июня 1995 г. № 36/15 предписано установить по арестантским делам систему надзора, гарантирующую соблюдение   п р о ц е с с у а л ь н ы х   с р о к о в, своевременное выявление, пресечение и предупреждение нарушений законности. 

Истечение установленного законом срока содержания подозреваемого или обвиняемого под стражей, согласно ст.49 Федерального закона «О содержании под стражей подозреваемых и обвиняемых в совершении преступления», является основанием для освобождения из-под стражи. Помимо прокурора, осуществляющего надзор за исполнением законов в местах содержания под стражей, правом освобождения арестованных по указанным основаниям наделены также начальники следственных изоляторов. Порядок освобождения подозреваемых и обвиняемых из-под стражи определен ст.50 Закона.

4.   П р а в о в о е   п о л о ж е н и е   лиц, подозреваемых и обвиняемых в совершении преступления, определено уголовным судопроизводством, но вместе с тем их права как граждан (в части личной неприкосновенности) гарантированы Конституцией РФ. Исходя из этого, содержание и правовая регламентация режима в местах содержания под стражей имеют свои особенности по сравнению с режимом, установленным в исправительных учреждениях. 

В отношении лиц, заключенных под стражу в порядке меры пресечения, режим предусматривает такую изоляцию и вытекающие из нее ограничения, которые необходимы в интересах расследования преступления и судебного рассмотрения дела.

Порядок реализации прав и исполнения обязанностей задержанных лиц, подозреваемых и обвиняемых в совершении преступлений, а также осужденных регулируется: 

Положением о следственном изоляторе уголовно-исполнительной системы, утвержденным приказом Минюста России от 25 января 1999 г. № 20; 

Правилами внутреннего распорядка изоляторов временного содержания органов внутренних дел;

Правилами внутреннего распорядка следственных изоляторов уголовно-исполнительной системы Минюста России;

Правилами внутреннего распорядка исправительных учреждений (1997 года), согласованными с Генеральным прокурором Российской Федерации.

Деятельность персонала мест содержания задержанных и заключенных под стражу, а также учреждений и органов, исполняющих наказание и меры принудительного характера, назначаемые судом, должна строиться на неукоснительном соблюдении закона. Во-первых, не могут устанавливаться ограничения прав и свобод граждан нормативными правовыми, в том числе ведомственными, актами. Во-вторых, ограничения общегражданских прав и свобод осужденных не могут устанавливаться законами субъектов Федерации, поскольку, согласно Конституции Российской Федерации, уголовно-исполнительное законодательство отнесено к исключительной компетенции Российской Федерации. Это обстоятельство одновременно служит гарантией соблюдения Россией международных договоров в области защиты прав и обращения с заключенными.

Находящиеся на территории Российской Федерации иностранные граждане и лица без гражданства, подозреваемые и обвиняемые в совершении преступлений, а также осужденные пользуются правами и несут обязанности наравне с гражданами Российской Федерации, за исключением случаев, предусмотренных Конституцией Российской Федерации, законодательством и международными договорами.

5. Согласно ст.32 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» к предмету прокурорского надзора отнесено соблюдение установленных законодательством Российской Федерации прав и обязанностей лиц, подвергнутых мерам принудительного характера, назначаемым судом. Различают принудительные меры воспитательного воздействия (ст.90 УК РФ) и принудительные меры медицинского характера (ст.97 УК РФ).

В отношении несовершеннолетних, осужденных за совершение преступлений небольшой или средней тяжести, закон предусматривает возможность передачи их под надзор не только родителей или лиц, их заменяющих, но и специализированного государственного органа, обеспечивающего воспитательное воздействие на несовершеннолетнего и контроль за его поведением. Вместе с тем несовершеннолетние, осужденные за совершение преступлений средней тяжести, могут быть помещены в специальные воспитательные или лечебно-воспитательные учреждения для несовершеннолетних (ст.92 УК РФ).

Порядок нахождения несовершеннолетних в специальных воспитательных учреждениях и правовое положение находящихся в них лиц определены Федеральным законом «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» от 24 июня 1999 г. (в редакции от 13 января 2001 г.). Содержащиеся в нем требования обусловливают необходимость добиваться при осуществлении надзора строгого соблюдения установленных законодательством порядка и сроков пребывания в этих учреждениях несовершеннолетних, а также их прав и законных интересов.

Порядок исполнения принудительных мер медицинского характера определен в соответствии со ст.101 УИК РФ и Федеральным законом «О психиатрической помощи и гарантиях прав граждан при ее оказании» от 2 июля 1992 г. (с изменениями и дополнениями от           21 июля 1998 г.), а также Основами законодательства Российской Федерации «Об охране здоровья граждан» 1993 года; в отношении несовершеннолетних, совершивших общественно опасные деяния и освобожденных от уголовной ответственности и наказания в целях применения к ним мер воспитательного воздействия, – в соответствии со ст.90 и 92 УК РФ.

Так, в соответствии со ст. 37 указанного Федерального закона лицам, помещенным по решению суда в психиатрические стационары, должны быть разъяснены основания и цели помещения в эти учреждения, а также их права. Исполнение принудительных мер медицинского характера должно соответствовать международным требованиям, согласно «Принципам защиты лиц, страдающих психическими заболеваниями, и улучшения здравоохранения в области психиатрии», утвержденным резолюцией Генеральной Ассамблеи ООН от 17 декабря 1991 г.

Указанные законы создают систему гарантий соблюдения прав граждан, подвергнутых принудительному лечению. 

К лицам, страдающим алкоголизмом, наркоманией либо психическими расстройствами, не исключающими вменяемость, принудительные меры медицинского характера применяются при вынесении обвинительного приговора с назначением наказания; при назначении наказания, не связанного с изоляцией от общества, – учреждениями здравоохранения, как правило, амбулаторно.    В случаях же, когда таким лицам назначено наказание в виде лишения свободы, принудительные меры медицинского характера исполняются непосредственно в исправительном учреждении, а после отбытия наказания осужденным – учреждением здравоохранения по месту жительства, если суд признает необходимым продолжить применение таких мер.

6. В системе мер наказаний значительное место законодатель отводит наказаниям, не связанным с изоляцией от общества, и прежде всего, исправительным работам, лишению права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью. Соблюдение законности при исполнении этих видов наказаний Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» выделяет в качестве самостоятельного предмета надзора.

Исполнение наказаний, не связанных с изоляцией от общества, а также ареста возлагается: в отношении осужденных к исправительным работам и обязательным работам – на уголовно-исполнительные инспекции; в отношении осужденных к штрафу и конфискации имущества – н а   с у д ; в отношении осужденных к наказанию в виде лишения права занимать определенные должности или заниматься определенной  деятельностью – на уголовно-исполнительные инспекции (приговор о лишении осужденного названного права исполняется также администрацией организации,  в которой работает осужденный, а также   о р г а н а м и,   п р а в о м о ч н ы м и    в соответствии с законом  а н н у л и р о в а т ь   разрешение на занятие соответствующей деятельностью); в отношении осужденных к наказанию в виде ограничения свободы –на исправительные центры;  в отношении осужденных к наказанию в виде ареста – н а   арестные дома. 

7. Прокурорский надзор за соблюдением законов при исполнении наказания в виде лишения свободы имеет свою специфику.

С учетом рекомендаций Европейских пенитенциарных правил в УИК РФ закреплены основополагающие принципы уголовно-исполнительной политики: законность, гуманизм, демократизм, равенство осужденных перед законом, дифференциация и индивидуализация исполнения наказаний, рациональное применение принудительных мер и стимулирование правопослушного поведения, соединение наказания с исправительным воздействием. Эти принципы детализированы в нормах, регулирующих правовое положение осужденных, режим отбывания наказания, порядок и условия организации их труда, материально-бытового и медицинского обеспечения.

Особое внимание в Уголовно-исполнительном кодексе РФ уделено регламентации правового статуса осужденных. В ст. 10 констатируется, что Российская Федерация уважает и охраняет права осужденных, обеспечивает законность применения средств исправления, правовую и иную защищенность их личности при исполнении наказаний. Осужденным гарантируются права и свободы граждан России с изъятиями и ограничениями, установленными уголовным, уголовно-исполнительным и иным федеральным законодательством.

Исполнение наказания протекает в строго определенных законом рамках, нарушение которых может привести к ущемлению прав граждан или к недостижению цели наказания. Строжайшее соблюдение законности – основа деятельности органов и должностных лиц, призванных исполнять приговор суда. И от того, насколько эффективно осуществляется прокурорский надзор, во многом зависит конечный результат наказания и исправительного воздействия.

Устанавливаемый в пенитенциарных учреждениях режим является одним из основных средств исправления осужденных к лишению свободы. Основные требования режима изложены в ст.82 УИК РФ и детализированы в других статьях, применительно к колониям различного вида. Порядок реализации режимных требований прописан в Правилах внутреннего распорядка исправительных учреждений, а также в Инструкции о надзоре за осужденными, содержащимися в исправительных колониях, утвержденных приказом Минюста России от 7 марта 2000 г. № 83.

Режимные требования предполагают обязательную изоляцию осужденных к лишению свободы от общества и вытекающие отсюда ограничения ряда их прав и свобод. Степень изоляции определяется видом исправительного учреждения и поведением осужденного. Вид исправительного учреждения с соответствующим режимом определяется судом.

При осуществлении прокурорского надзора важно следить за неуклонным исполнением администрацией исправительных учреждений порядка и условий содержания осужденных. Под порядком содержания в исправительном учреждении понимают правила режима, обеспечивающие: охрану и изоляцию осужденных; постоянный надзор за ними; исполнение возложенных на них обязанностей, личную безопасность осужденных; раздельное содержание разных категорий осужденных; различные условия их содержания в зависимости от вида и режима исправительного учреждения; применение физической силы, специальных средств и оружия к осужденным, в случаях оказания ими сопротивления персоналу исправительных учреждений, злостного неповиновения законным требованиям персонала, нападения на граждан или совершения иных общественно опасных действий. Условия применения сотрудниками уголовно-исполнительной системы физической силы, специальных средств и оружия регламентированы Федеральным законом «Об учреждениях и органах, исполняющих уголовные наказания в виде лишения свободы». Запрещается применять специальные средства, газовое и огнестрельное оружие в отношении женщин с видимыми признаками беременности, лиц с явными признаками инвалидности и несовершеннолетних, когда их возраст очевиден или известен, кроме случаев оказания ими вооруженного сопротивления, совершения группового или иного нападения, угрожающего жизни и здоровью граждан, а также в случаях, когда от этого могут пострадать посторонние граждане.

О каждом случае применения огнестрельного оружия администрация учреждения или органа уголовно-исполнительной системы обязана незамедлительно уведомить прокурора. Кроме того, начальники учреждений, исполняющих наказания, обязаны сообщать прокурору о всех случаях ранения или смерти осужденных, заключенных и иных лиц в результате применения к ним физической силы, специальных средств или оружия. В случае применения мер физического сдерживания (физической силы) к несовершеннолетним должностным лицам специального учебно-воспитательного учреждения предписывается незамедлительно уведомить об этом прокурора.

Приказ Генерального прокурора РФ «Об организации работы органов прокуратуры по борьбе с преступностью» от 26 июня 1997 г. № 34 обязывает прокуроров всех уровней при осуществлении надзора за исполнением Закона РФ «Об оперативно-розыскной деятельности» от 12 августа 1995 г. в исправительных учреждениях особое внимание уделять законности проводимых мероприятий по своевременному выявлению и предотвращению преступных проявлений, раскрытию совершенных преступлений, пресечению недозволенных связей сотрудников уголовно-исполнительной системы с осужденными и заключенными. 

Объектом прокурорского внимания является деятельность созданных при территориальном органе уголовно-исполнительной системы   о т р я д о в   с п е ц и а л ь н о г о   н а з н а ч е н и я ,   обеспечивающих в исправительных учреждениях соблюдение режима и правопорядка. Действия отрядов специального назначения должны основываться на строгом соблюдении закона. 

8. Приказ Генерального прокурора РФ «О совершенствовании прокурорского надзора за соблюдением законов при исполнении уголовных наказаний и в следственных изоляторах» от 26 февраля 1997 г. № 8 предписывает прокурорам субъектов Федерации, городов и районов, прокурорам по надзору за соблюдением законов в исправительных учреждениях организовать действенный надзор за соблюдением уголовно-исполнительного законодательства, Федерального закона  «О содержании под стражей подозреваемых и обвиняемых в совершении преступлений» и других законов, регламентирующих исполнение и отбывание наказания. 

В отличие от так называемого общего надзора, при котором проверки исполнения законов могут производиться лишь в связи с поступлением в прокуратуру данных о нарушениях законности, проверки соблюдения законности в местах лишения свободы осуществляются прокурором  систематически,  вне зависимости от наличия сигналов о нарушениях законности.

Выявленные в ходе проверки нарушения законности устраняются непосредственно при их обнаружении, причем в случае опротестования прокурором приказа или распоряжения администрации учреждения, противоречащего закону, действие опротестованного акта администрацией приостанавливается до рассмотрения протеста. Постановления и требования прокурора относительно исполнения установленных законом порядка и условий содержания задержанных, заключенных под стражу, осужденных и лиц, подвергнутых мерам принудительного характера, назначаемых судом, подлежат обязательному исполнению администрацией учреждений. Тем самым законодатель наделяет прокуроров особыми властно-распорядительными полномочиями: их требования подлежат исполнению независимо от того, обжалованы они или нет.

Основной формой выявления и предупреждения нарушений законности является непосредственная проверка соблюдения законов, осуществляемая прокурором путем посещений мест лишения свободы и иных поднадзорных учреждений, это:

ознакомление с документами, на основании которых произведены задержание, арест или осуждение граждан;

проверка состояния режима и условий содержания таких лиц, их опрос; 

организация личного приема, проверка жалоб и заявлений; 

проверка законности приказов и распоряжений, издаваемых должностными лицами названных учреждений; 

истребование объяснений от должностных лиц учреждений, исполняющих наказание, по поводу допущенных нарушений закона; 

проверка соблюдения правового положения лиц, содержащихся в поднадзорных учреждениях, в части предоставления им права на свидания, переписку, получение посылок и передач;

оказание юридической помощи, материально-бытовое и медико-санитарное обеспечение.

В обязанности прокурора входит также проверка:

обоснованности применения к арестованным и осужденным дисциплинарных мер воздействия, а также мер безопасности и оружия; 

законности и своевременности освобождения лиц из-под стражи и отбывания наказания как по отбытию срока, так и по другим основаниям (помилование, амнистия);

обоснованности представления осужденных к условно-досрочному освобождению и по болезни;

оснований перевода их из одного учреждения в другое.

Проверка предполагает глубокое знание проверяющим действующего уголовно-исполнительного и иного законодательства, нормативных правовых и ведомственных актов, регулирующих условия, порядок содержания и отбывания наказания. Ей должен предшествовать предметный анализ состояния дел и складывающейся тенденции в поднадзорных учреждениях, основанный на ознакомлении со статистическими и иными данными (материалами инспекторских проверок, осуществленных органами ведомственного контроля; жалобами, заявлениями и обращениями осужденных; другой имеющейся информацией).

Проверки по своему назначению могут быть общими, имеющими цель ознакомиться с состоянием законности в том или ином учреждении в полном объеме, и  целевыми, когда есть необходимость проверить отдельные вопросы (обоснованность жалобы, правомерность применения к осужденному оружия и т.д.).

9. Эффективность прокурорского надзора во многом зависит от знания  методики проверок и умения применять эти знания на практике.

Определив объект проверки, прокурор намечает план ее проведения, предусмотрев в нем круг актуальных вопросов. В процессе посещения поднадзорного учреждения, обхода жилых и коммунально-бытовых помещений прокурор опрашивает содержащихся в них лиц и организует личный прием. Опрос позволяет выявить нарушения законности. При желании осужденного или иного лица, подвергнутого мерам принудительного характера, побеседовать с прокурором наедине, такая возможность ему должна быть предоставлена.

Знакомясь в порядке осуществления надзора с  документами, на основании которых лица содержатся в местах лишения свободы, прокурор выясняет, в точном ли соответствии с законом они составлены, оформлены ли надлежащими образом, не истекли ли сроки содержания этих лиц под стражей. При этом прокурор не ограничивается лишь установлением наличия судебного решения или постановления о заключении под стражу того или иного лица; его обязанность – проверить, насколько законно и обоснованно само лишение свободы. Прокурор определяет: а) имелись ли основания для привлечения данного лица к уголовной ответственности; б) была ли необходимость в избрании именно этой, а не другой меры пресечения.

Особое внимание обращается на законность ареста и целесообразность дальнейшего содержания под стражей несовершеннолетних, престарелых, беременных женщин или имеющих малолетних детей, а также лиц, совершивших преступления небольшой или средней тяжести.

При обнаружении фактов, дающих основание сомневаться в обоснованности избрания меры пресечения в виде ареста, надзирающий прокурор сообщает об этом соответствующему прокурору на предмет отмены или изменения данной меры.

Однако своей властью прокурор, осуществляющий надзор за местами содержания подозреваемых и обвиняемых в совершении преступлений, вправе и обязан немедленно освободить из-под стражи лицо в том случае, когда факт нарушения законности не вызывает сомнений. Руководствуясь ст.10 УПК РФ, такое решение прокурор принимает в отношении любого лица, если установлено, что оно содержится под стражей при отсутствии предусмотренных законом процессуальных документов, каковыми являются судебное решение, постановление следователя или лица, производящего дознание, санкционированное прокурором, или постановление прокурора; либо лицо содержится под стражей свыше срока, предусмотренного законом.

Проверка законности содержания осужденных проводится путем ознакомления с их   л и ч н ы м и   д е л а м и.   В этих целях прокурор удостоверяется в наличии на каждого осужденного вступившего в законную силу приговора (определения) суда, являющегося основанием для содержания в исправительном учреждении. При отсутствии такого основания, а равно в случае истечения определенного судом срока лишения свободы прокурор или его заместитель обязан освободить такое лицо немедленно. В случае установления лиц, осужденных впервые за преступления, не представляющие большой общественной опасности, прокурор принимает меры к опротестованию приговоров в отношении таких лиц.

10. Наиболее объемным объектом проверки является соблюдение законности при обеспечении администрацией учреждения требований режима.

Законодатель четко регламентирует порядок и условия содержания в местах содержания под стражей и исправительных учреждениях. Поэтому предоставление администрацией каких-либо льгот и поощрений, как и любое ужесточение порядка и условий содержания, не предусмотренных действующим законодательством, должно рассматриваться как серьезное нарушение законности, требующее реагирования прокурора вплоть до привлечения виновных к уголовной ответственности.

Чтобы сделать вывод о соответствии режима предписаниям закона, прокурору необходимо, прежде всего, проанализировать в сравнении с предшествующим периодом данные о правонарушениях среди осужденных, выяснить, почему они стали возможными, оценить эффективность принимаемых администрацией учреждения мер по предупреждению преступлений и иных антиобщественных проявлений.

Для выяснения полноты регистрации правонарушений в исправительном учреждении и выявления возможных случаев их сокрытия от учета прокурор знакомится: с протоколами заседаний самодеятельных организаций (советов коллективов), на которых обсуждались проступки осужденных; с карточками их индивидуального изучения; данными о поощрениях и взысканиях; материалами личных дел. В этих же целях просматриваются записи в журнале приема осужденных медицинской частью, позволяющие выяснить, проводится ли расследование обстоятельств причинения осужденным телесных повреждений. Полученные сведения следует сопоставить с официальными статистическими данными о регистрации нарушений режима и преступлений. Нельзя проходить мимо таких фактов, когда в целях создания видимости благополучия часть совершенных преступлений администрация учреждения относит к разряду предотвращенных и в отчете не указывает. При анализе преступности требуется тщательно разобраться в причинах тяжких преступлений и побегов из-под охраны, обратить внимание на использование профилактических возможностей уголовно-правового воздействия на злостных нарушителей порядка, проверить дела о нераскрытых преступлениях, а равно обоснованность принятых решений об отказе в возбуждении уголовных дел. 

Не отвечает закону практика, при которой по результатам расследования обстоятельств грубых нарушений порядка выносятся заключения без принятия решений.

В плане профилактики правонарушений важно исключить возможность поступления к осужденным запрещенных к использованию предметов. Прокурор, осуществляя надзор за законностью проводимых досмотров и обысков, устанавливает: ведется ли учет изъятых предметов и ценностей, правильно ли определяется их дальнейшая судьба (уничтожаются или сдаются на хранение); проводятся ли проверки по фактам обнаружения у осужденных денег, спиртных напитков, наркотических средств, колюще-режущих предметов; перекрываются ли каналы их поступления в учреждения; принимаются ли к лицам, изобличенным в передаче осужденным запрещенных предметов, меры административного воздействия.

Осуществляя надзор за проводимой в исправительных учреждениях оперативно-розыскной деятельностью, прокурор, не вмешиваясь в организацию, методику и тактику, проверяет строгое соответствие ее закону и соблюдение охраняемых законом прав и интересов граждан. Согласно Закону РФ «Об оперативно-розыскной деятельности» прокурор вправе требовать представления оперативно-служебных документов при осуществлении прокурорского надзора или санкционировании проведения оперативно-розыскных мероприятий. В надзоре за законностью оперативно-розыскной деятельности основной упор необходимо делать на то, чтобы эта деятельность обеспечивала выполнение основных задач – предупреждение, своевременное выявление, пресечение и раскрытие преступлений.

11. Режим в исправительных учреждениях создает условия для применения других средств исправления осужденных: привлечение к общественно полезному труду, проведение воспитательной работы, получение осужденными общего и профессионального образования и др.

Поскольку закон возлагает на администрацию исправительных учреждений обязанность обеспечить привлечение осужденных к труду, вопросы трудовой занятости и соблюдение требований закона в части организации и проведения воспитательной работы должны постоянно находиться в поле зрения прокурора.

Устанавливая обязанность каждого осужденного трудиться, УИК РФ предусматривает возможность привлечения осужденных к труду на предприятиях исправительных учреждений, а также на государственных предприятиях или предприятиях иных форм собственности. Осужденные вправе заниматься также индивидуальной трудовой деятельностью.

Добиваясь соблюдения требований закона в части обеспечения трудовой занятости осужденных, прокурор не должен ограничиваться лишь фиксацией недостатков. Руководствуясь ст.4 Федерального закона «Об учреждениях и органах, исполняющих уголовные наказания в виде лишения свободы», обязывающей органы государственной власти и управления субъектов Российской Федерации создавать исполняющим наказания учреждениям условия для привлечения осужденных к труду, прокурор должен оказывать содействие в реализации этого положения.

Посещая производственные объекты и беседуя с осужденными, прокурор выясняет соблюдение требований закона об условиях их труда, в частности: какова продолжительность рабочего дня; правильность начисления заработной платы; предоставляются ли осужденным положенные по закону дни отдыха; выдается ли в необходимых случаях спецодежда и дополнительное питание; отвечает ли организация труда требованиям правил техники безопасности. Прокурор знакомится с актами о несчастных случаях на производстве и материалами служебных расследований, проверяет законность принятых по ним решений.

Прокурор проверяет выполнение требований закона в части предоставления осужденным ежегодного оплачиваемого отпуска и зачета им времени работы в период отбывания наказания в общий трудовой стаж. Право на оплачиваемый отпуск имеют только работающие осужденные. В случае, если осужденный не работал по не зависящим от него причинам, это время засчитывается в период непрерывной работы.

12. В ходе проверки прокурор выясняет: созданы ли в исправительном учреждении условия для проведения воспитательной работы; используются ли ее основные формы, определенные УИК РФ; внедряются ли рекомендации психологов, педагогов, социологов; организована ли воспитательная работа с каждым осужденным индивидуально; выполняются ли требования постановления Правительства Российской Федерации «Об утверждении норм создания материально-технической базы для организации воспитательной работы с осужденными в исправительных учреждениях» от 2 августа 1997 г.  № 974.

Знакомясь с личными делами осужденных и документацией самодеятельных организаций, прокурор устанавливает: каким образом формируются эти организации; не пользуются ли их члены дополнительными льготами; не выполняют ли они функции администрации.  В законе специально указывается, что советы коллективов колоний создаются из числа положительно зарекомендовавших себя осужденных. Важно, чтобы в них не попадали приспособленцы, осужденные отрицательной направленности. Поэтому прокурор реагирует на любые отклонения от указанных предписаний закона.

В ходе проверки в поле зрения прокурора находится соблюдение администрацией учреждений законодательства об обязательном образовании и профессиональной подготовке осужденных. Закон относит это к основным средствам исправления осужденных. Установив неисполнение требований закона в этой части, прокурор в пределах своей компетенции принимает соответствующие меры.

13. Особое внимание при осуществлении надзора должно уделяться соблюдению администрацией учреждений требований, предусмотренных уголовно-исполнительным законодательством и международными правовыми нормами, по созданию надлежащих условий отбывания наказания лицам, лишенным свободы, а также материально-бытового и медико-санитарного обеспечения их.

Минимальные нормы питания и материально-бытового обеспечения осужденных устанавливаются Правительством Российской Федерации. При этом они варьируются в зависимости от состояния здоровья, возраста и других особенностей осужденных. В зависимости от поведения осужденного условия содержания могут быть изменены как в пределах одного исправительного учреждения, так и путем перевода его по решению суда в исправительное учреждение другого вида, например, из обычной колонии – в колонию-поселение или из тюрьмы – в колонию. Перевод на улучшенные условия, как и его отмена, должны быть обоснованы характеризующими осужденного материалами и осуществляться не автоматически , а продуманно.

В ходе проверки выясняется, соблюдаются ли администрацией учреждения требования закона в части обеспечения надлежащих условий в местах лишения свободы, какие для этого предприняты меры со стороны как администрации учреждения, так и территориального органа уголовно-исполнительной системы.

Используя предоставленные полномочия, прокурор в пределах своей компетенции воздействует на администрацию поднадзорных учреждений, органы местного самоуправления, требуя неукоснительного выполнения предписаний закона о создании надлежащих условий отбывания наказания осужденным.

При этом недостаточно использовать традиционные формы реагирования в виде направления представлений об устранении нарушений законности. Проблемы создания надлежащих условий в пенитенциарных учреждениях должны выноситься на рассмотрение координационных совещаний, а также ставиться перед главами администраций городов и районов.

Прокурор следит за тем, чтобы неукоснительно соблюдались требования закона, обязывающие администрацию создавать улучшенные условия содержания осужденным беременным женщинам, кормящим матерям, несовершеннолетним, инвалидам и больным, а также устанавливать им повышенные нормы питания.

Во время посещения в исправительном учреждении магазина (ларька) прокурор устанавливает, выдерживается ли предусмотренный Правилами внутреннего распорядка исправительных учреждений перечень разрешенных к продаже продуктов питания и предметов первой необходимости. В бухгалтерии колонии следует ознакомиться со сведениями о заработке и суммах, полученных осужденными из других источников, об удержании и о расходовании денег. Согласно общему правилу осужденным разрешается расходовать на приобретение продуктов питания и предметов первой необходимости деньги, заработанные в местах лишения свободы.

14. Проверяя соблюдение закона о медико-санитарном обеспечении арестованных и осужденных, прокурор знакомится с отчетностью о динамике заболеваемости по основным группам болезней, выявляемости заболеваний, смертности, о вспышках инфекционных заболеваний, групповых отравлениях. Особое внимание следует уделять положению с заболеваемостью туберкулезом и его лечением, выполнению мер по совершенствованию противотуберкулезной помощи в местах лишения свободы.

Администрация исправительных учреждений несет полную ответственность за оказание лечебно-профилактической помощи осужденным к лишению свободы, за выполнение установленных законом санитарно-гигиенических и противоэпидемических требований, обеспечивающих охрану здоровья осужденных. К проведению проверок должны привлекаться специалисты территориальных органов здравоохранения, перед которыми прокурор мог бы поставить соответствующие вопросы, позволяющие составить полное представление о фактическом соблюдении закона.

15. Прокурор следит за тем, чтобы администрацией учреждений не нарушались и не ограничивались права, предоставленные лицам, лишенным свободы. 

Для обеспечения личной безопасности и по просьбе осужденного законом предусмотрена возможность перевода его в безопасное место. В качестве таковых могут использоваться камеры штрафных, дисциплинарных изоляторов и помещения камерного типа. Перевод осужденного в камеру производится по постановлению начальника учреждения на срок не свыше тридцати суток, а при необходимости еще на тридцать суток с согласия прокурора, осуществляющего надзор за соблюдением законов в данном учреждении (§ 26 Правил внутреннего распорядка исправительных учреждений). Подобная мера безопасности должна рассматриваться как крайняя и применяться в случаях, если другие способы не дают результата. Необходимо также, чтобы угроза осужденному была реальной, а его обращение о помещении в безопасное место не преследовало иной цели. Прокурор проверяет эти обстоятельства и законность принятых по ним мер администрацией учреждения.

Предметом прокурорской проверки является законность и обоснованность нахождения осужденных вне охраняемой территории учреждения. Путем сверки сведений спецчасти и записей в журнале учета лиц, отсутствующих в колонии, уточняется число осужденных, которым разрешено передвижение без конвоя или сопровождения, а также проживание на льготных условиях за пределами колонии.

На основе изучения личных дел прокурор выясняет: насколько обоснованно принимаются решения о предоставлении осужденным права на выезд за пределы исправительного учреждения (наличие документов, подтверждающих исключительные личные обстоятельства); соблюдается ли график выезда осужденных на время ежегодного оплачиваемого отпуска; соблюдаются ли при этом ограничения в отношении некоторых категорий осужденных, перечисленные в ч.3 ст.97 УИК РФ; оформляются ли приказы о разрешении выезда осужденным. Это, в частности, диктуется тем, что решения такого рода администрацией принимаются самостоятельно, без согласования с прокурором. Порядок разрешения осужденным выезда за пределы исправительного учреждения определен Правилами внутреннего распорядка исправительных учреждений.

Законность предоставления осужденным права передвижения без конвоя также устанавливается по материалам их личных дел. Прокурор следит за тем, чтобы в отношении осужденных, допускающих нарушения режима или правил поведения, предоставленные льготы, как того требует закон, отменялись.

Осужденным гарантируется свобода совести и вероисповедания, в связи с этим служителям культа разрешено посещение исправительных учреждений. В ходе проверки прокурор устанавливает, приглашаются ли по просьбе осужденных священнослужители, не препятствует ли администрация осужденным совершать религиозные обряды, пользоваться религиозной литературой, не ущемляются ли права верующих разных конфессий, а также атеистов.

16. Особого реагирования требуют сигналы о применении оружия к осужденным. В соответствии с законом о каждом применении огнестрельного оружия администрация исправительного учреждения обязана немедленно уведомить прокурора. Располагая информацией об этом, прокурор осуществляет выезд на место происшествия и проводит проверку. При проверке состояния законности в поднадзорном учреждении обоснованность применения такой меры выясняется прокурором путем ознакомления с материалами служебного расследования фактов применения оружия.

17. Важным средством выявления и предупреждения нарушений законности является надзор за обеспечением права осужденных обращаться с предложениями, жалобами и заявлениями в государственные органы, к Уполномоченному по правам человека в Российской Федерации, в общественные объединения. При посещении поднадзорных учреждений прокурор проверяет организацию учета и регистрации обращений осужденных, а также иных лиц, содержащихся в них; организацию приема их по личным вопросам; полноту и объективность рассмотрения обращений осужденных администрацией этих учреждений.

По книге регистрации письменных жалоб и заявлений, журналу учета приема администрацией осужденных по личным вопросам, а также по личным делам осужденных прокурор устанавливает, как учитываются жалобы и заявления, своевременно ли они направляются адресатам, правильно ли разрешаются, объявляются ли осужденным результаты рассмотрения. Жалобы и заявления должны разрешаться в срок до одного месяца, а не требующие дополнительной проверки и изучения – безотлагательно, но во всех случаях – не позднее пятнадцати суток со дня их поступления к лицу, обязанному разрешить вопрос по существу (действующий до настоящего времени Указ Президиума Верховного Совета СССР «О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан» от 12 апреля 1968 г., с изменениями и дополнениями от 4 марта 1980 г.).

Порядок направления жалоб и других обращений лиц, содержащихся в местах лишения свободы, а также находящихся в психиатрических учреждениях, имеет свои особенности. Те из них, что адресованы в органы, осуществляющие контроль и надзор за их деятельностью, цензуре не подлежат и не позднее дня, следующего за днем обращения, направляются адресату в запечатанном виде. Жалобы, адресованные Уполномоченному по правам человека в Российской Федерации, просмотру не подлежат и направляются ему в течение двадцати четырех часов (ст.19 Федерального конституционного закона «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации» от 26 февраля 1997 г.).

С учетом того, что содержащиеся в местах лишения свободы лица находятся в условиях строгой изоляции, поступающие от них жалобы и заявления о нарушении их прав и законных интересов, об унижении человеческого достоинства, о фактах произвола подлежат   о с о б о   т щ а т е л ь н о й   п р о в е р к е,   причем каждому такому факту прокурор должен давать принципиальную оценку, вплоть до привлечения виновных к уголовной ответственности.

Прокурор, получивший жалобу или заявление, обязан рассмотреть ее не позднее месячного срока. Если по жалобе или заявлению проведение проверки не требуется, они подлежат рассмотрению в пятнадцатидневный срок. Поступающие к прокурору жалобы и заявления представляют собой важный источник информации. 

18. Правовое положение лиц, лишенных свободы, характеризуется наличием у них не только прав, но и  обязанностей неуклонно соблюдать требования законов, определяющих порядок и условия содержания и исполнения наказания. В зависимости от отношения к выполнению этих требований к ним могут применяться меры поощрения и взыскания. Осуществляя надзор, прокурор должен пресекать случаи неоправданного предоставления лицам, лишенным свободы, дополнительных льгот и одновременно следить за тем, чтобы налагаемые взыскания соответствовали тяжести и характеру совершенного проступка.

Наряду с проверкой законности применения мер взыскания прокурор присущими ему средствами обязан реагировать и на факты оставления безнаказанными лиц, нарушивших порядок отбывания наказания.

Изучая личные дела, другие документы, знакомясь с записями в карточках учета о предоставлении заключенным дополнительных свиданий и посылок, прокурор может устанавливать обоснованность применения этих наиболее распространенных мер поощрения.

При посещении карцера, помещений камерного типа, штрафных и дисциплинарных изоляторов прокурор проверяет законность и обоснованность водворения в них лиц, находящихся под стражей, а также правильность оформления документов, послуживших основанием для водворения.

Содержание в карцере, штрафных, дисциплинарных изоляторах, помещении камерного типа должно быть документально оформлено. Основные документы: постановление начальника учреждения, акты и рапорты сотрудников учреждения, заключение врача о возможности содержания нарушителя в помещении камерного типа. К документам должны быть приобщены письменные объяснения лица, подвергнутого взысканию, свидетельства очевидцев, справки о предыдущих взысканиях. Отсутствие документов, подтверждающих факт нарушения порядка содержания или отбывания наказания, является основанием для отмены  наложенного взыскания.

Приказ Генерального прокурора РФ «О совершенствовании прокурорского надзора за соблюдением законов при исполнении уголовных наказаний и в следственных изоляторах» от 26 февраля 1997 г. № 8 обязывает прокуроров при проверках состояния законности в исправительных и воспитательных колониях, следственных изоляторах выявлять факты унижения человеческого достоинства, произвола, жестокого обращения с осужденными и заключенными со стороны сотрудников учреждений и органов, исполняющих наказания.

19. Важной гарантией в обеспечении соблюдения законности является санкционирование прокурором в определенных законом случаях некоторых действий, проводимых администрацией мест содержания под стражей. Так, размещение лиц в одиночных камерах на срок более суток допускается лишь по мотивированному постановлению начальника места содержания, санкционированному прокурором. Согласие прокурора требуется также на продление срока содержания осужденного, помещенного по его просьбе в камеру штрафного (дисциплинарного) изолятора в целях обеспечения его безопасности, а также при оставлении осужденного, достигшего совершеннолетия, в воспитательной колонии.

В случае стихийного бедствия, массовых беспорядков, групповых неповиновений осужденных, по согласованию с Генеральным прокурором Российской Федерации либо с соответствующим прокурором, в исправительных учреждениях может быть введен режим особых условий сроком на тридцать суток. В период действия режима особых условий может быть приостановлено осуществление некоторых прав осужденных, введены усиленные варианты охраны и надзора, ограничена деятельность производственных, культурно-просветительных и иных служб. 

20. В УИК РФ установлено, что осужденный к лишению свободы должен отбывать срок наказания, как правило, в одной исправительной колонии, тюрьме или воспитательной колонии. Прокурор следит за тем, чтобы это требование неукоснительно соблюдалось. Перевод осужденного из одного учреждения в другое того же вида допускается:

в случае болезни осужденного либо для обеспечения его личной безопасности;

при реорганизации или ликвидации исправительного учреждения;

при иных исключительных обстоятельствах, препятствующих дальнейшему нахождению осужденного в данном исправительном учреждении.

Практика перевода осужденных показывает, что исключительными обстоятельствами являются:

стихийное бедствие;

необходимость реализации мер по профилактике правонарушений;

необходимость разобщения осужденных, проходивших по одному уголовному делу;

невозможность осужденного пользоваться правом на свидание с близкими родственниками из-за удаленности места их жительства от места расположения колонии.

Порядок перевода осужденного из одного исправительного учреждения в другое определен Инструкцией, утвержденной приказом ГУИН Минюста России от 27 апреля 1999 г. № 162.

21. С принятием в 1996 году УИК РФ возникла принципиально новая структура отбывания наказания. Условия отбывания наказания осужденных, в том числе несовершеннолетних, дифференцируются в пределах одного исправительного учреждения и изменяются в зависимости от поведения осужденного. Поскольку перевод в другие условия содержания предполагает существенные изменения объема предоставляемых осужденным прав и льгот, решения комиссий исправительных учреждений, на которые возложены такие переводы статьей 87 УИК РФ, – предмет особого внимания прокурора.

22. Проверяя соблюдение требований закона об условно-досрочном освобождении от наказания, о замене неотбытой части наказания более мягким видом наказания, а также об освобождении от наказания в связи с болезнью, прокурор обращает внимание на срок фактически отбытого осужденным наказания (ст.79 и 80 УК РФ), а равно на медицинские свидетельства, подтверждающие наличие у осужденного болезни, указанной в «Перечне заболеваний, являющихся основанием для освобождения от отбывания наказания», утвержденном Минздравом России 10 сентября 1997 г.

Согласно действующему законодательству любой осужденный может быть освобожден условно-досрочно, если судом будет признано, что для своего исправления он не нуждается в дальнейшем отбывании наказания и фактически отбыл положенную по закону часть срока наказания. При этом администрация учреждения обязана при отбытии осужденным установленной законом части срока наказания в течение месяца рассмотреть вопрос о представлении его к условно-досрочному освобождению (либо об отказе ему в этом).

Проверяя обоснованность представления осужденного к условно-досрочному освобождению, прокурор должен обратить внимание на материалы, характеризующие осужденного за весь период отбывания наказания, и сделать вывод об обоснованности принятого решения о представлении (об отказе в представлении) к условно-досрочному освобождению.

Изучая личные дела лиц, отбывших наказание или освобожденных от отбывания наказания досрочно, прокурор, помимо проверки правильности исчисления сроков наказания, устанавливает: выполнены ли администрацией исправительного учреждения требования ст.180 и 181 УИК РФ в части уведомления соответствующих органов и учреждений об освобождении осужденных в целях оказания им содействия в трудовом и бытовом устройстве.

23. При осуществлении надзора за законностью деятельности уголовно-исполнительных инспекций (далее – инспекции) прокурор сосредотачивает внимание на организации исполнения приговора в отношении лиц, осужденных к наказанию, не связанному с изоляцией от общества, – соблюдении сроков и порядка вступления приговора в законную силу и приведения его в исполнение. (Приговор обращается к исполнению судом, постановившим его, не позднее трех суток со дня его вступления в законную силу и приводится в исполнение не позднее десятидневного срока со дня обращения его к исполнению.)

Основная форма надзора за исполнением исправительных работ и наказания в виде лишения права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью – это  проверки  в инспекциях, а также на предприятиях, в учреждениях и организациях по месту отбывания наказания осужденными. Прокурор следит за тем, чтобы назначенный судом срок наказания был отбыт осужденным полностью. (Началом отбывания наказания для лиц, осужденных к этим видам наказания, является день получения администрацией предприятия, учреждения от инспекции копии приговора суда и других документов.)

24. При осуществлении надзора прокурор проверяет, как использует инспекция предоставленное законом право  контроля  за трудоустройством осужденных к исправительным работам, за правильностью производства удержаний из их заработка, обеспечением администрацией предприятий и учреждений порядка и условий отбывания наказания, применением к этой категории осужденных мер поощрения и взыскания.

Особого внимания требует проверка законности и обоснованности вносимых инспекцией в суд представлений о замене неотбытого срока исправительных работ лишением свободы, применяемым в случае злостного уклонения осужденного от отбывания наказания. (Уклонение признается злостным, если осужденный допускал прогулы, появление на работе в нетрезвом состоянии и продолжал допускать указанные действия после письменного предупреждения, сделанного инспекцией, либо если установлено, что осужденный скрылся с целью уклонения от отбывания наказания.) Прокурор обязан реагировать как на случаи необоснованного внесения инспекцией представлений в суд, так и на факты ее бездействия. По материалам судебных дел прокурор устанавливает обоснованность определений о замене исправительных работ лишением свободы либо об отказе в этом.

25. Проверяя соблюдение законности при исполнении наказания в виде лишения права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью, прокурор выясняет:

соблюдаются ли инспекцией сроки постановки осужденных на учет, а главное – своевременность освобождения осужденных от должностей, которые им запрещено занимать;

принимаются ли инспекцией меры по предотвращению фактов занятия осужденными должностей или привлечения к видам деятельности, которые им запрещены;

регулярно ли проводятся контрольные проверки;

направляются ли инспекцией представления администрации по месту работы осужденного в тех случаях, когда ею не исполняется приговор суда и осужденный не увольняется с должности или продолжает заниматься деятельностью, права на которую лишен по приговору суда. В тех случаях, когда такое наказание назначено в качестве дополнительной меры к наказанию в виде лишения свободы, объектом прокурорской проверки становится также деятельность администрации исправительного учреждения, обязанной соблюсти требования приговора в течение всего срока отбывания осужденным основного наказания. 

Например, осужденный к лишению свободы и одновременно лишенный права в течение трех лет управлять транспортным средством на протяжении всего времени нахождения в исправительном учреждении не может быть использован на работе, связанной с управлением транспортного средства, а после освобождения – не вправе заниматься этим видом деятельности еще в течение трех лет.

26. При проверке деятельности инспекций, на которые законом возложено осуществление контроля за поведением условно осужденных, а также беременных женщин и женщин, имеющих малолетних детей, к которым применена отсрочка отбывания наказания, в поле зрения прокурора должны находиться: выполнение осужденными возложенных на них судом обязанностей; реагирование на это сотрудников инспекции; законность и обоснованность внесения ими представлений в суд об отмене условного осуждения либо отсрочки исполнения наказания, назначенного приговором суда.

Организация работы инспекций в соответствии с требованиями уголовно-исполнительного законодательства Российской Федерации регулируется Инструкцией, утвержденной приказом МВД России от 1 июля 1997 г. № 403.

27. Закон предписывает прокурору принять исчерпывающие меры к устранению выявленных нарушений законности, восстановлению нарушенных прав граждан и привлечению виновных к ответственности.

В соответствии со ст.33 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» прокурор обязан немедленно освободить своим постановлением каждого содержащегося без законных оснований в учреждениях, исполняющих наказания и меры принудительного характера, либо в нарушение закона помещенного в судебно-психиатрическое учреждение. Он также вправе отменить любое дисциплинарное взыскание, наложенное в нарушение закона, немедленно освободить своим постановлением лиц, незаконно водворенных в карцер, штрафной (дисциплинарный) изолятор, одиночную камеру или помещение камерного типа.

28. Основными правовыми средствами реагирования прокурора на нарушения законности являются:

постановление об устранении нарушений законов, выявленных при проверке;

протест на противоречащие закону приказы, распоряжения и иные акты администрации поднадзорного учреждения;

представление об устранении нарушений закона и причин, им способствующих, в орган или должностному лицу уголовно-исполнительной системы;

предложение (требование), которое, по мнению прокурора, следовало бы принять в целях соблюдения закона об условиях содержания арестованных и осужденных;

предостережение.

29. Как правило, постановление выносится при освобождении лиц, незаконно содержащихся в местах лишения свободы либо необоснованно подвергнутых мерам дисциплинарного воздействия (водворению в карцер, штрафной изолятор и т.п.).

В зависимости от характера правонарушения прокурор выносит мотивированное постановление о возбуждении против виновных должностных лиц производства об административном правонарушении или уголовного дела.

В качестве правового средства постановление прокурора используется также при истребовании приказов и распоряжений, издаваемых администрацией поднадзорных учреждений, для проверки соответствия их закону и объяснений должностных лиц по этому поводу.

Право формулировать требования относительно лиц, заключенных под стражу, и осужденных позволяет прокурору реагировать на нарушения законности немедленно по их выявлении. Требования могут излагаться как устно, так и письменно, причем устно, как правило, в тех случаях, когда выявленные нарушения могут быть устранены непосредственно в ходе проверки.

30. При наличии сведений о готовящихся противоправных действиях прокурор, в целях их предупреждения, вправе вынести должностным лицам из числа администрации учреждения предостережение (в письменной форме) о недопустимости нарушения закона. При неисполнении требований, изложенных в указанном предостережении, должностное лицо, которому оно было объявлено, может быть привлечено к ответственности.

31. Протест прокурора вносится, когда требуется отменить не соответствующий закону акт администрации учреждения и восстановить нарушенные им права. До рассмотрения протеста администрация места содержания под стражей обязана приостанавливать действие опротестованного акта. Протест подлежит обязательному рассмотрению не позднее чем в десятидневный срок, и о результатах сообщается прокурору.

32. Представление – это письменный акт, адресуемый в орган или должностному лицу, полномочному устранить нарушения закона. Вносится представление в тех случаях, когда наряду с устранением нарушений возникает необходимость в принятии мер по ликвидации причин и условий, их порождающих. Основывается представление на обобщенных данных о состоянии законности в поднадзорных учреждениях, анализе практики прокурорского надзора, материалах проверки, ведомственного и судебного контроля, жалоб и заявлений, поступающих в прокуратуру. По представлению прокурора в месячный срок необходимо принять конкретные меры по устранению нарушений закона, причин и условий, им способствующих, и о результатах сообщить прокурору.

33. В соответствии со ст. 6 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» требования прокурора, вытекающие из его полномочий, подлежат безусловному исполнению в установленный срок. Наряду с этим Закон (ст. 34) наделяет прокурора дополнительными властно-распорядительными полномочиями, касающимися исполнения установленных законом порядка и условий содержания задержанных, заключенных под стражу, осужденных и лиц, подвергнутых мерам принудительного характера. Предложения (требования) прокурора, вносимые в качестве реагирования на выявленные нарушения, направлены на пресечение незаконных действий администрации, поднадзорных учреждений, восстановление законности и нарушенных прав граждан. Они формулируются  в  устной  форме, когда выявленные нарушения закона могут быть устранены непосредственно по ходу проверки, или в  письменной – когда сроки исполнения предложений определяются прокурором в зависимости от конкретных обстоятельств. При несогласии с предложениями прокурора администрация учреждения может обжаловать их вышестоящему прокурору, однако это исполнения предложений (требований) прокурора не приостанавливает. 

34. Все предложения прокурора, независимо от формы, должны получить закрепление в акте (справке) проверки. С одной стороны, это повышает ответственность прокурора за свои предложения, с другой – ответственность администрации учреждения за их точное и своевременное исполнение.

Постановление  прокурора, как и другие акты прокурорского реагирования (протесты, представления), во всех случаях должно быть мотивированным и юридически обоснованным. За фактическим исполнением сделанных им предложений, за соблюдением сроков рассмотрения внесенных им протестов и представлений прокурор обязан установить контроль. В случаях неисполнения администрацией учреждения требований прокурора он после выявления причин неисполнения ставит вопрос о принятии мер в отношении должностных лиц этого учреждения перед органом, ведающим исполнением наказаний, а при наличии предусмотренных законом оснований принимает решение о возбуждении уголовного дела или производства об административном правонарушении.

В упомянутом приказе Генерального прокурора Российской Федерации № 8 предписано организовать жесткий контроль за фактическим устранением выявленных нарушений законности, не оставлять без реагирования факты неисполнения администрацией исправительных учреждений и следственных изоляторов предложений прокуратуры; также рекомендуется направлять в Генеральную прокуратуру Российской Федерации копии документов реагирования по наиболее актуальным вопросам и информировать о возникающих проблемах, имеющих общегосударственное значение, требующих разрешения на региональном или федеральном уровне.

35. В целях усиления влияния на состояние законности при исполнении уголовного наказания в виде лишения свободы в системе органов и учреждений прокуратуры созданы специализированные прокуратуры по надзору за соблюдением законов в исправительных учреждениях. Они действуют на правах районных прокуратур с подчинением прокурорам соответствующих субъектов Российской Федерации. Специализированные прокуратуры осуществляют надзор за соблюдением законов администрацией исправительных учреждений, а также специальных подразделений по обеспечению безопасности объектов указанной системы; производят предварительное расследование преступлений, совершенных осужденными, содержащимися в местах лишения свободы, а также преступлений по службе, совершенных работниками этих учреждений.

Условием успешности деятельности по обеспечению законности в поднадзорных учреждениях уголовно-исполнительной системы является надлежащее взаимодействие специализированных прокуратур с территориальными органами прокуратуры, как того требует приказ Генерального прокурора РФ от 15 декабря 1994 г. № 67.
РАЗДЕЛ III.

ОСОБЕННОСТИ ПРОКУРОРСКОГО НАДЗОРА

ЗА ИСПОЛНЕНИЕМ ЗАКОНОВ

В МЕЖОТРАСЛЕВЫХ СФЕРАХ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ

III.1. НАДЗОР ЗА ИСПОЛНЕНИЕМ ЗАКОНОВ

В СФЕРЕ ЭКОНОМИКИ 
III.1.1. Организация надзора за исполнением законов в 
сфере экономики.

Реформирование экономических отношений в Российской Федерации сопровождается ростом преступности. Преступные группировки, действующие в экономике, легализовали значительную часть теневых капиталов, освоили новые виды противоправной деятельности, вовлекают в преступный бизнес все большее число предпринимателей.

В результате возникла разветвленная сеть криминализированных коммерческих структур, ориентированных на получение противоправным путем сверхприбылей. Они проникают во все отрасли хозяйственной деятельности и прежде всего на фондовый рынок, в финансово-кредитную, инвестиционную и внешнеэкономическую системы.

Несмотря на то что законодатель существенно ограничил рамки прокурорского вмешательства в экономические процессы, анализ состояния законности свидетельствует об активизации и эффективности надзора по многим направлениям: за исполнением законодательства о собственности, о внешнеэкономической деятельности, о финансово-кредитной деятельности, о ценных бумагах, о налогах.

Практика показывает, что роль контролирующих органов в борьбе с указанными правонарушениями незначительна. Органы исполнительной власти самостоятельно исполняют функции контроля и не всегда заинтересованы в инициировании прокурорских проверок. Прокуратура вынуждена вмешиваться, проверяя поступившие сигналы о фактах правонарушений.

В целях повышения эффективности надзорных мероприятий необходимо выделить «точки роста» в экономических правоотношениях, определить линию поведения и конкретные задачи при осуществлении полномочий, предоставленных Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации».

Своевременное информационное обеспечение – залог и неотъемлемое условие правильной организации надзорной деятельности прокурора, поэтому необходимо систематическое накопление данных о правонарушениях, их причинах и способствующих им условиях.

Исходя из ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» и приказа Генерального прокурора РФ от 22 мая 1996 г. № 30 предметом надзора в сфере экономики применительно к деятельности прокурора района (города) являются: соблюдение конституционных требований по регламентации основных положений экономической деятельности в России; исполнение федеральных законов экономического характера и законов субъектов Федерации, принятых в пределах их компетенции всеми органами местного самоуправления, органами контроля, их должностными лицами, органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций, а также соответствие законам правовых актов, издаваемых указанными выше органами и должностными лицами.

Приказ Генерального прокурора РФ «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» от 22 мая 1996 г. № 30 (п. 6, 7) предписывает проверки исполнения законов проводить в первую очередь для защиты общезначимых или государственных интересов, а в области экономических отношений сосредоточить усилия на надзоре за исполнением законов о собственности, земле, предпринимательской деятельности, финансового, налогового, банковского, таможенного законодательства.

Однако в современных условиях прокурорский надзор в экономической сфере должен быть избирательным. Вместо «широкозахватного» общего надзора следует переходить на конкретную работу по направлениям, наиболее значимым для общества и государства. Такой характер надзора позволит поставить его в четкие рамки, повысит коэффициент полезного действия, исключит вмешательство в хозяйственную деятельность организаций, особенно коммерческих структур. Прокурорское вмешательство в сферу экономики должно быть, прежде всего, правомерным, т.е. ограничиваться строгими рамками имеющихся к тому оснований.

Основания для прокурорских проверок: материалы уголовных, гражданских, арбитражных и административных дел; результаты анализа статистики, прокурорской и правоприменительной практики; другие материалы, содержащие достаточные данные о нарушениях закона.

В каждой городской (районной) прокуратуре, исходя из региональных условий, определяется порядок, предусматривающий срок и процедуру получения и обработки статистических и иных первичных данных по вопросу соблюдения законов на поднадзорных объектах. С этой целью используются накопительные таблицы, аналитические схемы, учетные журналы, картотеки и иные вспомогательные средства, а также ЭВМ.

Надлежащая организация работы прокуратуры по информационному обеспечению достигается путем истребования необходимых сведений о правонарушениях из всех действующих на территории города (района) государственных органов и некоторых общественных организаций, это:

а) коммерческие и некоммерческие организации;

б) органы местного самоуправления (представительные, исполнительные, их структурные подразделения – финансовые, торговля, здравоохранение и др.);

в) органы МВД России;

г) районные (городские) комитеты (статистики, по управлению имуществом, по земельным ресурсам и землеустройству, жилищно-коммунальные);

д) санитарно-эпидемиологические органы;

е) районные, городские  органы судебных приставов;

ж) банковские и иные финансово-кредитные  учреждения;

з) районные (городские) суды;

и) общества защиты прав потребителей.

Так, в территориальных агентствах по управлению имуществом сосредоточены сведения: 

о поданных и удовлетворенных заявках на приватизацию; 

о допущенных нарушениях законодательства в процессе приватизации; 

о возбужденных в судах исках об отмене незаконных решений о приватизации; 

о привлечении к ответственности виновных должностных лиц и результатах их рассмотрения; 

об организации контроля за эффективностью использования и сохранностью имущества, находящегося в федеральной собственности. 

В налоговых инспекциях аккумулируются сведения о деятельности коммерческих и некоммерческих организаций:

а) бухгалтерский баланс (форма № 1 по ОКУД);

б) отчет о прибылях и убытках (форма № 2 по ОКУД);

в) расшифровка дебиторской и кредиторской задолженности организации (форма по ОКУД № 0710011);

г) реестр сведений о доходах физических лиц;

д) отчет об итоговых суммах начисленных доходов и удержанного подоходного налога с налогоплательщиков – физических лиц;

е) расчет (налоговая декларация) по НДС;

ж) расчет по налогу с продаж. 

В указанных выше и других формах отчетности содержатся сведения:

а) о проведенных проверках, выявленных нарушениях и принятых мерах;

б) о количестве должностных лиц, привлеченных к административной ответственности;

в) о суммах наложенных и взысканных с юридических лиц административных штрафов и недоимок;

г) о приостановленных операциях предприятий, учреждений и граждан по расчетным и другим счетам в банках в связи с нарушениями законодательства;

д) о предъявленных в суды исках о ликвидации предприятий, признании сделок недействительными, взыскании сумм, неосновательно приобретенных в результате незаконных сделок.

Городские (районные) комитеты по статистике располагают следующими формами государственного статистического наблюдения:

Годовые формы отчетности:

1) форма № 1-РП – сведения о состоянии расчетов за отгруженную продукцию, выполненные работы (услуги) – сдается всеми предприятиями и организациями, кроме малых предприятий, банков, страховых и бюджетных организаций; 

2) форма № 4 – сведения об остатках, о поступлении и расходе топлива, о сборе и использовании отработанных нефтепродуктов – сдается предприятиями и организациями, их обособленными подразделениями, являющимися потребителями топлива и нефтепродуктов;

3) форма № 11 – сведения о наличии и движении основных фондов (средств) и других нефинансовых активов за год – сдается всеми предприятиями и организациями, кроме малых;

4) форма № 11-тэр – сведения об использовании топлива, тепло- и электроэнергии – сдается предприятиями и объединениями, являющимися потребителями тепло- и электроэнергии. 

Квартальные формы отчетности:

а) форма № 1-КО – сведения о структуре просроченной кредиторской задолженности организаций;

б) форма № П-2 – сведения об инвестициях.

Месячные формы отчетности:

а) форма № Б-2 (срочная) – сведения о кредиторской и дебиторской задолженности организаций, финансируемых за счет средств бюджетов всех уровней, – сдается некоммерческими юридическими лицами, финансируемыми за счет средств бюджетов всех уровней;

б) форма П-1 – сведения о производстве и отгрузке товаров и услуг – представляется всеми юридическими лицами, являющимися коммерческими организациями, а также некоммерческими организациями всех форм собственности, осуществляющими производство товаров и услуг для реализации на сторону, их обособленными подразделениями (кроме банков, страховых и прочих финансово-кредитных учреждений);

в) форма П-2 – сведения об инвестициях – представляется всеми юридическими лицами, коммерческими и некоммерческими организациями всех форм собственности, их обособленными подразделениями;

г) форма П-3 – сведения о финансовом состоянии организации – представляется всеми юридическими лицами, являющимися коммерческими организациями, а также некоммерческими организациями всех форм собственности, осуществляющими производство товаров и услуг для реализации на сторону (кроме банков, бюджетных, страховых и прочих финансово-кредитных организаций), их обособленными подразделениями (в случае, если они выделены на отдельный баланс и имеют расчетный счет); 

д) форма № 1-РП – сведения о состоянии расчетов за отгруженную продукцию, выполненные работы (услуги).

В целях обеспечения полноты информационного обеспечения прокурорам следует использовать некоторые формы отчетности судов:

а) отчет формы № 2 (единая форма отчетности для всех уровней судебной системы), утвержденный постановлением Госкомстата России от 20 марта 1992 г. № 17, содержит показатели о результатах рассмотрения гражданских дел, среди которых 40 категорий дел искового производства, 8 категорий дел, возникающих из административно-правовых отношений, 6 категорий дел особого производства;

б) отчет формы № 1-АП (утвержден приказом министра юстиции РФ от 8 мая 1997 г. № 19-01-57-97) составляется исходя из судебной подведомственности отдельных категорий административных дел, определенной КоАП РФ, Таможенным кодексом РФ и другими нормативными правовыми актами; в этом отчете перечислены конкретные статьи по составам административных правонарушений, данные о количестве рассмотренных дел, числе лиц, подвергнутых конкретному виду административного наказания , о суммах штрафов;

в) сводный статистический отчет – «основные статистические показатели работы  арбитражных судов Российской Федерации» (составляется на основании данных окружных арбитражных судов Высшим Арбитражным Судом РФ) – соответствующие показатели сравниваются по периодам и по территориальному расположению арбитражных судов; содержит данные о динамике роста рассмотренных арбитражными судами отдельных категорий дел (о ценных бумагах, о признании права собственности, об обжаловании отказа в государственной регистрации и т.д.).

Источники информации о правонарушениях:

устные и письменные заявления и жалобы граждан;

обращения должностных лиц и руководителей хозяйствующих субъектов;

акты органов местного самоуправления, руководителей коммерческих и некоммерческих организаций;

сведения средств массовой информации;

иные конкретные сигналы о правонарушениях.

Определенные сведения о правонарушениях накапливаются в самой прокуратуре: проверочные материалы, акты прокурорского реагирования на выявленные нарушения закона; материалы уголовных дел; отказные материалы; информационно-аналитические справки и обобщения, характеризующие состояние законности.

В материалах уголовных дел об уклонении от уплаты таможенных платежей и налогов путем «лжеэкспорта» (ст. 194 УК РФ) можно получить информацию о нарушениях таможенных правил и валютного законодательства, злоупотреблениях или халатности должностных лиц таможенных органов. 

В соответствии со ст. 6 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» требования прокурора о представлении сведений, материалов и документов подлежат безусловному исполнению в установленный срок и на безвозмездной основе. Действия прокурора по истребованию материалов, документов, статистической и иной информации облекаются в форму письменного документа, озаглавленного «требование». В этом документе излагается содержание требования, делается ссылка на статьи закона, регламентирующие полномочия прокурора, и содержится указание на обязательность его исполнения и предусмотренную законом ответственность за неисполнение.

Всю поступающую в прокуратуру из различных источников информацию о правонарушениях надлежит регулярно (ежемесячно, ежеквартально) анализировать и обобщать. По результатам составляются справки, в которых информацию о правонарушениях следует подразделять по определенным направлениям: а) сфера экономики;   б) законность правовых актов; в) исполнение законов судебными приставами. 

Полученная прокурором информация подлежит систематизации и правовой оценке с учетом следующих критериев: 

а) характера правонарушений;

б) распространенности  правонарушений на отдельных объектах;

в) общественной опасности совершаемых правонарушений.

На основе проведенного анализа и обобщения информации о правонарушениях прокурором планируются надзорные мероприятия текущего и перспективного характера. 

Таким образом, постоянный и целенаправленный анализ всей совокупной информации позволяет прокурору района (города) своевременно выявлять и намечать объекты, где наиболее распространены нарушения законов, и безошибочно намечать конкретный круг вопросов, подлежащих выяснению в ходе проверок.

III. 1.2. Надзор за исполнением законодательства о государственной и муниципальной собственности. 

Основу правового регулирования охраны государственного, муниципального имущества составляют:

Конституция Российской Федерации; 

Гражданский кодекс РФ;

Бюджетный кодекс РФ;

Налоговый кодекс РФ; 

Федеральные законы: 

«О приватизации государственного имущества и об основах приватизации муниципального имущества в Российской Федерации» от 21 декабря 2001 г. № 178, 

«Об акционерных обществах» от 26 декабря 1995 г. № 208        (в редакции от 7 августа 2001 г.), 

«Об оценочной деятельности в Российской Федерации» от        29 июля 1998 г. № 135; 

«Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» от 28 августа 1995 г. № 154 (в редакции от       4 августа 2000 г.), 

Указ Президента Российской Федерации «О некоторых мерах по обеспечению государственного управления экономикой» от 10 июня 1994 г. № 1200;

постановления Правительства Российской Федерации, принимаемые на основе и во исполнение законов, направленных на обеспечение исполнения их требований. 

Порядок разграничения объектов государственной собственности по уровням управления регламентируется постановлением Верховного Совета РСФСР от 27 декабря 1991 г.          № 3020-1 «О разграничении государственной собственности в Российской Федерации на федеральную собственность, государственную собственность республик в составе Российской Федерации, краев, областей, автономной области, автономных округов, городов Москвы и Санкт-Петербурга и муниципальную собственность».

Субъектами права государственной собственности в силу ст. 214 ГК РФ являются Российская Федерация в целом (федеральная государственная собственность), а также республики, края, области, города федерального значения, автономная область, автономные округа (собственность субъекта Российской Федерации). 

Муниципальная собственность не является разновидностью государственной собственности . Исходя из п. 2 ст. 8, п. 2 ст. 9 Конституции РФ и ст. 212, 215 ГК РФ, муниципальная собственность – самостоятельная форма собственности, а органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. Муниципальная собственность определена в Федеральном законе от 28 августа 1995 г. № 154 как собственность муниципального образования (городского, сельского поселения, нескольких поселений, объединенных общей территорией, части поселения, иной населенной территории, в пределах которых  осуществляется местное самоуправление). Владение, пользование и распоряжение муниципальной собственностью относится согласно п. 2 ст. 6 указанного Закона к вопросам ведения муниципальных образований.

Прокурорская практика свидетельствует, что использование государственной и муниципальной собственности сопряжено со значительными отступлениями от федерального законодательства, нередко носящими криминальный характер. Среди совершенных правонарушений в сфере управления государственным и муниципальным имуществом наиболее распространены: 

факты незаконного распоряжения и завладения государственной собственностью, пакетами акций, принадлежащих государству; 

умышленное неисполнение решений судов о возврате государству незаконно отчужденного имущества; 

непоступление в доходы соответствующих бюджетов арендных платежей;

 слабая работа представителей государства в органах управления акционерных обществ, где имеется федеральный пакет акций; 

злоупотребления госчиновников при сдаче имущества в аренду, организации конкурсов, аукционов, определении начальной цены при его продаже;

 взяточничество.

 Отмечается неуклонный рост нарушений законодательства о государственной и муниципальной собственности. 

Наиболее характерными и распространенными в большинстве регионов страны являются следующие нарушения законодательства:

1. Нормативно-правовые акты субъектов Федерации, касающиеся использования федеральной и муниципальной собственности, нередко противоречат действующему федеральному законодательству. 

2. Противоправные определяются объекты федеральной собственности, не подлежащие отчуждению в форме обмена, внесения в качестве вклада в уставной капитал хозяйственных обществ, товариществ, паевого взноса в производственный кооператив, а также безвозмездной передачи (дарения) ,в том числе передачи в муниципальную собственность. 

3. В нарушение Конституции РФ в некоторых субъектах Федерации (республиках) земля, ее недра, воды, ресурсы континентального шельфа, растительный и животный мер незаконно отнесены к их исключительной собственности.

4. Объекты, относящиеся к исключительной собственности Российской Федерации (земли, воды, природные объекты, средства внебюджетных государственных фондов, федеральные предприятия, объекты исторического и культурного наследия) передаются в собственность субъектов Федерации с существенными нарушениями действующего законодательства (в частности, ст. 71 Конституции РФ, постановления Верховного Совета РФ от 27 декабря 1991 г. № 3020-1, а также распоряжения Президента Российской Федерации «Об утверждении положения об определении пообъектного состава федеральной, государственной и муниципальной собственности и порядке оформления прав собственности» от 18 марта 1992 г.).

5. Практически повсеместно не соблюдается установленный порядок передачи объектов федеральной собственности в государственную и муниципальную собственность субъектов РФ.

6. Массовый характер приобрели нарушения требований федерального законодательства об использовании федеральных объектов недвижимого имущества. Нарушаются порядок и процедура сдачи такого имущества в аренду; значительно занижается размер арендной платы за его использование, а также заключения и регистрации соответствующих договоров аренды. Во многих регионах подобные договоры заключаются без согласия собственников федерального имущества; оформляются с нарушением действующего законодательства (в частности, как договоры о возмещении расходов; о совместной деятельности и др.).

7. Повсеместно нарушается законодательство о приватизации государственного и муниципального имущества.

«Золотые акции» по решению органов по управлению имуществом субъектов Федерации незаконно конвертируются в разряд обыкновенных; покупатели не выполняют инвестиционные условия по договорам купли-продажи федерального имущества, заключенным фондами при продаже пакетов акций обществ, созданных в процессе приватизации. 

8. Из-за бесконтрольности органов по управлению имуществом в регионах допускаются многочисленные случаи незаконного распоряжения федеральной собственностью. Объекты федеральной собственности незаконно снимаются с баланса государственных предприятий для дальнейшего оформления в муниципальную собственность. 

9. В ряде субъектов Федерации отмечены нарушения действующего законодательства о бюджете. Органами исполнительной власти субъектов Федерации устанавливается отличный от установленного действующим законодательством порядок финансирования выплаты государственных пенсий. Имеют место факты погашения задолженности государственных унитарных предприятий перед муниципальными бюджетами путем передачи в собственность последних федерального имущества с нарушением установленного законом порядка. 

Необходимую информацию о правонарушениях прокурор получает из анализа следующих источников: правовых актов органов власти субъектов Федерации, муниципальных образований; обращений представителей юридических лиц о неправомерных действиях контролирующих органов (в первую очередь, подразделений Министерства имущественных отношений РФ); локальных актов органов управления предприятий (организаций); заявлений и жалоб граждан; результатов анализа прокурорской и правоприменительной практики; обобщений материалов прокурорской практики; сообщений средств массовой информации.
Проверки исполнения законодательства прокурорами проводятся по двум основным направлениям: 

1) исполнение требований законов об использовании государственного, муниципального имущества; 

2) соблюдение законодательства при выполнении контрольный функций органами по управлению государственным, муниципальным имуществом.

В ходе проверки прокурор охватывает следующие основные вопросы:

1) законность индивидуальных и нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления относительно использования государственной и муниципальной собственности (правомерность установления порядка и способов отчуждения, распоряжения и использования движимого и недвижимого имущества); 

2) исполнение законов о федеральном бюджете по соблюдению установленного порядка направления в федеральный бюджет дивидендов по акциям, находящимся в федеральной собственности, а также доходов от сдачи в аренду федерального имущества; порядка распределения средств от приватизации федеральной собственности по установленным нормативам;

3) законность включения в уставный капитал акционерных обществ и других предприятий смешанной формы собственности государственного и муниципального имущества;

4) законность продажи имущества (активов) действующих, ликвидируемых предприятий, а также не завершенных строительством объектов;

5) правомерность действий представителей государства (муниципальных образований) в акционерных обществах, часть акций которых закреплена в государственной (муниципальной) собственности;

6) законность заключения и правильность оформления договоров аренды государственного (муниципального) имущества, их регистрации в соответствующих органах, соблюдение условий договоров арендаторами имущества;

7) полнота поступлений в соответствующие бюджеты средств от приватизации, сдачи в аренду имущества и дивидендов по акциям, действенность контроля за поступлением доходов от использования государственной и муниципальной собственности;

8) выполнение требований п. 4 ст. 66 ГК РФ о запрете государственным органам и органам местного самоуправления выступать участниками хозяйственных обществ и вкладчиками в товариществах на вере, если иное не установлено Федеральным законом;

9) соблюдение требований п. 4 ст. 7 Федерального закона «Об акционерных обществах» о том, что общества, учредителями которых выступают Российская Федерация, субъект Российской Федерации или муниципальное образование (за исключением обществ, образованных в процессе приватизации государственных и муниципальных предприятий), могут быть только открытыми;

10) соответствие требованиям гл. 53 ГК РФ о доверительном управлении имуществом;

11) законность продажи имущества (активов) действующих, ликвидируемых и ликвидированных предприятий (в том числе высвобождаемого автотранспорта, морских, речных и воздушных судов), а также не завершенных строительством объектов;

12) законность действий представителей государства (муниципальных образований) в акционерных обществах, часть акций которых закреплена в государственной (муниципальной) собственности.

Кроме вышеизложенного прокуроры субъектов Российской Федерации проверяют исполнение законодательства при сдаче в аренду объектов федеральной собственности, закрепленных за государственными научными центрами. 

Особое внимание обращается на изучение правовых актов органов государственной власти субъектов Федерации и органов местного самоуправления, регламентирующих оборот недвижимого имущества (постановления и распоряжения о предоставлении имущества в пользование, сдачу в аренду и доверительное управление; установление ставок арендной платы за его использование; отчуждение имущества).

В процессе проверки исполнения территориальными органами Минимущества России законодательства об использовании государственной и муниципальной собственности необходимо обращать внимание на порядок реализации высвобождаемого недвижимого и движимого имущества, правомерность использования полученных от этого денежных средств.

Прокурором также проверяется законность заключения и правильность оформления договоров аренды (соблюдение существенных условий, сроков, уровня оплаты и иное), а в органах регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним – факты регистрации договоров аренды и внесения их в соответствующий реестр собственности; иные сведения о движении имущества.

В ходе проверки прокурор должен ознакомиться с: 

уставами предприятий (организаций); 

учредительными договорами; 

планами-заказами собственника на осуществление хозяйственной деятельности казенными предприятиями;

договорами о передаче собственниками имущества предприятию в хозяйственное ведение (оперативное управление); 

договорами об использовании (купле-продаже, аренде) государственного и муниципального имущества; 

протоколами общих собраний акционеров и решениями о начислении дивидендов по акциям; 

актами сдачи и приемки объектов муниципальной собственности; 

доверенностями и отчетами представителей государства в акционерных обществах; 

балансами предприятия (организации); 

планами счетов, патентами на применение упрощенной системы налогообложения; 

данными о ценах на аналогичную выпускаемой предприятием продукцию, полученными в письменной форме от организаций-изготовителей;

сведениями об уровне цен, полученными в органах ценообразования, государственной статистики, торговых инспекциях; 

книгами учета доходов и расходов, которые ведутся субъектами, которые применяют упрощенную систему налогообложения, учета и отчетности (в частности, малыми предприятиями); 

регистрами (книгами, журналами, карточками, электронными носителями) бухгалтерского учета и внутренней бухгалтерской отчетности; 

а также декларациями и другими документами, связанными с исчислением и уплатой налогов. 

Ввиду специфики и особой сложности указанной группы вопросов к проверке привлекаются специалисты в области бухгалтерского учета и финансов. 

В зависимости от характера установленных в ходе проверки правонарушений прокурор принимает адекватные меры реагирования.

III.1.3. Надзор за исполнением законов о приватизации.

К основным нормативным актам о приватизации государственных и муниципальных предприятий относятся: федеральные законы:

«О приватизации государственного имущества и об основах приватизации муниципального имущества в Российской Федерации» от 21 июля 1997 г. (в редакции от 5 августа 2000 г.);

«О сохранении статуса государственных и муниципальных образовательных учреждений и моратории на их приватизацию» от    16 мая 1995 г. (в редакции от 12 апреля 1999 г.).

Многие вопросы приватизации регулируются указами Президента РФ. Важнейшие из них:

«Об основных положениях Государственной программы приватизации  государственных и муниципальных предприятий в Российской Федерации  после 1 июля 1994 года» от 22 июля 1994г. (в редакции от 25 января 1999 г.); 

«Вопросы Российского фонда федерального имущества» от     17 декабря 1993 г.;

«Об ускорении приватизации государственных и муниципальных предприятий» от 29 января 1992 г. (в редакции от 14 июля 1998г.);

«О регулировании арендных отношений и приватизации имущества государственных и муниципальных предприятий, сданного в аренду» от 14 октября 1992 г.;

«Об утверждении Типового положения о комитете по управлению имуществом края, области, автономной области, автономного округа, городов Москвы и Санкт-Петербурга, обладающем правами и полномочиями территориального агентства Государственного комитета Российской Федерации по управлению государственным имуществом» от 14 октября 1992 г.

Вопросы правомерности использования государственной и муниципальной собственности тесно взаимосвязаны с вопросами законности ее отчуждения. В течение последнего десятилетия одним из основных направлений деятельности прокуроров был надзор за исполнением приватизационного законодательства. 

На региональном уровне наиболее типичными нарушениями в этой сфере правоотношений являются:

1) незаконное отчуждение из государственной и муниципальной собственности объектов недвижимости, активов унитарных предприятий, пакетов акций (долей) под видом расчетов с кредиторами;

2) установление противоречащего федеральному законодательству порядка приватизации государственного и муниципального имущества, включение в состав приватизируемого имущества, не подлежащего приватизации;

3) нарушение порядка проведения конкурсов и аукционов по продаже государственного и муниципального имущества, предоставление непредусмотренных льгот и преимуществ конкретным покупателям;

4) нарушение антимонопольного законодательства при проведении конкурсов и аукционов;

5) незаконное распределение средств от продажи приватизируемого имущества между бюджетами, установление противоречащего федеральному законодательству порядка расчетов с покупателями государственного и муниципального имущества, нецелевое использование этих средств.

Планирование и проведение проверок исполнения законов о приватизации осуществляется с учетом информации, которую можно почерпнуть из нескольких источников, это: а) отчеты и статистические данные органов по управлению государственным и муниципальным имуществом, фондов имущества; б) СМИ.

Прокурор должен располагать также сведениями о наличии на территории района, города объектов федеральной собственности и собственности субъекта Российской Федерации, подлежащих приватизации на основании решений соответствующих уполномоченных органов. Для выявления сделок приватизации,  совершенных без согласия органа по управлению государственным (муниципальным) имуществом, следует ознакомиться с правовыми актами местной администрации об отчуждении объектов государственной и муниципальной собственности, получить сведения о соответствующих сделках из налоговой инспекции, органов регистрации недвижимости, ГИБДД.

В органе по управлению имуществом, территориальном фонде имущества проверки проводятся по нескольким направлениям. 

В подразделениях, непосредственно организующих проведение приватизации, изучается законность подготовки и осуществления торгов. 

В подразделениях по учету государственной и муниципальной собственности добываются сведения о фактах отчуждения имущества, минуя установленные законом способы приватизации. 

В подразделениях экономического анализа и бухгалтериях проверяется законность формирования и распределения средств от приватизации. 

В правовых отделах и управлениях проверяется выполнение обязанностей по защите имущественных прав Российской Федерации, субъекта Федерации и муниципальных образований в суде и арбитражном суде.

В ходе проверки необходимо выяснять следующие вопросы:

1) кто на поднадзорной территории осуществляет приватизацию государственного и муниципального имущества; образован ли специальный орган по управлению муниципальным имуществом; имеет ли соответствующие полномочия орган, осуществляющий приватизацию государственного имущества;

2) полномочным ли органом приняты решения об отчуждении государственного и муниципального имущества;

3) соблюдаются ли сроки рассмотрения заявок и принятия решений о приватизации, сроки утверждения планов приватизации, порядок формирования комиссии по приватизации; законны ли принимаемые комиссией решения; 

4) организовано ли привлечение оценщиков, аудиторов и иных специалистов к работе комиссий по приватизации в целях объективной оценки финансового состояния предприятия и определения начальной цены отчуждаемого имущества;

5) исполняется ли требование законодательства при разработке инвестиционных и специальных условий для коммерческого конкурса;

6) соблюдаются ли права трудового коллектива;

7) соблюдаются ли требования закона при внесении изменений в планы приватизации, уставы акционерных обществ, проспекты эмиссии; не нарушены ли при этом имущественные права Российской Федерации или субъекта Федерации;

8) соблюдается ли процедура передачи документов продавцу после утверждения плана приватизации;

9) соблюдаются ли требования о сроках и процентном соотношении при перечислении денежных средств от приватизации в бюджеты соответствующих уровней, нет ли фактов задержки таких  средств на счетах органов по управлению имуществом;

10) нет ли фактов использования средств, поступивших от приватизации, не по их целевому назначению.

III.1.4. Надзор за исполнением налогового законодательства.

Налоговые правоотношения регулируются:

Налоговым кодексом РФ; 

Законом РФ «Об основах налоговой системы в Российской Федерации» от 27 декабря 1991г. (в редакции от 27 ноября 2001г.);

Законом РФ «О налоговых органах Российской Федерации» от 21 марта 1991 г. (в редакции от 7 ноября 2000 г.).

Министерство РФ по налогам и сборам осуществляет контроль за соблюдением налогового законодательства, за правильностью исчисления, полнотой и своевременностью внесения налогов и других обязательных платежей, установленных федеральным законодательством и законодательством субъектов Федерации; руководит работой территориальных налоговых органов, выполняя функции координации и налогового контроля.

Указом Президента РФ «О структуре федеральных органов исполнительной власти» от 30 апреля 1998 г. (в редакции от 9 августа 2000 г.) органам Государственной налоговой службы РФ переданы функции упраздненного Государственного комитета РФ по обеспечению монополии на алкогольную продукцию.

Закон РФ «О федеральных органах налоговой полиции» от        24 июня 1993г. (в редакции от 7 ноября 2000 г.) определяет правовой статус органов налоговой полиции.

Практика прокурорского надзора за исполнением налогового законодательства показывает, что налоговые органы не в полной мере используют предоставленные им законодательством права и полномочия в деле обеспечения своевременного и полного поступления налогов в бюджет. В их деятельности допускаются многочисленные отступления от требований закона, неисполнение возложенных на них функциональных обязанностей, имеются иные негативные тенденции, препятствующие эффективному функционированию налоговой системы.

Прежде всего, налоговые органы не обеспечивают точного учета налогоплательщиков, в результате чего десятки тысяч предпринимателей остаются вне поля зрения налоговых инспекций, годами не уплачивают налоги. Допускается регистрация множества юридических лиц по одному и тому же адресу, нередко на одно и то же лицо.

Особенно неудовлетворительно организован учет налогов на землю, приватизированное жилье, автотранспорт, на доходы от частнопредпринимательской деятельности.

Налоговыми органами повсеместно нарушается требование об обязательности проведения проверок налогоплательщиков не реже одного раза в два года. Во многих случаях налоговые органы, выявив факты сокрытия или занижения прибыли, непредставления налоговых деклараций, отчетов, необоснованно и незаконно освобождают правонарушителей от ответственности, не применяют к ним финансовые санкции. Значительное число нарушителей не привлекается к установленной законом административной ответственности, и в то же время не единичны факты незаконного привлечения граждан и предпринимателей к административной ответственности, грубого нарушения порядка административного производства.

Налоговыми инспекциями не используются требования Федерального закона «О федеральных органах налоговой полиции» в части своевременного направления территориальным органам налоговой полиции материалов по фактам сокрытия доходов (прибыли) в крупных и особо крупных размерах, в результате чего виновные избегают установленной законом уголовной ответственности. В должной мере не используются полномочия на право предъявления исков о ликвидации предприятий любой организационно-правовой формы, о признании регистрации предприятия недействительной в случае нарушения установленного порядка создания предприятия или несоответствия учредительных документов требованиям законодательства и о взыскании доходов, полученных в таких случаях.

В государственных налоговых инспекциях в первую очередь требуется проверить, обеспечивается ли надлежащий учет налогоплательщиков. Для этого сравниваются имеющиеся данные о налогоплательщиках с данными о регистрации предприятий и организаций в районе, городе. До начала проведения налогового учета налоговые инспекции обязаны получить:

1) от подконтрольных предприятий – сведения за истекший год по состоянию на 1 января текущего года, необходимые для полного и своевременного учета плательщиков налогов и других платежей;

2) от местных исполнительных органов власти – о зарегистрированных предприятиях и гражданах, которым выданы свидетельства о регистрации частных предприятий;

3) от банков – о предприятиях, которым были открыты, изменены и закрыты расчетные счета, а также о конкретных операциях, принесших доходы предприятиям и гражданам;

4) от органов коммунального хозяйства (БТИ) – о вновь построенных гражданами жилых домах и взятых на учет строениях;

5) от органов землеустройства – об отведенных земельных участках;

6) от органов ГИБДД – о транспортных средствах.

Следует выяснить, поступали ли жалобы на действия налоговой инспекции в вышестоящие налоговые органы, в арбитражные суды и суды общей юрисдикции, изучить материалы и данные: о суммах фактически поступивших налогов с указанием процентного отношения к выполнению плановых заданий федерального и местного бюджетов;  о суммах недоимки и основных причинах ее образования; о предполагаемых мерах по ее сокращению; сколько доначислено налогов по результатам проверок и сколько из них реально поступило в бюджет.

Важно также выяснить:

а) имеются ли факты предоставления государственными налоговыми инспекциями отсрочки, рассрочки уплаты штрафных санкций, а также освобождения от штрафных санкций (получив объяснения от руководства инспекции об обоснованности освобождения);

б) устанавливались ли территориальным налоговым органом факты незаконного предоставления льгот отдельным налогоплательщикам местными органами власти и какие принимались меры;

в) располагает ли налоговая инспекция сведениями о наличии в регионе внешнеэкономических организаций или их филиалов (профиль их деятельности, состояние исполнения налогового законодательства Российской Федерации), проводились ли проверки указанных организаций, каковы их результаты, законность принимавшихся по ним решений;

г) законность привлечения нарушителей к административной ответственности.

III.1.5. Прокурорский надзор за исполнением антимонопольного законодательства и законностью решений, принимаемых органами антимонопольного контроля по фактам нарушений законов и прав потребителей.

Согласно Конституции РФ запрещается экономическая деятельность, направленная на монополизацию и недобросовестную конкуренцию; гарантируются свобода экономического пространства, свободное перемещение товаров, услуг и финансовых средств, поддержка конкуренции, свобода экономической деятельности; на территории Российской Федерации не допускается установление таможенных границ, пошлин, сборов и каких-либо иных препятствий для свободного перемещения товаров, услуг и финансовых средств. 

Ограничения перемещения товаров и услуг могут вводиться в соответствии с Конституцией РФ, если это необходимо для обеспечения безопасности, защиты жизни и здоровья людей, охраны природы и культурных ценностей (ст. 8, 34, 74).

Организационные и правовые основы предупреждения, ограничения и пресечения монополистической деятельности и недобросовестной конкуренции закреплены в Законе РФ «О конкуренции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках» от    22 марта 1991г. (в редакции от 20 января 2000 г.), а также в принятых нормативных актах, ограничивающих разноплановую монополистическую деятельность, способствующих развитию конкуренции.

Так, антимонопольные органы широко применяют свои полномочия при государственной защите прав потребителей, что регулируется Законом РФ «О защите прав потребителей» от 7 февраля 1992 г. (в редакции от 17 декабря 1999 г.)

Антимонопольные органы проводят государственный контроль в области рекламы в соответствии с Федеральным законом «О рекламе» от 18 июля 1995 г. (в редакции от 18 июня 2001 г.). 

Государственное регулирование деятельности субъектов естественных монополий осуществляется на основе Федерального закона  «О естественных монополиях» от 17 августа 1995 г. (в редакции от    8 августа 2001 г.).

Переход к рыночной экономике предопределил необходимость установления антимонопольного контроля за субъектами предпринимательской деятельности и органами управления, ограничивающего монополизацию и недобросовестную конкуренцию, гарантирующего свободу экономического пространства, свободное перемещение товаров, услуг и финансовых средств.

К нарушениям антимонопольного законодательства относятся:

1) злоупотребления хозяйствующих субъектов доминирующим положением на рынке;

2) соглашения хозяйствующих субъектов, направленные на ограничение конкуренции;

3) акты и действия федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, направленные на ограничение конкуренции;

4) недобросовестная конкуренция, а именно: распространение ложных, неточных или искаженных сведений, способных причинить убытки другому хозяйствующему субъекту либо нанести ущерб его деловой репутации; введение потребителей в заблуждение относительно характера, способов и места изготовления товара, его потребительских свойств и качеств; некорректное сравнение хозяйствующим субъектом производимых или реализуемых им товаров с товарами других хозяйствующих субъектов; продажа товаров с незаконным использованием результатов интеллектуальной деятельности и приравненных к ним средств индивидуализации юридического лица; получение, использование, разглашение научно-технической, производственной или торговой информации, в том числе коммерческой тайны, без согласия ее владельца.

Функции государственного контроля в этой сфере выполняют Министерство Российской Федерации по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства и его территориальные управления. Прокурорский надзор за исполнением антимонопольного законодательства начинается с проверки полноты и объективности принимаемых контролирующим органом мер к нарушителям закона. Систематически изучая правовые акты органов государственной власти и местного самоуправления, прокурор должен выбрать те из них, которые препятствуют конкуренции, ограничивают свободу единого экономического пространства.

В ходе проверок решений и действий территориальных антимонопольных органов выясняются следующие вопросы:

1) соответствуют ли требованиям законодательства нормативные правовые акты территориального антимонопольного органа;

2) выполняет ли территориальный антимонопольный орган возложенную на него основную задачу – выявление и пресечение на территории региона фактов монополистической деятельности, а также противоречащих антимонопольному законодательству действий (бездействия) хозяйствующих субъектов, органов исполнительной власти и местного самоуправления, направленных на недопущение, ограничение или устранение конкуренции (обратить внимание на полноту проверок по этому вопросу, характер выявленных правонарушений, адекватность принятых мер);

3) разрабатывает и осуществляет ли территориальный антимонопольный орган меры по демонополизации производства и обращения;

4) контролирует ли антимонопольный орган приобретение акций (долей) с правом голоса в уставном капитале хозяйствующих субъектов;

5) своевременно ли антимонопольный орган вносит предписания хозяйствующим субъектам: о прекращении нарушений антимонопольного законодательства; о расторжении или изменении договоров, противоречащих антимонопольному законодательству; о перечислении в государственный бюджет прибыли, полученной в результате нарушения антимонопольного законодательства; 

6) выдаются ли органам местного самоуправления предписания об отмене или изменении принятых ими неправомерных актах, о расторжении или об изменении заключенных ими соглашений, противоречащих антимонопольному законодательству;

7) выявлялись ли факты противозаконного совмещения функций органов исполнительной власти и органов местного самоуправления с функциями хозяйствующих субъектов, а также незаконного наделения органами власти и государственного контроля хозяйствующих субъектов определенными правами; 

8) осуществляется ли территориальным антимонопольным органом функция государственного контроля за созданием, реорганизацией и ликвидацией коммерческих организаций и их объединений, за принудительным разделением (выделением) коммерческих организаций, занимающихся предпринимательской деятельностью;

9) не допускались ли территориальным антимонопольным органом нарушения законодательства о коммерческой тайне;

10) передает ли антимонопольный орган материалы о нарушениях законов в правоохранительные органы;

11) применяет ли антимонопольный орган в законодательном порядке меры административного воздействия к нарушителям антимонопольного законодательства.

Прокурор также проверяет исполнение антимонопольного законодательства по сигналу о соответствующих нарушениях, если контролирующий орган не принял надлежащих мер к устранению нарушений.

В тех случаях, когда в сообщениях о нарушении антимонопольного законодательства содержатся сведения о совершении уголовно наказуемых деяний, проверки должны проводиться в соответствии с УПК РФ с принятием соответствующего решения. Уголовные дела могут возбуждаться по таким составам преступлений, как: монополистические действия и ограничение конкуренции (ст. 178 УК РФ); воспрепятствование законной предпринимательской деятельности (ст. 169 УК РФ); незаконное предпринимательство (ст. 171 УК РФ); незаконное использование товарного знака (ст. 180 УК РФ); заведомо ложная реклама (ст. 182 УК РФ); обман потребителей (ст. 200 УК РФ); выпуск или продажа товаров, выполнение работ либо оказание услуг, не отвечающих требованиям безопасности (ст. 238 УК РФ).

III.1.6. Надзор за исполнением земельного законодательства.

В современной России земельные правоотношения регулируются огромным количеством правовых актов, которые взаимодополняют, отменяют друг друга, а порой и противоречат друг другу.

В основе осуществления права собственности на землю, землепользования и землевладения лежат положения ст. 8, 9, 34 – 36 Конституции Российской Федерации. 

Гражданский кодекс Российской Федерации определил землю как объект гражданских прав и отнес ее к категории недвижимых вещей (глава 17 ГК РФ, регулирующая вопросы землепользования). С 30 октября 2001 г. вступил в действие Земельный кодекс Российской Федерации от 25 октября 2001 г.

В этой связи предметом внимания прокуроров являются статьи Земельного кодекса РФ, устанавливающие: полномочия субъектов Федерации и органов местного самоуправления в области земельных отношений, порядок предоставления земельных участков в собственность, в пожизненное наследуемое владение, пользование; права и обязанности собственников земли, землевладельцев, землепользователей и арендаторов; защиту и гарантии их прав, охрану земель и ответственность за нарушения земельного законодательства (ст. 10, 11, 15 – 19, 20 – 25, 37, 57 – 67 и др.). Особенности купли-продажи земельных участков и вопросы приватизации земельных участков под государственными и муниципальными предприятиями, при расширении и дополнительном строительстве этих предприятий, а также при предоставлении гражданам и их объединениям для предпринимательской деятельности урегулированы нормами Земельного кодекса РФ (ст. 34 – 38).

Согласно ст. 9 – 11 Земельного кодекса РФ и ст. 3 Федерального закона «О введении в действие Земельного кодекса Российской Федерации» от 25 октября 2001 г. продавцом земельного участка может выступать только собственник данного участка или уполномоченные им лица. При этом, в соответствии со ст. 37 Земельного кодекса РФ объектами купли-продажи могут быть только земельные участки, прошедшие государственный кадастровый учет.

Большое значение для поддержания законности в сфере земельных правоотношений имеет Федеральный закон «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним» от       21 июля 1997 г. (в редакции от 12 апреля 2001 г.).

Среди типичных нарушений земельного законодательства следует различать:

1) нарушения, допускаемые исполнительными и представительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления и государственного контроля;

2) нарушения, допускаемые гражданами, юридическими и должностными лицами.

К числу первых относятся следующие:

а) незаконный перевод земель из более ценной категории в менее ценные;

б) незаконное освобождение от уплаты земельного налога;

в) непредставление или несвоевременное представление в налоговые органы списков юридических лиц и граждан – плательщиков земельного налога;

г) незаконное введение оплаты тех или иных видов деятельности органов местного самоуправления или контролирующих органов, не предусмотренных законодательством и составляющих их непосредственные обязанности;

д) нецелевое использование средств, выделенных из бюджета на проведение сельскохозяйственных мероприятий, задержка их в банках;

е) освобождение контролирующими органами нарушителей земельного законодательства от ответственности;

ж) пассивность контролирующих органов в применении административной ответственности, возмещении ущерба, предъявлении исков к нарушителям;

з) нецелевое использование бюджетных средств, направляемых на проведение земельной реформы:

неиспользование или нецелевое использование земельных участков;

самовольный захват земли;

захламление земель, использование несанкционированных свалок;

нарушения Закона РФ «О плате за землю» от 11 октября 1991 г. (в редакции от 29 декабря 1998 г.) (уменьшение налогооблагаемой площади, необоснованное применение льгот, неправильное указание назначения земель, уклонение от уплаты земельного налога, нецелевое расходование средств, поступающих в виде уплаты земельного налога);

различные нарушения при приватизации земель (незаконный отказ руководителей трудовых коллективов сельскохозяйственных предприятий в выделении земельных долей и имущественных паев работникам этих предприятий, изъявившим желание вести крестьянское хозяйство; незаконный отказ органов местного самоуправления, земельных комитетов в предоставлении земельных участков для ведения крестьянского (фермерского) хозяйства; отказ в заключении сельхозпредприятиями договоров аренды с владельцами земельных долей при том, что земельные участки используются в производственных целях).

Источниками сведений о нарушениях земельного законодательства могут служить правовые акты и другие документы: решения представительных и исполнительных органов власти субъектов Федерации по вопросам изъятия и предоставления земель; акты органов местного самоуправления по вопросам закрепления земельных участков за гражданами и юридическими лицами; протоколы земельных комиссий органов местного самоуправления; данные государственного земельного кадастра; статистические материалы земельных комитетов.

Кроме того, необходимую информацию можно получить  из книг проверок соблюдения земельного законодательства контролирующих органов, книг регистрации постановлений о нарушениях земельного законодательства, принятых комиссией по контролю за использованием и охраной земель госземинспекторами.

В системе органов государственного экологического контроля источником информации может служить форма отчетности «Отчет о государственном экологическом контроле за охраной окружающей среды и использованием природных ресурсов», которая содержит сведения по землепользованию, а именно:

о количестве обследованных предприятий;

о числе привлеченных к административной и уголовной ответственности должностных лиц и граждан;

о суммах штрафов, других наложенных взысканиях.

В органах санитарно-эпидемиологического надзора надлежит проверять годовой отчет по форме № 18, который содержит сведения о состояниях почв и о мерах административного воздействия, принятых учреждениями Госсанэпиднадзора.

Отчеты, содержащие сведения о состоянии и об использовании земель, о наложении административных взысканий, следует проверять в органах архитектурно-строительного надзора.

Кроме того, сведения о нарушениях земельного законодательства можно почерпнуть из следующих источников:

а) материалов службы земельного кадастра и ее территориальных органов;

б) правовых актов органов местного самоуправления;

в) единого государственного реестра прав на недвижимое имущество;

г) книг регистрации выдачи свидетельств о праве собственности на землю, о праве пожизненного наследуемого владения;

д) книг регистрации договоров аренды земли;

е) реестров договоров купли-продажи земельных участков;

ж) свидетельств о государственной регистрации прав на недвижимое имущество;

з) протоколов собраний и решений трудовых коллективов сельскохозяйственных предприятий по вопросам определения и выделения земельных долей и имущественных паев;

и) протоколов проведения конкурсов и аукционов по продаже земельных участков;

к) учредительных документов акционерных обществ, товариществ, сельскохозяйственных кооперативов;

л) протоколов и решений комиссий по приватизации земли;

м) материалов финансовых органов о распределении средств государственных кредитов;

н) документов государственной налоговой инспекции по учету плательщиков земельного налога, наложению взысканий на физических и юридических лиц, уклоняющихся от уплаты налогов.

Немаловажным источником информации являются акты ревизий, проверок деятельности самих контролирующих органов органами финансового контроля и вышестоящими органами, налоговой инспекцией.

Исходя из содержания конкретного сигнала о совершенном правонарушении и изложенных выше наиболее характерных и распространенных нарушений законов, прокурор намечает конкретный круг вопросов, которые выясняются в процессе проверки на выбранном объекте.

III.1.7. Надзор за исполнением законодательства о внешне-

экономической деятельности.

Внешнеэкономическая деятельность (ВЭД) в Российской Федерации регулируется ст. 8, 15, 34, 67, 71, 74 Конституции Российской Федерации, целым рядом федеральных законов, иными правовыми актами. Учитываются также общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации.

По своему характеру, направленности и содержанию всю нормативную правовую базу ВЭД можно разбить на следующие три основные группы:

1) федеральные законы и иные правовые акты общего назначения, регулирующие внешнеэкономическую деятельность всех хозяйствующих субъектов РФ – участников внешнеэкономических связей;

2) федеральные законы и иные правовые акты специального назначения, регулирующие внешнеэкономическую деятельность в свободных экономических зонах (СЭЗ) и определяющие особую специфику правового статуса участников внешнеэкономических связей;

3) правовые акты органов государственной власти субъектов Федерации по вопросам внешнеторговой деятельности, отнесенным федеральным законодательством к их ведению (полномочиям). 

К числу основных правовых актов общего назначения, входящих в первую группу, прежде всего относятся Федеральный закон   «О государственном регулировании внешнеторговой деятельности» от 13 октября 1995 г. (в редакции от 10 февраля 1999 г.) и Гражданский кодекс Российской Федерации, который содержит ряд норм, имеющих непосредственное отношение к регулированию некоторых важных аспектов внешнеэкономической деятельности (ст. 2, 7, 140, 141, 162, 317). 

Пункт 1 ст. 2 ГК РФ содержит положение о том, что правила, установленные гражданским законодательством, применяются к отношениям с участием иностранных лиц, лиц без гражданства и иностранных юридических лиц, исключения из этого могут быть установлены только федеральным законом. 

Статьей 7 ГК РФ определено, что «если международным договором Российской Федерации установлены иные правила, чем те, которые предусмотрены гражданским законодательством, применяются правила международного договора».

В п. 3 ст. 162 ГК РФ установлена простая письменная форма заключения внешнеэкономической сделки, несоблюдение которой влечет недействительность этой сделки.

Пункт 2 ст. 140 ГК РФ устанавливает, что случаи, порядок и условия использования иностранной валюты на территории Российской Федерации определяются законом или в установленном им порядке. 

Статья 317 ГК РФ содержит требования, относящиеся к валюте денежных обязательств, к порядку использования иностранной валюты и установления соотношения между соответствующими валютами.

Федеральный закон «Об иностранных инвестициях в Российской Федерации» от 9 июля 1999 г. определяет правовые и экономические основы осуществления иностранных инвестиций на территории России.

Закон РФ «О валютном регулировании и валютном контроле» от 9 октября 1992 г. (в редакции от 8 августа 2001 г.) указывает принципы осуществления валютных операций в Российской Федерации, полномочия и функции органов валютного регулирования и валютного контроля, права и обязанности юридических и физических лиц в отношении владения, пользования и распоряжения валютными инвестициями, ответственность за нарушения валютного законодательства.

Закон РФ «Об основах налоговой системы в Российской Федерации» от 27 декабря 1991 г. (в редакции от 8 августа 2001 г.) определяет виды налогов, сборов, пошлин и других платежей, а также права, обязанности и ответственность налогоплательщиков за нарушения налогового законодательства.

Законом РФ «О таможенном тарифе» от 21 мая 1993 г. (в редакции от 8 августа 2001 г.) установлен порядок формирования и применения таможенного тарифа Российской Федерации – инструмента государственного регулирования товаров пошлинами при их перемещении через таможенную границу РФ.

Таможенный кодекс Российской Федерации 1993 года определяет правовые, экономические и организационные основы таможенного дела, направленные на защиту экономического суверенитета и экономической безопасности страны, основные функции таможенных органов, порядок осуществления таможенного и валютного контроля, виды нарушений таможенных правил и ответственность за эти нарушения.

В соответствии с п. 10, 11 ст. 4 Федерального закона                 «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)» от      2 декабря 1990 г. (в редакции от 19 июня 2001 г.)

Банк России:

осуществляет валютное регулирование, включая операции по покупке и продаже иностранной валюты, определяет порядок осуществления расчетов с иностранными государствами;

организует и осуществляет валютный контроль как непосредственно, так и через уполномоченные банки в соответствии с законодательством РФ.

Согласно ст. 6 Закона Банк России по вопросам, отнесенным к его компетенции, издает нормативные акты, обязательные для федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, всех юридических и физических лиц.

Согласно Федеральному закону «О международных договорах Российской Федерации» от 15 июля 1995 г. международные договоры Российской Федерации, наряду с общепризнанными принципами и нормами международного права, являются в соответствии с Конституцией РФ составной частью ее правовой системы по защите основных прав и свобод человека, обеспечению законных интересов государства.

Проверки исполнения законодательства о внешнеэкономической деятельности проводятся по трем основным направлениям: проверка законности правовых актов органов государственной власти, местного самоуправления, контролирующих органов; проверки исполнения названного законодательства непосредственно на предприятиях, занимающихся внешнеэкономической деятельностью; проверки исполнения законодательства в деятельности органов валютного и экспортного контроля.

Методически наиболее сложной и трудоемкой является проверка на предприятии.

На предприятии прокурор, во-первых, проверяет законность нормативных правовых актов (приказов, распоряжений руководителя, решений и постановлений коллегиальных органов управления) и выясняет следующие вопросы:

1) не принимались ли незаконные правовые акты по вопросам ВЭД либо акты, противоречащие действующему законодательству, или по вопросам, не отнесенным к их компетенции, и с превышением полномочий;

2) соблюдались ли коллегиальным органом управления предприятия порядок и кворум принятия решений, определенные уставом или Положением о нем;

3) не поступали ли на предприятие правовые акты вышестоящих органов управления или региональных органов государственной власти, ограничивающие правомочность предприятия на осуществление ВЭД в нарушение действующего законодательства;

4) проводились ли на предприятии проверки по вопросам ВЭД, какие были выявлены нарушения законодательства;

5) были ли приняты надлежащие меры к устранению выявленных правонарушений, не допущено ли повторного совершения одних и тех же нарушений законодательства.

В ходе проверки устава предприятия, учредительного договора, документов об уплате регистрационного сбора и об оплате 50 % уставного капитала предприятия, свидетельства о регистрации предприятия, документов налоговой инспекции, администрации, регистрационной палаты, Госкомстата России о постановке его на учет и внесении в государственные реестры прокурор выясняет вопросы соблюдения законности при учреждении и регистрации предприятия. 

Типичными здесь могут быть нарушения положений Федерального закона «Об иностранных инвестициях в Российской Федерации» от 9 июля 1999 г. о порядке и условиях создания и регистрации предприятий с участием иностранного капитала, о размере уставного капитала, об объеме иностранных инвестиций, о регистрации предприятий с иностранными инвестициями в целях импорта, розлива и реализации алкогольной продукции с содержанием этилового спирта более 12 % от объема единицы алкогольной продукции (ст. 11 Федерального закона «О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции» от 22 ноября 1995 г. (в редакции от 7 января 1999 г.) и др.

Важнейшим моментом в осуществлении надзора должна стать проверка соответствия требованиям закона региональных внешнеторговых сделок, договоров, контрактов, и в частности, заключенных под гарантию государственной казны. Здесь прокурор выясняет:

а) соблюдаются ли предусмотренные законом требования о форме и содержании заключаемых внешнеторговых сделок (договоров, контрактов) и обеспечивают ли они правовую защиту российских участников внешнеэкономических связей;

б) не содержит ли контракт норм и положений, явно противоречащих действующему внешнеэкономическому законодательству;

в) содержатся ли в контракте положения, определяющие характер сделки, порядок определения количества и качества ввозимых товаров;

г) в полной ли мере ввозимые на территорию России товары соответствуют техническим, фармакологическим, санитарным, ветеринарным, фитосанитарным и экологическим стандартам и требованиям, установленным в Российской Федерации;

д) имеются ли в контракте необходимые сведения о цене, об общей сумме контракта, о сроке его действия, об условиях и о валюте платежа, об ответственности сторон за невыполнение условий, о порядке разрешения споров и других вопросах, вытекающих из содержания сделки;

е) соответствуют ли наименования товаров, указанных в контрактах и поставленных на экспорт, перечням соответствующих групп товаров, указанных в документах: паспорте сделки, лицензии, грузовой таможенной декларации, свидетельстве, сертификате, реестре, согласно товарной номенклатуре ВЭД;

ж) допускались ли случаи изменения условий внешнеэкономических сделок и соблюдался ли при этом установленный порядок внесения соответствующих изменений и переоформления экспортно-импортных документов;

з) во всех ли необходимых случаях производится сертификация ввозимых товаров, порядок которой регулируется Законом Российской Федерации «О сертификации продукции и услуг» от 10 июня 1993 г. (в редакции от 31 июля 1998 г.) и иными правовыми актами;

и) не импортировались ли предприятием запрещенные к ввозу на территорию России товары;

к) составлялись ли соответствующие акты на ввоз запрещенных товаров и какие меры принимались по таким фактам;

л) соблюдена ли законность экспортных сделок по вывозу переработанного товара за границу в порядке «внутреннего толлинга», не было ли нарушений при их реализации.

В ходе проверки внимание прокурора должно быть обращено и на внешнеторговые бартерные (товарообменные) операции, которые обычно сопряжены с резкими отклонениями договорных цен от мировых, чем искусственно создается активное сальдо, а выручка оседает за рубежом на счетах зарубежных партнеров и частных лиц.

В результате проверки прокурор устанавливает незаконные внешнеторговые договоры субъектов Федерации и сумму материального ущерба, нанесенного в результате правовой неграмотности и превышения полномочий. По материалам проверки принимаются правовые меры реагирования вплоть до возбуждения уголовного дела.

III.1.8. Надзор за исполнением законодательства о лицензи-

ровании в сфере экономики.

Основные положения, регулирующие отношения в сфере лицензионной деятельности, содержатся в Гражданском кодексе РФ. Пунктом 2 ст. 49 предусмотрены виды деятельности, для занятия которыми необходимо получить специальную лицензию. 

Базовым в данной сфере является Федеральный закон «О лицензировании отдельных видов деятельности» от 8 августа 2001 г. 

При осуществлении надзора прокурорам надлежит руководствоваться указанным Законом, который вводит единый порядок рассмотрения и выдачи лицензий для всех видов предпринимательства; устанавливает срок выдачи лицензионных документов (или «отказов») один для всех – 60 дней; устанавливает единый реестр для всех видов деятельности, подлежащих лицензированию; сокращает их количество и предусматривает некоторые другие изменения.

Лицензированию подлежат виды деятельности, определенные данным Законом, а также другими федеральными законами, вступившими в силу до его принятия. Пунктом 1 ст. 49 ГК РФ определен перечень лицензионных видов деятельности только для юридических лиц. Порядок лицензирования, установленный ГК РФ, распространяется в равной степени на индивидуальных предпринимателей и на юридических лиц – коммерческие организации.

Правовая регламентация в области лицензирования осуществляется также различными правовыми актами: иными федеральными законами, указами Президента РФ, постановлениями Правительства РФ, актами государственных органов субъектов Федерации и муниципальных органов.

Органы, в компетенцию которых входит осуществление лицензирования в соответствии с законодательством Российской Федерации, относятся к лицензирующим органам, в основном это федеральные и региональные государственные органы.

В целях обеспечения правовых основ единого рынка законодательно установлено (ст. 5 Закона), что только Президент Российской Федерации и Правительство Российской Федерации осуществляют определенные полномочия в сфере лицензирования.

Лицензирование является одним из важнейших механизмов государственного регулирования и управления экономикой страны. Применение его сопровождается нарушениями и злоупотреблениями со стороны должностных лиц лицензирующих органов. 

Порядок осуществления лицензирования, формирования и ведения реестра лицензий на территории Российской Федерации определяется Правительством Российской Федерации. Им же утверждаются положения о лицензировании конкретных видов деятельности.

При проведении проверки прокурору необходимо выяснить следующие вопросы:

1) не допускаются ли нарушения при финансировании лицензирования (например, финансирование не из бюджета, а за счет лицензионных органов);

2) правильно ли установлена плата за выдачу лицензий, зачисляются ли принятые лицензирующим органом суммы в соответствующий бюджет;

3) соблюдаются ли лицензирующим органом сроки, порядок выдачи и переоформления лицензий;

4) не допускается ли лицензирующим органом незаконное расширение перечня документов, необходимых для получения лицензии;

5) соблюдаются ли лицензирующим органом требования действующего законодательства в процессе приема заявок на получение лицензии;

6) уполномоченными ли должностными лицами подписываются лицензии;

7) не взимается ли лицензионный сбор до принятия решения о выдаче лицензии;

8) не производится ли выдача лицензий при отсутствии всех необходимых документов, предусмотренных ст. 10 Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности»;

9) не производится ли выдача лицензий на право занятия конкретными видами деятельности некоммерческим организациям и унитарным предприятиям, в учредительных документах которых не предусмотрена соответствующая деятельность;

10) соответствуют ли реквизиты выданных лицензий требованиям, установленным действующим законодательством;

11) не допускается ли нарушений законодательно установленного порядка формирования и ведения реестра лицензий;

12) осуществляют ли лицензирующие органы контроль за соблюдением лицензиатами лицензионных требований и условий, ведется ли учет нарушений лицензионных требований;

13) осуществляют ли контролирующие органы в пределах своих полномочий контроль за соблюдением законодательства о лицензировании;

14) направляют ли государственные контролирующие органы при выявлении нарушений лицензионных требований и условий соответствующие сведения лицензирующему органу, выдавшему лицензию;

15) не допускают ли лицензирующие органы незаконного освобождения предприятий от уплаты лицензионных сборов;

16) допускались ли факты отказов в выдаче лицензий по основаниям, не предусмотренным действующим законодательством;

17) обоснованно ли принимаются решения об аннулировании,   о приостановлении действия лицензий;

18) своевременно и во всех ли случаях лицензирующие органы направляют в правоохранительные органы материалы о незаконной предпринимательской (безлицензионной) деятельности в контролируемой ими сфере.

В ходе проверки соблюдения законодательства в деятельности лицензирующего органа следует изучить переписку по жалобам и заявлениям граждан и юридических лиц, материалы судебных споров с участием лицензирующего органа.

В лицензирующем органе изучаются протоколы заседания лицензионных комиссий, лицензионные дела соискателей лицензий. В указанных делах должны быть в наличии все документы, представляемые соискателями лицензий, что предусмотрено Положением о лицензировании конкретного вида деятельности. При изучении материалов об отказе в выдаче лицензии следует мотивировку и основание отказа сопоставить с исчерпывающим перечнем оснований, установленным Положением.

При проверке в органе, осуществляющем государственный контроль за соблюдением лицензионных условий и требований, прокурор знакомится с материалами проверок лицензиатов на предмет выявления незаконной предпринимательской деятельности. В частности, в случае установления фактов безлицензионной деятельности либо деятельности с нарушением условий выданной лицензии следует с привлечением налоговых органов установить размер прибыли, полученной от незаконной деятельности, для последующего решения вопроса о возможности возбуждения уголовного дела по ст. 171 УК РФ (незаконное предпринимательство).

Прокуроры обращают внимание на применение к правонарушителям гражданско-правовых мер ответственности, выясняют: информируют ли лицензирующие органы о фактах безлицензионной деятельности налоговые органы с целью реализации ими установленных ст. 31 Налогового кодекса Российской Федерации полномочий по предъявлению в суд исков о ликвидации предприятий, осуществляющих деятельность без лицензии либо с ее нарушением (ст. 61 ГК РФ).

В некоторых случаях с целью последующей персонализации ответственности чиновников, допустивших правонарушение, следует запросить список должностных обязанностей руководителей проверяемого органа и его подразделений, отобрать у них объяснения по существу совершенного правонарушения.

Наиболее часто применяемой мерой прокурорского реагирования на нарушения законодательства о лицензировании является представление, вносимое в соответствии со ст. 25 Федерального закона   «О прокуратуре Российской Федерации», с учетом характера выявляемых нарушений, а также необходимости поставить в одном документе вопросы об устранении нарушений и об ответственности должностных лиц, их допустивших.

III.1.9. Надзор за исполнением бюджетного законодательства.

Бюджет как форма образования и расходования фонда денежных средств, предназначенных для финансового обеспечения задач и функций государства, является экономической основой существования государства, его финансовой стабилизации и подъема производства.

Состояние законности в сфере исполнения бюджетного законодательства в последние годы имеет негативную динамику. 

Основные нормативные акты в сфере бюджетных правоотношений: Конституция РФ, Бюджетный и Налоговый кодексы, Федеральный закон «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации» от 25 сентября 1997 г. (в редакции от 9 июля 1999 г.).

Объектами прокурорского надзора в данной сфере являются: органы финансового управления; территориальные управления Федерального казначейства; территориальные учреждения Банка России; органы местного самоуправления; внебюджетные фонды; государственные налоговые инспекции; предприятия, учреждения, организации, использующие средства федерального бюджета, бюджетов субъектов Федерации, местных бюджетов.
Статья 15 Бюджетного кодекса Российской Федерации определяет бюджет субъекта Российской Федерации (региональный бюджет) как форму образования и расходования денежных средств, предназначенных для обеспечения задач и функций, отнесенных к предметам ведения субъекта Федерации. Доходы бюджетов субъектов Федерации формируются за счет собственных и регулирующих налоговых доходов, за исключением доходов, передаваемых в порядке регулирования местным бюджетам (ст. 55 БК РФ).

Собственные доходы бюджетов – это те виды доходов, которые закреплены за соответствующими бюджетами федеральным законодательством на постоянной основе полностью или частично   (п. 1 ст. 47 БК РФ). Они являются гарантией финансовой самостоятельности субъекта Федерации. Бюджетный кодекс РФ классифицировал собственные доходы по видам, а именно: налоговые и неналоговые (ст. 41, 56 и 57 БК РФ), что важно при анализе источников доходов, их объема, перспектив использования.

К налоговым доходам относятся предусмотренные налоговым законодательством Российской Федерации федеральные, региональные и местные налоги и сборы, а также пени и штрафы (п. 2 ст. 41    БК РФ).

К налоговым доходам бюджетов субъектов Российской Федерации согласно ст. 56 БК РФ относятся: 

1) собственные налоговые доходы бюджетов субъектов Российской Федерации от региональных налогов и сборов; их перечень и ставки определяются федеральным налоговым законодательством; пропорции их разграничения на постоянной основе и распределения в порядке бюджетного регулирования между бюджетом субъекта Федерации и местными бюджетами определяются Федеральным законом «О бюджете Российской Федерации» и Федеральным законом         «О финансовых основах местного самоуправления в Российской Федерации» от 25 сентября 1997 г.;

2) отчисления от федеральных регулирующих налогов и сборов, распределенных к зачислению в бюджеты субъектов Федерации по нормативам, которые ежегодно определяются Федеральным законом, за исключением доходов от федеральных налогов и сборов, передаваемых в порядке регулирования местным бюджетам.

К неналоговым доходам в соответствии с п. 4 ст. 41 БК РФ относятся:

а) доходы от использования имущества, находящегося в государственной собственности;

б) доходы от платных услуг, оказываемых бюджетными учреждениями, находящимися в ведении соответственно федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления;

в) средства, полученные в результате применения мер гражданско-правовой, административной и уголовной ответственности, в том числе штрафы, конфискации, компенсации, а также средства, полученные в возмещение вреда, причиненного Российской Федерации, ее субъектам, муниципальным образованиям, и иные суммы принудительного изъятия;

г) доходы в виде финансовой помощи, полученной от бюджетов других уровней бюджетной системы Российской Федерации, за исключением бюджетных ссуд и бюджетных кредитов;

д) иные неналоговые доходы.

Перечень неналоговых доходов бюджета субъекта Федерации полностью перечислен в п. 4 ст. 41 и ст. 57 БК РФ.

Принадлежность доходов к различным видам (налоговому или неналоговому) предопределяет различия в их учете, формировании и во времени, с которого доходы считаются зачисленными в бюджет.

Налоговые доходы, согласно п. 2 ст. 45 Налогового кодекса РФ, считаются уплаченными в бюджет с момента  п р е д ъ я в л е н и я  налогоплательщиком в банк поручения на уплату соответствующего налога при наличии достаточно денежного остатка на счете налогоплательщика, а неналоговые – с момента  с п и с а н и я  денежных средств со счета плательщика в кредитной организации (п. 1 ст. 40    БК РФ).

В зависимости от порядка зачисления в бюджет различают доходы, закрепленные за бюджетом каждого уровня, и регулирующие.

Ежегодно нормативы отчислений по бюджетам разных уровней утверждает соответственно вышестоящий орган представительной власти. Определяются они законом о бюджете того уровня бюджетной системы Российской Федерации, который передает регулирующие доходы, либо законом о бюджете того уровня бюджетной системы Российской Федерации, который распределяет переданные ему регулирующие доходы из бюджета другого уровня (п. 2 ст. 48 БК РФ).

Нормативы отчисления от федеральных регулирующих налогов и сборов, распределенных к зачислению в бюджеты субъектов Российской Федерации, определяются федеральным законом о федеральном бюджете на очередной финансовый год (п. 3 ст. 56 БК РФ).

При распределении налоговых доходов по уровням бюджетной системы налоговые доходы бюджетов субъектов Федерации должны составлять не менее 50% от суммы доходов консолидированного федерального бюджета (п. 3 ст. 48 БК РФ).

Пропорции разграничения на постоянной основе собственных налоговых доходов субъектов Федерации от региональных налогов и сборов и распределения их в порядке бюджетного регулирования между субъектом Федерации и местными бюджетами определяются законом о бюджете субъекта РФ на очередной финансовый год и п. 4 и 5 ст. 7 Федерального закона «О финансовых основах местного самоуправления» (п. 2 ст. 56 БК РФ).

Бюджетный кодекс РФ, определяя связь налогового и бюджетного законодательства, устанавливает, что доходы бюджета формируются в соответствии с требованиями бюджетного и налогового законодательства России (п. 1 ст. 39 БК РФ).

Налоговые доходы учитываются и формируются согласно нормам налогового законодательства Российской Федерации и ст. 56     БК РФ; неналоговые доходы – исходя из требований ст. 41 – 46        БК РФ, в том числе за счет части прибыли унитарных предприятий, созданных субъектами Российской Федерации, остающейся после уплаты налогов и иных обязательных платежей в бюджет в размерах, устанавливаемых законами субъектов Федерации (ст. 57 БК РФ). 

Наиболее распространенными нарушениями бюджетного законодательства являются:

1) установление органами местного самоуправления дополнительных источников пополнения бюджетов либо незаконные ограничения поступлений в бюджет путем предоставления льгот по уплате налогов и сборов;

2) хранение бюджетных средств на счетах коммерческих банков;

3) незаконное создание внебюджетных фондов;

4) неперечисление средств в государственные внебюджетные фонды;

5) незаконное освобождение от уплаты средств во внебюджетные фонды;

6) нецелевое использование бюджетных средств и средств внебюджетных фондов;

7) нарушение требований законодательства при выдаче кредитов, ссуд, гарантий и поручительств;

8) задержки перечисления банками налогов и иных обязательных платежей в бюджет;

9) перечисление платежей в бюджет и внебюджетные фонды через заведомо неплатежеспособные банки.

Основным контролирующим органом в сфере бюджетных правоотношений является Федеральное казначейство. Проверку исполнения законов в деятельности этого органа прокуроры  производят в первую очередь, при этом выясняют следующее:

а) соблюдается ли порядок финансирования из федерального бюджета расходов, связанных с выплатой установленных государством денежных компенсаций, реструктуризации задолженности организаций по платежам в федеральный бюджет, исполнения федерального бюджета по финансированию отдельных видов расходов и федеральных целевых программ, а также выясняются ли причины единства кассы при бюджетном и финансовом исполнении государственных внебюджетных фондов;

б) осуществляется ли контроль за полнотой перечисления в соответствующие организации средств, направленных на выплату пенсий, пособий, за уплатой процентов банками и финансово-кредитными учреждениями от временно привлеченных бюджетных средств и иных централизованных ресурсов, находящихся в ведении Правительства Российской Федерации;

в) приостанавливаются ли операции по счетам предприятий, учреждений, организаций, выдаются ли предписания о взыскании в бесспорном порядке средств, используемых не по целевому назначению; накладываются ли штрафы на организации, допустившие нарушения (полнота и сумма наложенных и реально взысканных штрафов);

г) как организован контроль за поступлением и использованием бюджетных средств и средств внебюджетных фондов;

д) планомерность проверок, осуществляемых органами казначейства;

е) своевременность и полнота доведения до территориальных органов Федерального казначейства размеров ассигнований из бюджета субъекта Федерации по обслуживаемым этими органами территориям;

ж) применение санкций к нарушителям бюджетного законодательства в соответствии с Бюджетным кодексом;

з) обращаются ли органы Федерального казначейства в правоохранительные органы при обнаружении нарушений бюджетного законодательства.

В органах местного самоуправления необходимо систематически отслеживать правовые акты по вопросам регулирования бюджетного процесса, использования бюджетных средств: 

не превышают ли они свои полномочия по формированию бюджетов;

не допускают ли нарушений в процессе формирования и функционирования специальных фондов, в том числе финансовой поддержки муниципальных образований;

не допускают ли нарушений при выпуске ценных бумаг, в том числе повлекших потери местных бюджетов от операций с ценными бумагами;

предоставлялись ли ими гарантии по кредитным договорам с коммерческими организациями, к каким негативным последствиям приводило взятие на себя данных операций;

нет ли потерь бюджетных средств от их реализации и сколько средств взыскано с администраций в случаях неисполнения договорных обязательств;

нет ли злоупотреблений должностными полномочиями в личных интересах при предоставлении гарантийных обязательств;

не было ли фактов использования бюджетных средств не по целевому назначению (расходование средств на цели, не предусмотренные сметой расходов), в том числе не направлялись ли средства на депозиты в коммерческие банки, не осуществлялись ли взносы в уставные капиталы коммерческих предприятий, не оказывалась ли безвозмездная финансовая помощь, не расходовались ли средства при отсутствии оправдательных документов;

не было ли фактов неправильного оформления первичных документов (отсутствие счетов, платежных поручений, авансовых отчетов и т.д.) на приобретение товарно-материальных ценностей, не расходовались ли бюджетные средства на юбилеи, банкеты, представительские расходы.

III. 1.10. Надзор за исполнением законодательства 

о ценных бумагах.

Правовые основы рынка ценных бумаг содержатся в Конституции РФ (ст. 8, 34, 35, 71, 74, 128). 

Наиболее существенные положения содержатся: 

в федеральных законах:

«О рынке ценных бумаг» от 22 апреля 1996 г. (в редакции от 7 августа 2001 г.);

«Об акционерных обществах» от 26 декабря 1995 г. (в редакции от 7 августа 2001 г.);

«О переводном и простом векселе» от 11 марта 1997 г.;

«О конкуренции и ограничении мо​нополистической деятельности на товарных рынках» от 22 марта 1991 г. (в редакции от 2 января 2000 г.).

Основным нормативным актом, регулирующим отношения, возникающие при эмиссии и обращении эмиссионных ценных бумаг, является Федеральный закон «О рынке ценных бумаг». Процедура эмиссии, требования к проспекту эмиссии, необходимая информация о выпуске ценных бумаг, требования к отчету об итогах выпуска эмиссионных ценных бумаг регламентируются в главе 5 Закона.

Правовое регулирование рынка государственных и муниципальных ценных бумаг осуществляется ст. 114 Бюджетного кодекса Российской Федерации и Федеральным законом «Об особенностях эмиссии и обращения государственных и муниципальных ценных бумаг» от 29 июля 1998 г. 

Распространенные нарушения законов в этой области: 

принятие решений о выпуске в обращение облигаций, займов от имени субъекта Федерации, муниципального образования не уполномоченными на то органами; 

отсутствие государственной регистрации таких бумаг; 

принятие органами государственной власти и местного самоуправления незаконных нормативных актов, предусматривающих вексель в качестве средства платежа. 

Процедура регистрации и выпуска в обращение ценных бумаг кредитными организациями регулируется Инструкцией Банка России «О правилах выпуска и регистрации ценных бумаг кредитными организациями на территории Российской Федерации» от 17 сентября 1996 г. № 8 (в редакции от 3 апреля 2000 г.).

Важный сектор развивающегося рынка ценных бумаг в России – вексельный рынок. Отсутствие необходимого контроля за вексельным рынком может привести к некоторым негативным последствиям. При контроле за соблюдением вексельного законодательства следует руководствоваться Федеральным законом «О переводном и простом векселе» от 11 марта 1997 г.

Прокурорская практика показывает, что недобросовестные компании и предприниматели, избегая налогооблажения, используют вексель как средство платежа, а также для незаконного обналичивания денежных средств посредством вложения их в векселя банков, которые затем передаются физическим лицам по индоссаменту и погашаются в банке за наличный расчет. Широко распространены мошенничество и подделка векселей.

Функции государственного контроля на рынке ценных бумаг выполняет Федеральная комиссия по рынку ценных бумаг и ее территориальные учреждения региональных отделений. В деятельности последних допускаются такие недостатки, как: непринятие надлежащих мер воздействия к правонарушителям либо их необоснованное освобождение от административной ответственности; непринятие мер по приостановлению, отзыву и аннулированию лицензий на право занятия профессиональной деятельностью на рынке ценных бумаг и др.

Федеральный закон «Об акционерных обществах» от 26 декабря 1995 г. (в редакции от 7 августа 2001 г.) регламентирует права и обязанности акционерных обществ в сфере выпуска и размещения ценных бумаг, правила ведения реестра акционеров общества.

В задачу прокурорского надзора входят выявление и своевременное устранение правонарушений со стороны участников рынка ценных бумаг. Основные направления – надзор за соблюдением законодательства участниками рынка ценных бумаг в процессе эмиссии ценных бумаг, их обращения и информационного обеспечения, надзор за соответствием издаваемых нормативных правовых актов федеральному законодательству. 

Объектами надзора выступают органы исполнительной власти субъектов Федерации, территориальные учреждения ФКЦБ России, финансовые управления администраций регионов, налоговые инспекции, главные управления Центрального банка РФ, территориальные антимонопольные органы.

Информацию о правонарушениях на рынке ценных бумаг прокурор получает из различных источников, ими могут быть: заявления и жалобы граждан о нарушении их прав и законных интересов при обороте ценных бумаг; решения, постановления органов государственной исполнительной власти, органов местного самоуправления, юридических лиц о выпуске ценных бумаг. Источниками необходимой для осуществления надзора информации являются:

сами ценные бумаги (наличие в них обязательных реквизитов, соответствие категории);

решения об их выпуске;

реестры ценных бумаг, выписки из них, реестры акционеров; 

стандарты деятельности организаций – профессиональных участников рынка ценных бумаг, их уставные документы;

учредительные документы акционерных обществ;

данные об уставном капитале эмитентов;

учетные регистры, договоры;

журналы по операциям с ценными бумагами;

передаточные надписи (индоссаменты) на ценных бумагах;

регистрационные документы выпуска;

отчеты об итогах выпуска эмиссионных ценных бумаг, отчеты по ценным бумагам эмитентов;

записи бухгалтерского учета на ЭВМ, бухгалтерские балансы, счета прибылей и убытков;

записи на лицевых счетах у держателя реестра;

договоры с профессиональными участниками рынка ценных бумаг, владельцами ценных бумаг;

сертификаты эмиссионных ценных бумаг;

записи по счетам в депозитариях.

Много информации можно почерпнуть из рабочих материалов региональных отделений Федеральной комиссии по рынку ценных бумаг: решений, постановлений, иных правовых актов, протоколов заседаний, реестров выданных, приостановленных и аннулированных лицензий. Получить информацию о нарушениях на рынке ценных бумаг прокурор может также из решений и определений судов, материалов уголовных дел.

При планировании проверок исполнения законодательства о ценных бумагах необходимо учитывать, что ценные бумаги подразделяются на два основных вида: государственные (выпускаемые органами представительной и исполнительной власти) и корпоративные (выпускаемые юридическими лицами). 

Прокурорский надзор за соблюдением законодательства при выпуске ценных бумаг представительными и исполнительными органами государственной власти субъектов Федерации, органов местного самоуправления должен осуществляться повседневно путем изучения издаваемых ими нормативных актов. 

Наиболее характерными правонарушениями, свойственными участникам корпоративного рынка ценных бумаг, являются:

1) нарушения законодательства при принятии решений о выпуске ценных бумаг;

2) отсутствие государственной регистрации эмиссии ценных бумаг;

3) невыполнение условий размещения ценных бумаг, изложенных в проспекте эмиссии;

4) непредставление в региональное отделение ФКЦБ отчетов о размещении ценных бумаг;

5) отсутствие лицензий, аттестатов, сертификатов, необходимых для осуществления профессиональной деятельности на рынке ценных бумаг;

6) нарушение правил ведения реестра владельцев ценных бумаг (ведение реестра лицами, не имеющими квалификационных аттестатов, самостоятельное ведение реестров акционерными обществами с числом акционеров, превышающим 500, неуведомление регистратором  акционеров обо всех изменениях в реестре и др.);

7) перечисление выручки от реализации ценных бумаг на счета третьих лиц и сокрытие этой операции от бухгалтерского учета.

В ходе надзорной проверки прокурор прежде всего изучает вопросы, связанные: 

с соблюдением законности выпуска и обращения ценных бумаг; 

с законностью деятельности профессиональных участников рынка ценных бумаг; 

с соблюдением законности в деятельности контролирующих органов на рынке ценных бумаг.

Важно проверить: 

не противоречат ли федеральному законодательству правовые акты органов власти субъектов Федерации, принимаемые в сфере функционирования рынка ценных бумаг, а также решения, принятые органами контроля по фактам выявленных правонарушений; 

нет ли фактов противоправного вмешательства администрации субъектов Федерации в компетенцию региональных отделений ФКЦБ России; 

соблюдается ли в регионе определенная законодательством форма сделок купли-продажи ценных бумаг; 

выполняются ли особые условия совершения сделок, связанных с приобретением крупных пакетов акций (уведомление, согласовывание), а также требования антимонопольного законодательства при совершении таких сделок; 

не допускаются ли нарушения закона при государственной регистрации выпусков ценных бумаг; 

выполняются ли условия регистрации сделок с ценными бумагами; 

имеются ли у инвестиционных институтов, банков, фондовых бирж, фондовых отделов товарных бирж лицензии, а также документы, подтверждающие совершение сделки;

соблюдаются ли требования законодательства в деятельности депозитариев (соответствие законодательно установленной форме договоров хранения ценных бумаг, выполнение условий договоров); 

обоснованы ли решения органов контроля о лишении квалификационных аттестатов, лицензий на право осуществления деятельности на рынке ценных бумаг; 

соблюдается ли порядок осуществления деятельности по управлению ценными бумагами; 

не допускаются ли нарушения законодательно установленного порядка ведения реестров; 

соблюдаются ли установленные законом ограничения на совмещение профессиональных видов деятельности на рынке ценных бумаг; 

не нарушаются ли требования законодательства в процессе эмиссии и размещения ценных бумаг (как корпоративных, так и государственных и муниципальных); 

не допускаются ли нарушения порядка и условий лицензирования профессиональной деятельности на рынке ценных бумаг, нет ли фактов осуществления безлицензионной деятельности; 

не допускались ли факты эмиссии и размещения новых выпусков акций без ведома акционеров подставным лицам (фирмам) по заниженной цене, выпуска «особых», не предусмотренных законодательством акций. 

Кроме того, в ходе проверки следует обратить внимание на своевременность и полноту уплаты юридическими лицами-эмитентами ценных бумаг налога на операции с ценными бумагами, а также лицензионного сбора за выдачу лицензий профессиональным участникам рынка ценных бумаг, выдаваемых территориальными органами ФКЦБ России или территориальными учреждениями Банка России.

В целях получения ответов на поставленные вопросы прокурор изучает в территориальных подразделениях всю необходимую документацию и анализирует ее с точки зрения соответствия компетенции к требованиям Федерального закона «О рынке ценных бумаг». При этом внимательно изучаются все распоряжения, приказы и иные правовые акты, издаваемые соответствующими подразделениями за проверяемый период. 

При проверке в конкретном подразделении необходимо ознакомиться с номенкла​турой делопроизводства, изучить переписку по жалобам и заявлениям граждан и организаций, исковые материалы, ознакомиться с конкретными документами, послужившим основанием издания того или иного противоправного акта.

В территориальных управлениях, осуществляющих контролирующие функции на рынке ценных бумаг, прокурор знакомится с материалами проведенных проверок эмитентов и профессиональных участников рынка ценных бумаг. Анализ указанных материалов позволит сделать вывод о соответствии порядка проведении проверок действующему законодательству, об адекватности примененных мер реагирования на выявленные нарушения.  

При  изучении материалов проверок следует обращать особое внимание на замечания и объяснения, данные  проверенной организацией по акту проверки, на основе их анализа можно сделать вывод о том, обосновано ли последующее внесение (или невнесение) соответствующих нарушений в предписание, адекватны ли принятые по ним меры.

При проведении проверки в органах, выдающих лицензии, следует изучить протоколы заседания лицензионных комиссий, лицензионные дела со​искателей лицензий. В указанных делах должны быть в наличии все доку​менты, представляемые соискателями лицензии, что предусмотрено положе​нием о лицензировании конкретного вида деятельности на рынке ценных бумаг. Особое внимание следует обращать на правильность взысканных сумм лицензионных сборов.

При рассмотрении материалов об отказе в выдаче лицензии следует соотнести мотивировку и основание отказа с ис​черпывающим перечнем оснований отказа в выдаче лицензий, установленным законом о лицензировании конкретных видов деятельности на рынке ценных бумаг.

При проверках исполнения территориальными учреждениями Банка России законодательства о рынке ценных бумаг следует учитывать, что их контролирующие подразделения должны вести базу данных, содержащую информацию о нарушениях законодательства о рынке ценных бумаг.  Любая информация, выявленная контролирующим подразделением и подлежащая дальнейшему рассмотрению, фиксируется в базе данных, в которую включаются такие сведения, как вид нарушения, источник получения информации, принятое решение и др. 

Ответственность за правонарушения на рынке ценных бумаг установлена ГК РФ, УК РФ и Федеральным законом «О рынке ценных бумаг». В случаях неоднократного или грубого нарушения профессиональными участниками рынка ценных бумаг законодательства Российской Федерации о ценных бумагах органы ФКЦБ России вправе принять решение о приостановлении или аннулировании лицензии, выданной на осуществление профессиональной деятельности с ценными бумагами (п. 10 Положения о Федеральной комиссии по рынку ценных бумаг).

Должностные лица эмитента, принявшие решение о выпуске в обращение ценных бумаг, не прошедших государственную регистрацию, несут административную и уголовную ответственность (п. 4 ст. 51 Федерального закона «О рынке ценных бумаг»). 

В УК РФ предусмотрены следующие статьи, по которым могут возбуждаться уголовные дела по фактам совершения преступлений на рынке ценных бумаг: ст. 159 (мошенничество), 160 (присвоение или растрата), ст. 185 (злоупотребления при выпуске ценных бумаг (эмиссии), ст. 186 (изготовление или сбыт поддельных денег или ценных бумаг). Изучение материалов уголовных дел, возбужденных по фактам совершения преступлений в сфере обращения ценных бумаг, показало, что большинство дел по фактам предъявления, обнаружения ценных бумаг, расчетов ценными бумагами связано с изготовлением поддельных векселей, их хищением, а также изготовлением и сбытом поддельных денег.

Меры реагирования прокурор принимает исходя из собранных в процессе проверки материалов и их оценки.

Ш.1.11. Надзор за исполнением законодательства о             несостоятельности (банкротстве).

Развитие в России предпринимательства и финансово-кредитных отношений потребовало совершенствования правовых норм, направленных на охрану экономических интересов граждан, хозяйствующих субъектов, государства.

К числу таких правовых норм относится Федеральный закон    «О несостоятельности (банкротстве)» от 8 января 1998 г., вступивший в силу с 1 марта 1998 г. Действие Федерального закона распространяется не только на юридических лиц, но и на граждан, в том числе зарегистрированных в качестве индивидуальных предпринимателей, на сельскохозяйственные предприятия и кредитные организации. Введено новое понятие – должник – это гражданин, в том числе индивидуальный предприниматель, или юридическое лицо, не способное удовлетворить требования кредиторов по денежным обязательствам и (или) исполнить обязанность по уплате обязательных платежей в течение срока, установленного Федеральным законом.

Институт банкротства преследует основную экономическую цель – обеспечить защиту интересов кредиторов от неплатежеспособного должника, уменьшить их хозяйственный риск в гражданском обороте. Названный Закон создает правовую основу для принудительной или добровольной ликвидации несостоятельного юридического лица, принудительного удовлетворения требований кредиторов гражданина в установленном порядке и в строго определенных случаях.

Приказом Генерального прокурора Российской Федерации «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» от 22 мая 1996 г.             № 30 определены основные задачи в надзорной деятельности органов прокуратуры. 

Задачи прокурорского надзора за исполнением законодательства о несостоятельности (банкротстве):

1) своевременное выявление ведомственных, региональных и местных нормативных правовых актов, противоречащих действующему федеральному законодательству о несостоятельности (банкротстве) предприятий, принятие мер к их отмене или внесению соответствующих изменений в эти акты;

2) осуществление надзора за соблюдением законности в деятельности органов государственного управления, на которых возложена реализация правовых процедур в рамках законодательства о несостоятельности (банкротстве);

3) защита государственных и общественных интересов посредством обращения в арбитражный суд с заявлением о возбуждении дела о банкротстве.

Поводы к прокурорскому вмешательству:

обращения граждан, предприятий и организаций в органы прокуратуры о нарушениях законодательства, ущемляющих их права и законные интересы, интересы отдельных групп населения (пенсионеров, инвалидов и т.д.);

сообщения средств массовой информации;

материалы уголовных, гражданских и арбитражных дел, материалы контролирующих органов, другая информация, содержащая сведения о правонарушении.

Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» (ст. 21) предоставляет прокурору право проводить проверки в коммерческих и некоммерческих организациях.

Обращения граждан, правозащитных организаций, Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, другие сообщения, прямо указывающие на нарушение прав граждан, дают прокурору полномочие проводить проверки непосредственно на предприятии-должнике (вне зависимости от формы собственности).

Статья 6 Федерального закона «О несостоятельности (банкротстве)» ограничивает круг лиц, которые имеют право обратиться в арбитражный суд с заявлением о признании должника банкротом.   В случае неисполнения должником денежных обязательств таким правом обладают должник, кредитор и прокурор. Правом на обращение в арбитражный суд с заявлением о признании должника банкротом в связи с неисполнением обязанности по уплате обязательных платежей обладают должник, прокурор, налоговые и иные уполномоченные в соответствии с Федеральным законом органы.

Согласно ст. 2 Федерального закона под несостоятельностью (банкротством) понимается признанная арбитражным судом или объявленная должником неспособность в полном объеме удовлетворить требования кредиторов по денежным обязательствам и (или) исполнить обязанность по уплате обязательных платежей. В ст. 3 Федерального закона определяются признаки банкротства граждан и юридических лиц. Юридическое лицо считается неспособным удовлетворить требования кредиторов по денежным обязательствам и (или) исполнить обязанность по уплате обязательных платежей, если соответствующие обязательства и (или) обязанности не исполнены им в течение трех месяцев с момента наступления даты их исполнения, а требования к должнику в совокупности составляют не менее пятисот минимальных размеров оплаты труда.
Согласно ст. 25 и 65 ГК РФ несостоятельными (банкротами) могут быть признаны юридические лица, являющиеся коммерческими организациями, за исключением казенных предприятий, юридические лица, действующие в форме потребительского кооператива либо благотворительного или иного фонда, а также индивидуальные предприниматели.

Проверка исполнения законодательства о банкротстве на предприятиях проводится лишь в случае поступления сигнала (сигналов) о нарушении прав и об ущемлении законных интересов граждан, вкладчиков, акционеров (ст. 21, 26 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации») независимо от того, указывали ли заявители на признаки банкротства или нет. Достаточно, например, сообщений о невыплате заработной платы работникам, совершении сделок с аффилированными лицами, злоупотреблениях руководителя.

Материалы государственных органов контроля свидетельствуют, что примерно в 30% случаев основной причиной неплатежеспособности предприятий-должников являются различного рода злоупотребления и личные корыстные интересы руководителей и других работников управленческих звеньев.

Исходя из этого, прокурор в процессе проверки выясняет следующие вопросы:

а) проводились ли на предприятии проверки либо обследования соответствующими органами контроля (МНС, ФСФО и др.) по вопросу неисполнения обязательств по платежам; какие выявлены результаты; основные причины неплатежей; характер принятых мер и их адекватность тяжести выявленных нарушений; законность принятых экономико-правовых мер;

б) не допускалось ли на предприятии в предвидении несостоятельности (банкротства) каких-либо явно неправомерных действий, определенных ст. 45 – 47 Федерального закона «О несостоятельности (банкротстве)» и ст. 195 УК РФ, наносящих ущерб интересам кредиторов – хозяйствующих субъектов и государства (сокрытие налогов, неплатежи во внебюджетные фонды и др.);

в) не совершены ли на предприятии противоправные действия, свидетельствующие о преднамеренном банкротстве (увеличение неплатежеспособности в личных интересах или в интересах иных лиц; создание условий умышленного банкротства путем получения банковских кредитов или крупных партий заведомо не оплаченных товаров и продукции);

г) не содержит ли объявленное предприятием-должником решение о добровольной ликвидации признаков фиктивного банкротства, принятого с целью введения в заблуждение кредиторов для получения отсрочки или рассрочки платежей и долгов либо уклонения от уплаты налогов и иных платежей в бюджет и внебюджетные фонды.

В последние годы активное распространение получила практика использования векселей различными юридическими лицами-предприятиями (предприятиями выпущено векселей на несколько сот триллионов рублей) – это один из преднамеренных способов сокрытия просроченной и безнадежной задолженности.

Неплатежи предприятия – порой лишь форма оптимизации финансовых потоков за счет других хозяйствующих партнеров и один из способов уклонения от налогообложения.

Приведенные негативные явления прокурорам следует в определенных ситуациях учитывать при проведении надзорных проверок на предприятии.

Важными вопросами, которые надлежит проверять прокурорам, являются положения ст. 8 – 9 Федерального закона «О несостоятельности (банкротстве)», предусматривающие случаи обязательного обращения должника в арбитражный суд с заявлением должника. Например, руководитель должника, ликвидационная комиссия (ликвидатор) обязаны обратиться в арбитражный суд с заявлением должника, если при проведении ликвидации юридического лица установлена невозможность удовлетворения требований кредитора в полном объеме. Заявление должника должно быть направлено в арбитражный суд в указанных случаях не позднее одного месяца с момента возникновения соответствующих обстоятельств. Нарушение этих требований влечет материальную и административную ответственность руководителя должника, членов ликвидационной комиссии.

В ходе проверки на предприятии прокурор знакомится со всеми нормативными актами (приказами, распоряжениями, решениями, постановлениями и др.), принятыми за проверяемый период, контрактами и договорами; с актами (либо справками) проверок и обследований финансово-экономического состояния предприятия, заключениями (по системе критериев) о признании структуры баланса предприятия неудовлетворительной, а предприятия – неплатежеспособным; с перепиской с кредиторами, банками и иными кредитными учреждениями; со сведениями налоговых органов о размере задолженности по налогам и платежам и сведениями отделения пенсионного фонда о размере задолженности по пенсионным платежам; с соответствующими документами бухгалтерского учета. Распоряжением ФСФО при Минимуществе России утвержден примерный перечень собрания кредиторов (Приложение 1) и примерный образец протокола о признании собрания кредиторов правомочным (Приложение 2), которые были рекомендованы к применению в случаях добровольной ликвидации предприятий любых организационно-правовых форм. 

Статьи 131 – 151 Федерального закона регламентируют особенности банкротства отдельных должников – юридических лиц.

При организации надзорных проверок в органах Федеральной службы России по финансовому оздоровлению и банкротству прокурору следует руководствоваться Федеральным законом о банкротстве, другими нормативными актами, изданными во исполнение Закона, в том числе указами Президента РФ «О мерах по реализации законодательных актов о несостоятельности (банкротстве) предприятий» от 22 декабря 1993 г. (в редакции от 25 июля 2000 г.) и «О продаже государственных предприятий-должников» от 2 июня 1994 г., постановлением Правительства РФ «О некоторых мерах по реализации законодательства о несостоятельности (банкротстве) предприятий» от 20 мая 1994 г. (с изменениями от 7 июня 2001 г.). Согласно Положению, утвержденному постановлением Правительства РФ от    4 апреля 2000 г., Федеральная служба России по финансовому оздоровлению и банкротству (ФСФО) осуществляет свои функции и реализует предоставленные полномочия непосредственно или через территориальные органы – отделения при территориальных органах, наделенных правами территориальных агентств.

При надзорных проверках в органах ФСФО России прокурор выясняет следующие основные вопросы:

а) соответствуют ли требованиям действующего законодательства о банкротстве нормативные правовые акты ФСФО России, принятые за проверяемый период;

б) не противоречат ли действующему законодательству правовые документы территориальных органов ФСФО России по вопросам, отнесенным к их компетенции федеральными нормативными актами;

в) насколько полно учтены предприятия, в отношении которых ФСДН России и его территориальные органы уполномочены представлять от имени государства интересы собственника при решении вопросов о несостоятельности (банкротстве); количество обследованных предприятий из взятых на учет; результаты обследования;

г) какие правовые меры приняты органами ФСФО России по результатам проверки предприятий, в том числе:

количество обязательных для предприятий-должников решений о внесении в арбитражный суд заявлений о возбуждении производства по делу о несостоятельности (банкротстве);

количество обращений в арбитражный суд с заявлениями о признании предприятий-должников несостоятельными (банкротами) в случаях, если предприятия сами не подают таких заявлений на основании принятого органом ФСФО России решения;

сколько принято решений о добровольной ликвидации предприятий-должников и утверждено решений руководителей предприятий о добровольной ликвидации;

д) надлежащим ли образом органы ФСФО России выполняют возложенные на них обязанности по организации подбора, подготовки и аттестации лиц для назначения арбитражными и конкурсными управляющими; как организована подготовка, сколько человек аттестовано, в том числе назначены управляющими и т.п.) (ст. 8 постановления Правительства РФ «О некоторых мерах по реализации законодательства о несостоятельности (банкротстве) предприятий» от 20 мая 1994 г. (в редакции от 7 июня 2001 г.).

В ходе проверки прокурор изучает соответствующие документы, обращая особое внимание на законность внесудебных процедур о добровольной ликвидации и порядка продажи предприятий, на обоснованность и законность решений об объявлении предприятия банкротом в судебно-арбитражном порядке и др.

В органах государственной власти субъекта Федерации и органах местного самоуправления прокурор изучает соответствующие нормативные акты (решения, постановления, распоряжения и др.), переписку с территориальным органом ФСФО России и другие документы по вопросам, относящимся к банкротству соответствующих предприятий. В результате этого могут быть выявлены нарушения требований законодательства как при принятии нормативных актов общего назначения, так и по отдельным вопросам, касающимся правового статуса некоторых предприятий региона и обоснованности решений об их ликвидации и продаже.

В органе Государственной налоговой службы РФ прокурор выясняет в полной ли мере реализуется предоставленное налоговым законодательством право предъявлять в суд и арбитражный суд иски о ликвидации предприятий любой организационно-правовой формы, по основаниям, установленным законодательством РФ.

По окончании проверки, проанализировав характер выявленных нарушений закона, прокурор определяет меры реагирования.

Ш.1.12. Надзор за исполнением законодательства 

о предпринимательской деятельности.

Согласно действующему законодательству РФ субъектами коммерческой деятельности могут быть: индивидуальные предприниматели (граждане), действующие без образования юридического лица; юридические лица (как коммерческие, так и некоммерческие организации); а также публичные участники коммерческих отношений – Российская Федерация, ее субъекты и муниципальные образования.

Юридические лица, являющиеся коммерческими организациями, могут создаваться в форме хозяйственных товариществ и обществ, производственных кооперативов, государственных и муниципальных унитарных предприятий (ст. 48 – 123 ГК РФ), в различных организационно-правовых формах, определяемых ГК РФ. Хозяйственными товариществами и обществами (ст. 66 ГК РФ) признаются коммерческие организации с разделенным на доли участников уставным капиталом. Создаваться они могут в форме полного товарищества и товарищества на вере (коммандитного товарищества). 

Правовую основу регулирования деятельности обществ с ограниченной ответственностью составляют Гражданский кодекс РФ и Федеральный закон «Об обществах с ограниченной ответственностью» от 8 февраля 1998 г. (в редакции от 31 декабря 1998 г.). Обществом с ограниченной ответственностью признается учрежденное одним или несколькими лицами общество, уставной капитал которого разделен на доли, определенные учредительными документами. Участники такого общества не отвечают по его обязательствам и несут риск убытков, связанных с деятельностью общества, в пределах стоимости внесенных ими вкладов (ст. 87 ГК РФ). Участники общества с дополнительной ответственностью солидарно несут субсидиарную ответственность по его обязательствам своим имуществом в одинаковом для всех кратном размере к стоимости внесенных ими вкладов, определяемом учредительными документами общества.

Акционерным обществом (ст. 96 ГК РФ, ст. 1 Федерального закона «Об акционерных обществах» от 26 декабря 1995 г. (в редакции от 7 августа 2001 г.) признается общество, уставный капитал которого разделен на определенное количество акций. Участники акционерного общества не отвечают по его обязательствам и несут риск убытков, связанных с деятельностью общества, в пределах стоимости принадлежащих им акций. Акционерное общество, участники которого могут отчуждать принадлежащие им акции без согласия других акционеров, признается открытым акционерным обществом. Акционерное общество, акции которого распределяются только среди его учредителей или иного, заранее определенного круга лиц, является закрытым. Число участников закрытого акционерного общества не должно превышать числа, установленного законом об акционерных обществах.

Предприятия, основанные на государственной и муниципальной собственности, могут быть образованы в форме унитарного предприятия. Имущество унитарного предприятия является неделимым и не может быть распределено по вкладам (долям, паям, в том числе между работниками предприятия) (ст. 113 ГК РФ).

При наличии определенных различий в правовом положении перечисленных юридических лиц общим для всех них являются требования, изложенные в ст. 51 – 65 ГК РФ, касающиеся установленного законом порядка государственной регистрации; перечня учредительных документов; органов юридического лица, наименования и места нахождения; ответственности; реорганизации; ликвидации; несостоятельности (банкротства).

Объекты надзорных проверок – прежде всего коммерческие организации, перечисленные в ч. 2 ст. 50 ГК РФ.

На предприятиях и в организациях прокурор проверяет: состав уставного капитала; бухгалтерские балансы и отчетность; договоры об использовании (купле-продаже, аренде) имущества; протоколы общих собраний акционеров и решения о начислении дивидендов по акциям; акты сдачи и приемки объектов; доверенности и отчеты представителей государства в акционерных обществах; учредительные и иные документы, заключенные предприятием (организацией) коммерческие договоры. 

Ввиду специфики и особой сложности вопросов к проверке привлекаются специалисты в области бухгалтерского учета, банковского дела, налогообложения, согласно ст. 22 Федерального закона  «О прокуратуре Российской Федерации». 

Для начала предпринимательской деятельности его субъекту необходима соответствующая легитимация. Она выражается в регистрации в установленном законом порядке в органах, осуществляющих государственную регистрацию предпринимателей (ст. 51 ГК РФ). 

Наиболее распространенные правонарушения:

а) регистрация предприятий, учредительные документы которых содержат положения, явно противоречащие действующему законодательству, либо в них отсутствуют некоторые обязательные положения, определенные законом;

б) несвоевременная постановка на учет в органах налоговой службы;

в) незаконное наделение созданных филиалов предприятий правомочиями юридического лица.

В ходе проверки прокурор знакомится: с уставом предприятия, утвержденным учредителями; с решением о создании предприятия или договором учредителей; с документами об оплате регистрационного сбора и об оплате 50 % уставного капитала (фонда) предприятия; свидетельством о регистрации предприятия; документом (свидетельством, справкой) компетентного органа (налоговой инспекции, администрации, регистрационной палаты, Госкомстата России) о постановке на учет и о внесении в государственные реестры.

Обращается внимание: на законность положений, норм и статей, содержащихся в учредительных документах; на соблюдение надлежащего порядка оформления (наличие подписей всех учредителей, полнота представленных для регистрации документов и т.п.); на компетентность органа, зарегистрировавшего предприятие, подлинность выданного об этом документа (наличие подписи руководителя, гербовой печати и т.п.), – должны быть представлены только оригиналы (подлинники), а не копии документов.

Прокурорская практика свидетельствует, что значительное количество нарушений действующего законодательства допускается в акционерных обществах:

1) в нарушение требования п. 3 ст. 72 Федерального закона   «Об акционерных обществах», на лицевом счету ряда акционерных обществ находятся приобретенные по решению совета директоров акции, составляющие 10 % и более от уставного капитала, и никаких мер по приведению их в надлежащее правовое состояние не принимается;

2) не соблюдаются требования ст. 6 Федерального закона      «Об акционерных обществах» и ст. 31 Федерального закона «О рынке ценных бумаг» об обязательном уведомлении Федеральной комиссии по рынку ценных бумаг о своем владении эмиссионными ценными бумагами другого эмитента;

3) документооборот регистрации акций осуществляется с грубейшими отступлениями от требований Положения о ведении реестра владельцев именных ценных бумаг, утвержденного постановлением ФКЦБ России от 2 октября 1997 г. (в редакции от 20 апреля 1998г.).

Прокурор в акционерных обществах проверяет: 

1) наличие на момент начала функционирования общества государственной регистрации;

2) не превышает ли число акционеров закрытого общества пятидесяти человек;

3) выполняются ли акционерным обществом требования об уставном капитале;

4) не ограничивалось ли равноправие владельцев обыкновенных акций общества;

5) не нарушены ли предоставленные ст. 32 Закона права акционеров – владельцев привилегированных акций;

6) не принимались ли обществом решения о выплате (объявлении) дивидендов по акциям до полной оплаты всего уставного капитала общества либо до выкупа всех акций, которые должны быть выкуплены в соответствии со ст. 76 Закона или по другим основаниям, предусмотренным п. 1 ст. 43 Закона;

7) не нарушалось ли законодательство о правовом режиме представителей государства в акционерных обществах – о форме и содержании их отчетов, о запрете представителям получать вознаграждение в денежной или иной форме (для государственных или муниципальных служащих).

Источники информации, необходимой для получения ответов на изложенные вопросы: учредительные документы (договор, устав); документо-учет о движении акций; протоколы общих собраний акционеров; решения, принятые общими собраниями акционеров; нормативные правовые акты органов управления; годовые финансовые отчеты; платежные бухгалтерские ведомости о выплате заработной платы; ведомости о начислении и перечислении налоговых и иных платежей; документы бухгалтерской отчетности (бухгалтерский баланс, отчет о прибылях и убытках, приложения к ним, пояснительные записки); первичные финансово-бухгалтерские документы о движении капитала (отчет о прибылях и убытках, других учетных показателях); аудиторские заключения; иные материалы и документы, необходимые для выяснения конкретных вопросов.

Производственным кооперативом согласно ст. 107 – 112 ГК РФ, Федеральному закону «О производственных кооперативах» от 8 мая 1996 г. признается добровольное объединение граждан на основе членства для совместной производственной деятельности или иной хозяйственной деятельности, основанной на их личном трудовом и ином участии и объединении его членами имущественных паевых взносов. Члены производственных кооперативов несут по обязательствам кооператива субсидиарную ответственность. 

В производственных кооперативах прокурор выясняет:

1) какова численность членов кооператива;

2) соблюдаются ли возрастные ограничения членов кооператива;

3) соблюдены ли требования закона, согласно которым число членов, внесших паевой взнос, участвующих в деятельности кооператива, но не принимающих личного трудового участия в его деятельности, не может превышать 25 % числа членов кооператива, принимающих личное трудовое участие в его деятельности; 

4) не находится ли в собственности кооператива имущество, отнесенное законодательством России к федеральной или муниципальной собственности; 

5) не принимало ли общее собрание членов кооператива решения с превышением полномочий, предусмотренных законом, и не ущемлялись ли в этих случаях права членов кооператива;

6) заключен ли правлением кооператива с наемными работниками кооператива коллективный договор, соответствуют ли его положения закону;

7) соблюдаются ли предусмотренные законом основания и порядок выхода члена кооператива из состава кооператива; реорганизации и ликвидации кооператива; законно ли в этих случаях рассмотрены имущественные вопросы, включая распределение прибыли.

С учетом поступивших сигналов прокурорами проводятся проверки по исполнению законодательства о коммерческой деятельности также в иных хозяйственных обществах и товариществах. Специальных законов о правовом положении таких организаций нет. Прокурор проверяет исполнение основных положений ГК РФ и иного действующего законодательства, регулирующего предпринимательскую деятельность (антимонопольного законодательства, о рынке ценных бумаг, о несостоятельности (банкротстве) и др.).

Исполнение законодательства о коммерческой и банковской тайне предполагает учет ст. 139 ГК РФ, ст. 26 Федерального закона «О банках и банковской деятельности» от 2 декабря 1990 г. (в редакции от 7 августа 2001 г.) и действующего постановления Правительства РСФСР «О перечне сведений, которые не могут составлять коммерческую тайну» от 5 декабря 1991 г.

Объектами надзора за исполнением законов о коммерческой и банковской тайне являются: Банк России, его территориальные учреждения, коммерческие банки и иные коммерческие организации – юридические лица. За разглашение сведений, составляющих коммерческую и банковскую тайну, законодательством предусмотрены меры гражданско-правового, административного и уголовного воздействия.

Необходимую информацию о правонарушениях прокурор собирает из нескольких источников: обращений граждан, должностных лиц, сообщений СМИ о правонарушениях, актов ежегодных проверок кредитных организаций Банка России, актов проверок контролирующих органов, налоговой полиции, материалов гражданских и уголовных дел.

Необходимо выяснить: какие сведения субъектов хозяйственной деятельности отнесены к коммерческой тайне и не противоречат ли они установленному перечню. При этом прокурор периодически анализирует судебную статистику по уголовным делам о нарушениях коммерческой и банковской тайны и определяет динамику таких преступлений; кроме того, в соответствии с требованиями ст. 25 Федерального закона «О банках и банковской деятельности» прокурор санкционирует выдачу банковских справок по операциям и счетам юридических лиц и граждан органам предварительного следствия по делам, находящимся в их производстве.

С целью получения ответов на указанные выше вопросы прокурор знакомится со всеми нормативными актами, принятыми за проверяемый период, контрактами, договорами и изучает их в плане соответствия требованиям закона. Необходимые сведения содержат:

акты (либо справки) проверок и обследований финансово-экономического состояния предприятия;

заключение (по системе критериев) о признании структуры баланса предприятия неудовлетворительной, а предприятия – неплатежеспособным;

переписка с кредиторами, банками и иными кредитными организациями;

сведения налоговых органов о размере задолженности по налогам и платежам;

сведения отделения Пенсионного фонда о размере задолженности по пенсионным платежам;

соответствующие документы бухгалтерского учета, включая о сумме невыплаченной заработной платы;

протоколы собрания кредиторов.

Практика свидетельствует, что анализ материалов по изложенной группе основных вопросов позволит прокурору сделать вывод о необходимости принятия мер прокурорского реагирования.

Ш.1.13. Надзор за исполнением законодательства о банках

и банковской деятельности.

Основы банковской деятельности регулируются Гражданским кодексом РФ; Федеральным законом «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)» от 2 декабря 1990 г. (в редакции от   6 августа 2001 г.); Федеральным законом «О банках и банковской деятельности» от 2 декабря 1990 г. (в редакции от 7 августа 2001 г.).

Федеральным законом «О банках и банковской деятельности» установлено, что банки (и иные кредитные учреждения) могут осуществлять банковские операции, обозначенные в уставах и закрепленные в лицензиях, выдаваемых Банком России. Согласно ст. 5 Закона всем кредитным организациям запрещается заниматься производственной, торговой и страховой деятельностью.

К банковским операциям относятся: привлечение денежных средств физических и юридических лиц во вклады различных видов; открытие и ведение банковских счетов физических и юридических лиц; осуществление расчетов по поручению физических и юридических лиц и др. 

Вопросы банковского вклада регламентированы в главе 44      ГК РФ, банковского счета – главе 45 ГК РФ.

Согласно Указу Президента РФ «Об осуществлении комплексных мер по своевременному и полному внесению в бюджет налогов и иных обязательных платежей» от 23 мая 1994 г. (в редакции от        25 июля 2000 г.), банки и иные кредитные учреждения открывают расчетные (текущие) счета налогоплательщикам только при предъявлении ими документа, подтверждающего постановку на учет в налоговом органе, а иные счета, включая валютные, ссудные, депозитные, при предъявлении ими документа (справки), удостоверяющего уведомление налогового органа о намерении налогоплательщика открыть в банке соответствующие счета (кроме расчетного и текущего). Кроме того, банки обязаны в пятидневный срок сообщить в соответствующий налоговый орган об открытии налогоплательщику вышеуказанных счетов.

При осуществлении своей деятельности кредитная организация должна соблюдать обязательные нормативы, установленные Банком России (ст. 25 Федерального закона «О банках и банковской деятельности», ст. 61 Федерального закона «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)»). Порядок расчета обязательных экономических нормативов деятельности банков установлен в Инструкции Банка России «О порядке регулирования деятельности банков» от 1 октября 1997 г. № 1 (в редакции от 13 августа 2001 г.).

Органом банковского регулирования и надзора является Центральный банк Российской Федерации.

В случае нарушения кредитной организацией федеральных законов, нормативных актов и предписаний Банка России, непредставления информации или представления неполной или недостоверной информации, Банк России и его территориальные учреждения имеют право применить к кредитной организации меры воздействия, указанные в ст. 75 Федерального закона «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)».

В соответствии со ст. 83 указанного Закона территориальные учреждения Центрального банка РФ входят в единую систему Банка России и осуществляют на территории субъектов Российской Федерации часть его функций. Задачи и функции территориальных учреждений Банка России определяются Положением ЦБ РФ «О территориальных учреждениях Банка России» от 29 июля 1998 г.

Для выполнения возложенных на них контрольных функций территориальные учреждения Банка России проводят документальные проверки по отдельным вопросам, а также комплексные и специальные (по отдельным направлениям деятельности) проверки кредитных организаций и их филиалов. Основные правила организации и проведения проверок кредитных организаций и их филиалов установлены Инструкцией Банка России «О порядке проведения проверок кредитных организаций и их филиалов уполномоченными представителями Центрального банка Российской Федерации (Банка России)» от 19 февраля 1996 г. № 34.

По результатам проверки каждой кредитной организации (филиала) территориальным учреждением должен составляться акт проверки. 

Сведения о правонарушениях, допускаемых в кредитно-банковской сфере, прокурор может получить, проанализировав с участием специалистов следующие документы за соответствующий период:

1) отчеты территориального учреждения о проведенных проверках;

2) акты проверок кредитных организаций, составляемые соответствующим территориальным учреждением, где отражаются все выявленные в ходе проверок нарушения и недостатки;

3) копии писем, направляемых в адрес кредитной организации (филиала) по результатам проведенной территориальным учреждением проверки (п. 22 Инструкции ЦБ РФ № 34);

4) предписания территориальных учреждений;

5) сводная информация о проведенных аудиторских проверках кредитных организаций по итогам их деятельности, направляемая соответствующими территориальными учреждениями не позднее         15 июня текущего года в Департамент лицензирования банковской и аудиторской деятельности Банка России;

6) отчеты территориальных учреждений о деятельности зарегистрированных в регионе аудиторских фирм (аудиторов);

7) информацию о примененных к кредитным организациям мерах воздействия (Приложение 3 к Инструкции ЦБ РФ № 59);

8) материалы назначения Банком России или его территориальным учреждением временной администрации по управлению конкретным банком;

9) журналы учета нарушений дилеров, которые должны вестись подразделениями по работе с ценными бумагами территориальных учреждений.

Необходимые сведения о возможных правонарушениях, допускаемых коммерческими банками, содержатся в следующих документах:

а) устав банка;

б) лицензия Банка России, разрешающая проверяемому банку осуществление конкретных банковских операций;

в) учредительные документы банка;

г) положения о филиалах и представительствах конкретного банка, им утвержденных;

д) отчет о состоянии внутреннего контроля, представляемый банком в Банк России (его территориальное учреждение) в соответствии с Положением Банка России «Об организации внутреннего контроля в банках» от 28 августа 1997 г. № 509;

е) кредитные договоры, заключенные коммерческим банком;

ж) документы проверяемого банка, связанные с регистрацией и деятельностью обменных пунктов.

Нарушения законов, допускаемые территориальными учреждениями Банка России:

1) несоблюдение законодательно установленных сроков применения мер воздействия к кредитным организациям;

2) вводимые принудительные меры воздействия в адрес кредитных организаций не всегда оформляются предписаниями, которые обязательны в этих случаях, либо предписания оформляются в виде претензий или уведомлений, что не соответствует нормативным требованиям к форме предписаний;

3) оформленные предписания не всегда направляются территориальными учреждениями Банка России в адрес кредитной организации в виде отдельного документа, зачастую они содержатся в письмах территориальных учреждений кредитным организациям и даже в протоколах совместных встреч представителей Банка России и руководителей кредитной организации;

4) при оформлении предписаний в них не всегда четко констатируются выявленные нарушения в деятельности кредитной организации, не делаются ссылки на конкретные положения федеральных законов и нормативных актов Банка России, которые были нарушены, не указываются сроки, в течение которых должны быть устранены нарушения; 

5) нарушения в процессе организации работы по введению ограничений и запретов на осуществление кредитными организациями отдельных банковских операций и сделок.

Наиболее многочисленные правонарушения, допускаемые территориальными учреждениями Банка России на рынке ценных бумаг:

1. Нарушение порядка и условий лицензирования профессиональной деятельности на рынке ценных бумаг:

а) принятие решений о выдаче лицензий профессиональных участников рынка ценных бумаг при отсутствии в лицензионных делах законодательно предусмотренных документов;

б) нарушение сроков прохождения документов при лицензировании.

2. Нарушения при государственной регистрации выпусков ценных бумаг:

а) осуществление государственной регистрации, несмотря на нарушения эмитентом процедуры эмиссии, установленной ст.19 Федерального закона «О рынке ценных бумаг» (например, проспект эмиссии подготовлен раньше, чем принято решение о выпуске ценных бумаг; решение о выпуске дополнительных акций принимается до регистрации отчета о предыдущем выпуске);

б) нарушение сроков, установленных в ст. 20 Федерального закона «О рынке ценных бумаг» (регистрирующий орган обязан зарегистрировать выпуск эмиссионных ценных бумаг или принять решение об отказе в регистрации не позднее 30 дней с даты получения регистрационных документов);

в) осуществление государственной регистрации, несмотря на несоответствие представленных документов и содержащихся в них сведений требованиям ст. 22 Федерального закона «О рынке ценных бумаг».

3. Нарушение двухнедельного срока рассмотрения регистрирующим органом отчетов об итогах выпуска эмиссионных ценных бумаг (ст. 25 Федерального закона "О рынке ценных бумаг").

4. В нарушение ст. 55 Федерального закона «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)» и п. 14.10 Инструкции ГУ ЦБ РФ «О правилах выпуска и регистрации ценных бумаг кредитными организациями на территории Российской Федерации» от        17 сентября 1996 г. № 8 (в редакции от 3 апреля 2000 г.) территориальными учреждениями Банка России не осуществляется контроль за деятельностью кредитной организации-эмитента в процессе размещения ею ценных бумаг, не в полной мере используются предоставленные полномочия.

Наиболее многочисленные нарушения законодательства со стороны кредитно-банковских учреждений:

1. Нарушения при кредитовании:
а) коммерческие банки зачастую игнорируют рекомендации, содержащиеся в ст. 33 Федерального закона «О банках и банковской деятельности», об обеспечении возвратности кредитов: при решении вопросов о целесообразности предоставления кредитов не изучается кредитоспособность заемщика; оценка риска кредита и платежеспособности клиента определяется на уровне предположений, часто ошибочных;
б) банковские кредиты предоставляются неплатежеспособным предприятиям или предприятиям с уставным фондом в несколько десятков тысяч рублей (в старых деньгах), при принятии решения о выдаче кредитов предприятиям банками не дается оценка их финансового состояния;

в) в нарушение ст. 34 Федерального закона «О банках и банковской деятельности», предусматривающей, что кредитная организация обязана предпринять все предусмотренные законодательством Российской Федерации меры для взыскания задолженности, претензионная работа по возврату кредитов банками практически не ведется;

г) многие банки не ограничивают свои филиалы, расположенные в других населенных пунктах, правами по совершению финансовых операций в определенном объеме средств, не устанавливают нормативов по выдаваемым кредитам, объемам заемных средств, в то время как суммы просроченных ссудных задолженностей по материалам структурных подразделений являются огромными, – это грубое нарушение ст. 72 Федерального закона «О Центральном банке Российской Федерации (Банке России)», в которой определена максимальная величина сумм кредитов, гарантий и поручительств, предоставляемых банкам в размере не более 20 % от собственных средств банка.

2. Нарушения при создании кредитных организаций, формировании их уставных капиталов, подборе кадров, внесении изменений в устав:
а) уставные капиталы формируются за счет средств федеральных органов государственной власти, органов местного самоуправления, внебюджетных фондов (при отсутствии соответствующих федеральных законов);

б) нарушаются правила регистрации банков, определенные  ст. 14 Федерального закона «О банках и банковской деятельности» (в регистрационных делах отсутствуют декларации о доходах учредителей – физических лиц);

в) допускаются факты противозаконного включения в органы управления кредитных организаций должностных лиц органов государственной власти и управления;

г) в нарушение требований ст. 10 Федерального закона         «О банках и банковской деятельности» кредитные организации не регистрируют в Банке России все изменения и дополнения, вносимые в их устав.

3. Нарушения при создании банками структурных подразделений: 

допускается незаконное осуществление банковских операций обособленными структурными подразделениями.

4. Нарушения порядка открытия счетов:
Согласно Указу Президента РФ «Об осуществлении комплексных мер по своевременному и полному внесению в бюджет налогов и иных обязательных платежей» от 23 мая 1994 г. (в редакции от 25 июля 2000г.) банки и иные кредитные учреждения не должны открывать расчетные (текущие) счета клиентам без предъявления ими документа, подтверждающего постановку на учет в налоговом органе; информация об открытии счета сообщается в пятидневный срок в налоговую инспекцию.

Выявляются факты открытия счетов без представления требуемых документов (например, документов о государственной регистрации юридического лица, определяющих статус, содержащих сведения о руководителях, главном бухгалтере предприятия) и с нарушениями установленного порядка;

допускается открытие клиентам счетов без представления в банк документов, подтверждающих постановку на учет в Пенсионном фонде, Фонде обязательного медицинского страхования, Центре занятости населения и др.

5. Несвоевременное исполнение платежных поручений.

6. Нарушения очередности списания денежных средств со счетов, установленной ст. 855 Гражданского кодекса РФ.

7. Несоблюдение коммерческими банками обязательных экономических нормативов.

8. При осуществлении банковских операций коммерческие банки отказываются представлять по законному требованию физических или юридических лиц лицензию на осуществление банковских операций, информацию о своей финансовой отчетности и аудиторское заключение за предыдущий год, ежемесячные бухгалтерские балансы за текущий год и др.

9. Непроведение в коммерческих банках ежегодных аудиторских проверок.

10. Несвоевременная регистрация коммерческими банками в Банке России изменений в своих уставах, а также уставных капиталов.
Перечень основных вопросов, проверяемых в банковских учреждениях, прокурором определяется на основе анализа источников информации о совершенных правонарушениях в регионе с учетом известных ему типичных правонарушений, исходя из поставленных целей и задач.

В территориальных учреждениях Банка России прокурор проверяет:

а) соблюдение территориальными учреждениями требований   ст. 84 Закона относительно того, что они не имеют права принимать решения, носящие нормативный характер;

б) адекватность применяемых к кредитным организациям мер воздействия характеру допущенных ими нарушений;

в) законность назначения уполномоченных представителей Банка России в кредитных организациях (если такие назначения имели место);

г) соответствие сроков действия введенных ограничений и (или) запретов на осуществление отдельных банковских операций требованиям банковского законодательства;

д) соответствие оформления и порядка направления предписаний в адрес кредитных организаций нормам действующего законодательства;

е) осуществление контроля со стороны территориальных учреждений Банка России за выполнением кредитными организациями требований, содержащихся в предписаниях;

ж) осуществление надлежащего контроля со стороны территориальных учреждений за организацией банковского аудита в соответствующем регионе.

При проведении прокурором проверки выполнения территориальными учреждениями Банка России законодательства о рынке ценных бумаг необходимо получить ответы на следующие вопросы:

1) соблюдаются ли положения действующего законодательства при осуществлении лицензирования профессиональной деятельности на рынке ценных бумаг;

2) соответствуют ли применяемые Банком России или его территориальными учреждениями меры воздействия требованиям и нормам действующего законодательства;

3) направляется ли информация о допущенных нарушениях в прокуратуру, применяется ли обращение в правоохранительные органы, когда для этого имеются основания;

4) осуществляется ли контроль за исполнением предписаний, являющихся обязательными для эмитентов и профессиональных участников рынка ценных бумаг.

При проверке законности деятельности конкретного коммерческого банка прокурору следует выяснить:

а) соответствуют ли заключаемые коммерческими банками договоры с вкладчиками требованиям банковского законодательства;

б) не было ли случаев одностороннего расторжения договоров, нарушающего интересы вкладчиков, либо одностороннего противозаконного уменьшения процентных ставок по вкладам;

в) соблюдается ли банками норматив по максимальной величине предоставляемых ими сумм кредитов, гарантий и поручительств (ст. 72 Закона);

г) соблюдаются ли банками нормы действующего законодательства при формировании их уставного капитала;

д) не допускаются ли банками факты противозаконного включения в их органы управления должностных лиц органов государственной власти;

е) имеются ли в филиалах и представительствах кредитных организаций в наличии доверенности на совершение банковских операций, не истек ли срок их действия;

ж) своевременно ли производится коммерческими банками перечисление платежей в федеральный бюджет.
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Приложения

Председателю правительства

Энской области

Голубеву М.В.

г. Энск, ул. Московская, 21

Дата, номер

ПРЕДСТАВЛЕНИЕ

об устранении нарушений законодательства

об управлении государственной собственностью

Прокуратурой Энской области проведена проверка исполнения законодательства об управлении и распоряжении находящимися в государственной собственности акциями (долями, паями) хозяйственных обществ (товариществ). Проверкой установлены многочисленные нарушения законодательства об охране государственной собственности.

Полученные в ходе проверки данные свидетельствуют о том, что управление закрепленными в государственной собственности акциями (долями, паями) хозяйственных обществ (товариществ) по-прежнему сопровождается многочисленными отступлениями от требований действующего законодательства.

Практически повсеместно допускаются нарушения норм федерального и регионального законодательства при назначении представителей государства в органах управления хозяйственных обществ, товариществ. В частности, вопреки требованиям Указа Президента Российской Федерации «О некоторых мерах по обеспечению государственного управления экономикой» от 10 июня 1994 г. № 1200, «Положения о представителях Энской области в органах управления хозяйственных обществ (товариществ) часть акций (доли, паи) которых находится в государственной собственности» от 23 февраля 1998 г. № 25 представители области осуществляли полномочия по представлению интересов государства в акционерных обществах лишь на основании доверенности, без заключения соответствующего договора, а полномочия представителей государства, являющихся государственными служащими, в исполнительных органах хозяйственных обществ и товариществ не подтверждались соответствующими доверенностями.

В области широко распространены факты непринятия представителями государства участия в общих собраниях акционеров, что в ряде случаев приводило к негативным для государства последствиям.

Так, в отсутствие как представителя государства – советника заместителя председателя правительства области Садченко П.И., так и лиц, предлагаемых правительством области в совет директоров, было проведено собрание акционеров ОАО «Борисовский хлебокомбинат». В результате представители государства в совет директоров акционерного общества не вошли. Каких-либо сведений об участии Энской области как акционера ОАО «Борисовский хлебокомбинат» в Министерстве имущественных отношений  области также нет. 

Во многих регионах представители государства очень редко принимают участие в заседаниях советов директоров акционерных обществ (не более 1 раза из 10 заседаний).

В 1999 – 2000 г. лишь в шести из 19 заседаний совета директоров АО «Энский мукомольный завод» было обеспечено участие всех выдвинутых от Энской области членов совета директоров. За 2 года лишь в трех из 11 заседаниях совета директоров ОАО «Ишра» принимал участие президент Торгового дома «МММ» Кузанков. Лишь на одном заседании совета директоров ОАО «Мясомолторг» присутствовал представитель Министерства имущественных отношений области.

В ОАО «Энскметрострой» в течение года из 20 состоявшихся заседаний совета директоров представитель государства по доверенности Министерства имущественных отношений РФ Бессонов А.В. принял участие лишь в трех заседаниях.

В подавляющем большинстве проверенных акционерных обществ, имеющих задолженность по уплате обязательных платежей в бюджет, представители государства игнорировали эти вопросы и не требовали созыва заседаний совета директоров.

Подобную пассивность проявляли представители государства в ОАО «Энскхиммаш», ОАО «Завод поделочных камней», ОАО «Стройпластполимер», ОАО «Энский завод РТИ», ОАО «Энскоблгаз», ОАО «Красносельский хлебокомбинат» и многие другие.

В соответствии с п. 5 Указа Президента РФ «О некоторых мерах по обеспечению государственного управления экономикой» от 10 июня 1994 г. № 1200 представитель государства обязан согласовать в письменной форме с назначившим его органом свое будущее голосование по проектам решений органов управления общества, а также проекты этих решений. Однако названные требования на местах нарушались представителями государства.

В соответствии со ст. 57 Федерального закона «Об акционерных обществах» от 26 декабря 1995 г. № 208 представитель акционеров на общем собрании акционеров действует в соответствии с указанием акционеров. Несмотря на это, проверкой установлены факты голосования представителей государства на общих собраниях акционеров вопреки указаниям уполномоченных органов государственной власти.

Так, не исполнено письменное поручение заместителя министра от 27 мая 1999 г. № ВП-10/5870 представителем государства на общем собрании ОАО «Энсктранстром» Черепковым П.А., проголосовавшим «за»  вместо «против» утверждения годового отчета, бухгалтерского баланса, счета прибылей и убытков, отчета ревизионной комиссии.

Согласно требованиям Указа Президента РФ от 10 июня 1994 г. № 1200, постановления Правительства РФ «Об утверждении порядка отчетности руководителей Федеральных государственных унитарных предприятий и представителей Российской Федерации в органах управления открытых акционерных обществ» от 4 октября 1999 г.     № 1116 представитель государства обязан направлять дважды в год отчеты о своей деятельности в Министерство имущественных отношений РФ и федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий координацию и регулирование деятельности в соответствующей отрасли. Вопреки этому многие представители государства такие отчеты не представляют. Эти требования нарушались и должностными лицами органов исполнительной власти области, в чьи непосредственные обязанности входит реализация механизма управления закрепленными в государственной собственности пакетами акций.

В целом во многих случаях руководство работой представителей государства со стороны Министерства имущественных отношений области в основном сводится к выдаче доверенностей и бессистемному накоплению поступивших отчетов. Должный же учет и анализ направленных представителями государства материалов отсутствуют.

В соответствии со ст. 6 Федерального закона «О приватизации государственного имущества и об основах приватизации муниципального имущества в Российской Федерации» от 21 июля 1997 г. №123 представители Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, являющиеся государственными или муниципальными служащими, не могут получать в открытых акционерных обществах вознаграждение в денежной или иной форме, а также покрывать за счет указанных открытых акционерных обществ и третьих лиц расходы на осуществление своих функций. Аналогичный запрет содержится также в федеральных законах «Об основах государственной службы Российской Федерации» от 31 июля 1995 г. № 119 и  «Об основах муниципальной службы в Российской Федерации» от 8 января 1998 г. № 8.

Однако в нарушение указанных выше требований законодательства, в ряде случаев государственные и муниципальные служащие незаконно получали денежное вознаграждение за участие в работе советов директоров акционерных обществ. 

Неправомерные решения о начислении денежных вознаграждений представителям государства были приняты советами директоров ОАО «Строймонтаж», ОАО «Ишра». 

Прокуратурой г. Энска возбуждено уголовное дело и незаконно полученные средства возвращены.

Проверкой выявлены факты невыплаты дивидендов по находящимся в государственной собственности акциям. По результатам проверки за 2000 год дивиденды начислены только в 48 обществах, в то время как предприятий с участием представителей государства в области насчитывается свыше 80.

В области до сих пор не окончена работа по учету предприятий, в которых участвует государство, и поэтому о некоторых из них Министерству имущественных отношений не известно ничего, кроме их названий. Работа по «отысканию» указанных предприятий или их учредителей в основном сводится к разовым запросам, направленным в органы государственной регистрации и налоговые инспекции. Например, выяснено, что 23 из 105 предприятий с участием области на территории г. Энска вообще не зарегистрированы и не функционируют. 

Отмеченные выше многочисленные нарушения действующего законодательства о государственной собственности стали возможными в связи с бесконтрольностью, проявленной министром имущественных отношений правительства области Николаевым И.В.

На основании изложенного, руководствуясь ст. 24 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

требую:

1. Безотлагательно рассмотреть настоящее представление на заседании правительства области. О дате рассмотрения представления прошу меня уведомить.

2. В течение месяца со дня внесения представления принять меры к устранению отмеченных нарушений в деятельности Министерства имущественных отношений области, а также по повышению ответственности конкретных работников министерства и представителей государства в органах управления хозяйственных обществ (товариществ).

3. За допущенную бездеятельность и проявленную бесконтрольность за работой подчиненных работников привлечь к строгой дисциплинарной ответственности министра Николаева И.В.

4. О результатах рассмотрения представления сообщить в прокуратуру области в письменной форме.

Прокурор Энской области

государственный советник юстиции

2 класса                                                                            Н.В.Петров

Председателю Фонда 

государственного имущества 

Энской области 

Конакову О.И.

г. Энск, ул. Канакова, 7

Дата

ПРЕДСТАВЛЕНИЕ

об устранении нарушений законодательства

о приватизации государственного имущества

Прокуратурой Энской области проведена проверка соблюдения действующего законодательства о приватизации Фондом государственного имущества Энской области в части проведения последним инвестиционных конкурсов, а также осуществления контроля за выполнением инвестиционных программ.

Проверка показала, что Фондом осуществляется определенная деятельность по заключению инвестиционных договоров с отечественными и иностранными инвесторами, проводится претензионная и исковая работа по взысканию штрафных санкций с инвесторов, не выполняющих взятые на себя инвестиционные обязательства, принимаются меры по возврату пакетов акций в собственность государства.

Вместе с тем, как показала проверка, в части осуществления контроля за выполнением программ инвестиций Фондом допускаются бесконтрольность и нарушения Федерального закона «О приватизации государственного имущества и об основах приватизации муниципального имущества в Российской Федерации» от 21 июля 1997 г.     № 123-ФЗ.

Так, 4 марта 1998 г. между Фондом государственного имущества и РАО «Межрегиональное Экономическое Содружество» («МЭС») был заключен договор купли-продажи пакета акций АО «Энскнефть» в количестве 1 698 560 штук (10 % от уставного капитала АО). Данным договором, а также программой инвестирования предусмотрен объем инвестиций – 40,2 млрд. руб., срок вложения – 4 года с распределением равномерно по годам. Договором (ч. 2 ст. 5) на «покупателя» возложена обязанность представлять «продавцу» информацию о выполнении программы вложения инвестиций дважды в год – не позднее 15 июля и 15 января. Однако в ходе проведенной проверки установлено, что инвестиционная программа не выполнена полностью, а предусмотренные договором суммы инвестиций не поступали эмитенту начиная с 1998 года. То обстоятельство, что в заключенном договоре купли-продажи не были оговорены какие-либо ограничения прав собственности «покупателя» на приобретаемый им пакет акций (обязанность извещать «продавца» при отчуждении пакета либо переход обязанностей по вложению инвестиций вместе с переходом права собственности на данное имущество), а также то, что Фондом своевременно не были приняты меры к расторжению заключенного договора, позволило покупателю акций – РАО «МЭС» реализовать принадлежащий ему пакет акций АО «Энскнефть» без обременения нового покупателя обязанностью выполнения инвестиционной программы, что сделало невозможным возврат данного имущества в собственность государства в виде акций.

На основании изложенного, руководствуясь ст. 24 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

требую:

1. Незамедлительно рассмотреть настоящее представление и в установленный законом месячный срок принять меры к устранению выявленных нарушений законодательства о приватизации в деятельности Фонда государственного имущества, усилив контроль за работой подчиненных работников.

2. Рассмотреть вопрос об ответственности работников фонда, по вине которых допущены нарушения закона.

3. О результатах рассмотрения представления и принятых мерах сообщить в прокуратуру Энской области в письменной форме.

Прокурор Энской области

государственный советник юстиции

3 класса                                                                          В.Е.Колесов

* * *

Энская краевая дума

г. Энск, пл. Ленина, 1

Дата

ПРОТЕСТ

на Закон Энского края от 18 ноября 2000 г. № 32

Законом Энского края «О едином налоге на вмененный доход для определенных видов деятельности на территории Энского края» от 18 ноября 2000 г. № 32 (в редакции от 17 февраля 2001 г.) установлены следующие правовые положения:

п. 2 ст. 5 и п. 1, 2, 3 Приложения 3 определено, что конкретные значения базовой доходности в пределах значений, указанных в Приложении 3 к названному Закону (повышающие и понижающие коэффициенты К1, К2 и К3), устанавливаются решением представительного органа местного самоуправления соответствующего муниципального образования;

п. 1 Приложения 3 в качестве коэффициента К1, который должен учитывать тип населенного пункта, наряду с обоснованным разделением населенных пунктов по их типу, также установлены индивидуальные коэффициенты для 10 городов края.

Приведенные выше положения Закона являются незаконными и подлежат изменению по следующим основаниям.

В соответствии с п. «и» ст. 72 Конституции РФ установление общих принципов налогооблажения и сборов в Российской Федерации находится в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Российской Федерации.

Из п. 2 и 5 ст. 76 Конституции РФ следует, что по предметам совместного ведения Федерации и ее субъектов издаются федеральные законы и принимаемые в соответствии с ними законы и иные нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации. При этом последние не могут противоречить федеральным законам, а в случае противоречия действует федеральный закон.

Согласно Федеральному закону «О едином налоге на вмененный доход для определенных видов деятельности» от 31 июля 1998 г.       № 148 данный налог устанавливается и вводится нормативными правовыми актами законодательных органов субъектов Российской Федерации в соответствии с данным Федеральным законом (ч. 2 ст. 1). При этом размер вмененного дохода, составляющие формулу расчета сумм единого налога и иные особенности взимания единого налога устанавливаются нормативными правовыми актами законодательных органов субъектов Российской Федерации (п. 2, 5 ч. 2 ст. 1, п. 3 ст. 5).
Каких-либо полномочий для органов местного самоуправления по определению параметров единого налога на вмененный доход, равно как и права законодательных органов субъектов Российской Федерации на передачу части вопросов по данному налогу на разрешение органов местного самоуправления,  Федеральный закон не предусматривает.

В связи с этим абз. 2 п. 2 ст. 5 и п. 1, 2, 3 Приложения 3 Закона Энского края № 32, которыми установление конкретных значений базовой доходности по коэффициентам К1, К2, К3 отнесено к ведению представительных органов местного самоуправления, являются незаконными.

Кроме того, в п. 1 Приложения Закона Энского края № 32, которым установлен коэффициент К1, учитывающий тип населенного пункта, вопреки четкому понятию, содержащемуся также в Федеральном законе от 31 июля 1998 г. № 148-ФЗ,  конкретные значения коэффициента К1 определены как по типам населенных пунктов (п. 2 и 3), так и по произвольным критериям, не поддающимся какой-либо классификации, индивидуально для 10 городов края (п. 1). Такое положение не только противоречит содержащемуся в федеральном и краевом законах понятию «тип населенного пункта», но и ставит в особое экономически не выгодное положение, ввиду повышенного значения коэффициента К1, часть названных городов по сравнению с однотипными с ними населенными пунктами.

Тем самым для этих городов вводится специальный неблагоприятный налоговый статус, чем нарушаются требования ст. 8 и 34 Конституции РФ о гарантиях равенства условий для экономической деятельности.

На основании изложенного, руководствуясь п. 3 ст. 22 и ст. 23 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

требую:

1. Рассмотреть настоящий протест на ближайшем заседании Энской краевой думы и внести изменения в Закон Энского края «О едином налоге на вмененный доход для определенных видов деятельности на территории Энского края» от 18 ноября 2000 г. № 32 (в редакции от 17 февраля 2001 г.), приведя абз. 2 п. 2 ст. 5 и п. 1, 2, 3 Приложения 3 в соответствие с федеральным и краевым законодательством. О дне рассмотрения протеста прошу меня уведомить.

2. О результатах рассмотрения протеста незамедлительно сообщить в прокуратуру края в письменной форме.

Прокурор Энского края

государственный советник юстиции

2 класса                                                                         Р.А.Абрамов 

Председателю наблюдательного совета ЗАО 

«Мясоптицекомбинат «Каневский»

Бабаеву В.Л.

г. Энск, ул. Восточная, 17

Дата

ПРЕДСТАВЛЕНИЕ

об устранении нарушений антимонопольного законодательства

Прокуратурой края проверено в порядке надзора обращение ряда акционеров ЗАО «Мясоптицекомбинат «Каневский» о нарушениях антимонопольного законодательства директором акционерного общества Малининым Н.И. при приобретении им акций на закрытых аукционах, проводимых с участием акционеров общества. В результате проверки выявлены факты нарушения антимонопольного законодательства. Установлено, что уставный капитал ЗАО «Мясоптицекомбинат «Каневский», составляющий 9 072 руб., разделен на 18 144 акции, которые размещены среди акционеров при реорганизации акционерного общества, в том числе Малинину Н.И. – 6 063 акции.

В последующем, при проведении закрытых аукционов в       1999 – 2000 гг. среди акционеров общества по совершению сделок купли-продажи акций, предложенных ими к реализации, директором Малининым Н.И. была скуплена еще 7 871 акция. В сумме с имеющимися у него акциями общее число их составило 13 934.

В соответствии с требованиями ст. 18 Закона РСФСР «О конкуренции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках» от 23 марта 1991 г. (в редакции от 30 декабря 2001 г.) физические или юридические лица при приобретении акций в акционерном обществе в количестве, превышающем 20 % от их общего числа, обязаны получить предварительное согласие территориального антимонопольного органа. Однако Малинин Н.И. этого не сделал. 

В связи с допущенными нарушениями антимонопольного законодательства мною поставлен вопрос перед Энским территориальным управлением Министерства РФ по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства о привлечении к административной ответственности директора ЗАО «Мясоптицекомбинат «Каневский» Малинина Н.И.

Как установлено проверкой, указанные выше нарушения Закона стали возможны из-за ненадлежащего исполнения возложенных на наблюдательный совет ЗАО «Мясоптицекомбинат «Каневский» Уставом общества контрольных обязанностей по размещению и продаже обществом ценных бумаг, к которым относятся и акции.

Сообщая об изложенном и руководствуясь ст. 24 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

требую:

1. Незамедлительно рассмотреть настоящее представление и в установленный законом месячный срок принять меры к устранению нарушений законодательства при проведении закрытых аукционов по продаже акций, предлагаемых к реализации акционерами общества.

2. Рассмотреть вопрос об ответственности регистратора общества Кузнецовой Т.И., допустившей бесконтрольность при выполнении возложенных на нее обязанностей Уставом ЗАО «Мясоптицекомбинат     «Каневский».

3. О результатах рассмотрения представления и принятых мерах сообщить в прокуратуру Энского края в письменной форме.

Заместитель прокурора Энского края 

старший советник юстиции                                           А.В.Оленев

Руководителю комитета 

по земельным ресурсам 

и землеустройству

Энской области

Прокопчуку В.М.

г. Энск, ул. Университетская, 45

Дата

ПРЕДСТАВЛЕНИЕ

об устранении нарушений земельного законодательства

Прокуратурой Энской области проведена контрольная проверка исполнения требований земельного законодательства, результаты которой свидетельствуют о том, что в деятельности комитетов по земельным ресурсам и землеустройству по-прежнему имеют место существенные нарушения требований законодательства.

В соответствии со ст. 5 Закона Энской области «О земле» к компетенции комитета по земельным ресурсам и землеустройству Энской области и его органов на местах относится осуществление по поручению местных органов власти подготовки материалов по изъятию и предоставлению земельных участков физическим и юридическим лицам.

Указанное требование Закона сотрудниками райкомземов выполняется не в полном объеме, допускаются нарушения при подготовке проектов постановлений.

Проведенный анализ свидетельствует, что в области распространены нарушения со стороны должностных лиц местного самоуправления, выражающиеся в незаконном изъятии и предоставлении земельных участков.

Органами прокуратуры в 2000 – 2001 г. было выявлено 137 незаконных правовых актов, которые были отменены по протестам прокуроров.

Особое распространение данные нарушения законодательства получили в администрации г. Энска. Только в 2000 – 2001 гг. прокуратурой г. Энска опротестовано 17 незаконных постановлений администрации города об отводе, изъятии, о предоставлении земельных участков под строительство жилых домов.

В ходе проверки выявлены нарушения прав собственников земельных участков.

Так, 20 февраля 2001 г. главой Балбаковского муниципального образования было издано постановление «О прекращении права пользования земельным участком в садоводческом товариществе «Каштан» № 570, которым было прекращено право бессрочного (постоянного) пользования Погореловой Л.М. земельным участком № 111 в садоводческом товариществе «Каштан». Указанное постановление издано в нарушение требований ст. 94 Закона Энской области «О земле» и ст. 1 и 3 Закона Энской области «О прекращении прав на землю на территории Энской области», так как земельный участок был выделен Погореловой Л.М. не в бессрочное (постоянное) пользование, а в собственность. Прекращение права собственности на землю возможно только по решению суда. Прокуратурой г. Балбаково указанное постановление было опротестовано, протест удовлетворен.

Несмотря на большое количество проведенных сотрудниками райкомземов проверок, их результативность продолжает оставаться на низком уровне. Процент взыскания наложенных в текущем году административных штрафов в целом по области составляет 42 %, а в ряде районов он еще ниже (Самойловский – 5 %, Ершовский – 7 %, Ровенский – 10 %, Марксовский – 20 %), что свидетельствует о ненадлежащем исполнении своих служебных обязанностей рядом руководителей районных комитетов, которые не принимали предусмотренных законом мер по принудительному взысканию штрафов.

Инспекторами комитетов при составлении протоколов об административных правонарушениях допускаются грубые нарушения требований ст. 28.2 – 28.5 КоАП РФ.

Так, в протоколах об административных правонарушениях не указываются нормы закона, который был нарушен. В большинстве материалов об административных правонарушениях отсутствуют сведения о надлежащем извещении лиц, совершивших административные правонарушения, о времени и месте рассмотрения дела.

При составлении протокола о нарушении законодательства нарушителю должны разъясняться его права и обязанности, о чем делается отметка в протоколе. Однако инспектора госземконтроля не разъясняют нарушителям их права, предусмотренные КоАП РФ, и в протоколах, как правило, отсутствует подпись нарушителя.

В ходе проведения проверки комитета по земельным ресурсам и землеустройству Балбаковского района было установлено, что в комитете отсутствует единый учет производств об административных правонарушениях. Каждый инспектор ведет собственный учет административных производств и хранение документации, что способствует совершению нарушений законодательства.

В Балбаковском комитете по земельным ресурсам и землеустройству выявлены факты оставления без рассмотрения протоколов об административных правонарушениях, а также случаи привлечения к административной ответственности с нарушением установленных законом сроков.

Так, по выявленному факту самовольного занятия земельного участка в СРК имени Карла Маркса гражданином Татаренко А.А. ему дважды давались предписания об освобождении участка, однако постановление о привлечении к административной ответственности не выносилось.

15 февраля 2001 г. сотрудниками комитета был составлен протокол о самовольном занятии земельного участка Илларионовым В.Н. Постановление о привлечении его к административной ответственности было вынесено лишь 30 мая 2001 г., т.е. спустя три с половиной месяца. Тем самым были грубо нарушены требования ст. 4.5 КоАП РФ, в соответствии с которой постановление об административном правонарушении не может быть вынесено по истечении двух месяцев со дня совершения правонарушения.
Незаконные постановления были опротестованы прокурором    г. Балбаково.

Несмотря на распространенность нарушений земельного законодательства, материалы о привлечении к уголовной ответственности в органы прокуратуры передаются крайне редко, а направляемые материалы не соответствуют предъявляемым требованиям. По данной причине прокуратурой г. Энска было возвращено в городской комитет 5 материалов, поскольку они не содержали достаточных сведений.

По-прежнему распространены случаи нарушения сроков рассмотрения обращений граждан в районных комитетах по земельным ресурсам и землеустройству, особенно в Балбаковском городском комитете по земельным ресурсам и землеустройству.

Сотрудниками комитетов систематически нарушаются требования ст. 35 Земельного кодекса РФ, согласно которой заявления граждан о предоставлении земельных участков рассматриваются в месячный срок, и ст. 9 и 10 Закона Энской области «О порядке рассмотрения обращений граждан в Энской области», в соответствии с которыми сроки рассмотрения обращений граждан не могут превышать одного месяца со дня поступления их в органы государственной власти и местного самоуправления и о принятом решении им сообщается в письменной форме.

Так, в Энском городском комитете по земельным ресурсам и землеустройству с апреля 2001 г. до настоящего времени не рассмотрено заявление о предоставлении земельного участка Фараоновой Е.Д., с мая 2001 г. – заявление Толстовой З.В.

В Балбаковском комитете с января 2001 г. не разрешено обращение о предоставлении земельного участка Дьяченко В.Н., с февраля – заявления Коновой Н.М., Ермаковой М.П. и др. В этом же комитете отсутствует инструкция по делопроизводству, в журнале учета письменных заявлений и обращений граждан зачастую нет дат направления ответов заявителям, что также является условием, способствующим совершению указанных нарушений.

Допущенные нарушения стали возможными из-за отсутствия должного контроля со стороны руководителей комитетов.

Об отсутствии контроля со стороны председателя Балбаковского комитета по земельным ресурсам и землеустройству Добрыднева Е.П. свидетельствует и следующий факт.

Постановлением главы администрации Балбаковского муниципального образования от 16 июня 1997 г. № 679 частному предпринимателю Кискиной Т.Б. в постоянное пользование были выделены три земельных участка общей площадью 1,35 га, расположенные на берегу судоходного канала вдоль ул. Леонова г. Балбаково. 

Постановлениями главы администрации Балбаковского ОМО от 15 февраля 2000 г. и от 22 декабря 2000 г. указанные земельные участки были переданы в бессрочное пользование ООО «Оптим», однако изменения в землеустроительные документы внесены не были.

26 июня 2000 г. прокуратурой г. Балаково в комитете были запрошены землеустроительные документы на указанные участки.      Не проверив реальную принадлежность участков, председатель комитета Добрыднев Е.П. направил в прокуратуру документы о принадлежности участков Кискиной Т.К., т.е. представил в прокуратуру не соответствующие действительности данные.

Выявленные в ходе проверки нарушения в деятельности комитетов по земельным ресурсам и землеустройству подлежат немедленному устранению, а виновные должностные лица – привлечению к строгой дисциплинарной ответственности.

На основании изложенного, руководствуясь ст. 24 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

требую:

1. Незамедлительно рассмотреть настоящее представление.

2. В установленный законом месячный срок принять конкретные меры по устранению выявленных нарушений земельного законодательства.

3. Рассмотреть вопрос о привлечении к дисциплинарной ответственности за допущенные нарушения председателя Энского комитета по земельным ресурсам и землеустройству Ненашева И.П. и председателя Балбаковского комитета по земельным ресурсам и землеустройству Добрыднева Е.П.

4. О результатах рассмотрения и принятых мерах сообщить в прокуратуру Энской области в письменной форме.

Прокурор Энской области

старший советник юстиции                                             Г.И.Зайцев

Руководителю Энского регионального центра

по валютному и экспортному  контролю

Чеснокову  Н.О.

г. Энск, ул. Перова, 3

Дата

ПРЕДСТАВЛЕНИЕ

об устранении нарушений законодательства 

о внешнеэкономической деятельности

Прокуратурой Энской области с привлечением специалистов из органов налогового и финансового контроля проверены исполнение законодательства в деятельности Энского регионального центра по валютному и экспортному контролю (далее ЭРЦ) при использовании полномочий по выявлению и пресечению нарушений в сфере валютных, экспортно-импортных и иных внешнеэкономических операций, а также полнота мер, принимаемых к правонарушителям.

Проверка показала, что в деятельности ЭРЦ имеются нарушения требований Закона Российской Федерации «О валютном регулировании и валютном контроле» от 9 октября 1992 г. (с изменениями и дополнениями от 5 июля 1999 г.).

Выборочное изучение материалов проверок, проведенных специалистами ЭРЦ за период 1997 – 1999 гг., позволяет сделать вывод о том, что имеют место факты нарушений нормативных актов, отступлений от регламентированного порядка проведения проверок.

При проверке обоснованности и законности мер, принимаемых ЭРЦ к участникам внешнеэкономических связей, выявлены случаи неприменения мер правовой ответственности, несмотря на наличие к этому достаточных оснований, либо ненадлежащего их применения. 

Так, по факту представления руководителем ООО «Вымпел» Вольхиным В.В. одних и тех же копий таможенных деклараций в два коммерческих банка в подтверждение поставок товара по двум различным импортным контрактам ЭРЦ материалы для организации проверки в порядке ст. 109 УПК РСФСР по признакам мошенничества в его действиях в правоохранительные органы не направлены.

В ряде случаев очевидна неполнота проводимых ЭРЦ проверок. 

К примеру, по информации ГУВД области сотрудниками АО «Колпинская шерстепрядильная фабрика» неоднократно осуществлялась конвертация денежных средств предприятия через посреднические фирмы (всего на сумму около 600 тыс. долларов США), а затем наличные валютные средства передавались в Москве, Республиках Узбекистан и Таджикистан представителям предприятий-нерезидентов, осуществлявшим поставки шерсти. Однако ЭРЦ ограничило проверки лишь формальным истребованием копий бартерных договоров и актов сверки по результатам проверки. 

Работники ЭРЦ нередко допускают неверный расчет штрафных санкций.

В ходе проверки внешнеэкономической деятельности ОАО «ВСМПО» было вынесено решение, в соответствии с которым на предприятие наложен штраф в размере 50% от суммы авансовых платежей, по которым обществом не были представлены в надлежащие сроки документы, подтверждающие получение товара от фирмы «Пакато» на сумму 482 760 долларов США. Вместе с тем из материалов проверки усматривается непоступление товаров на сумму 255 728 долларов США, т.е. 50% составляют 127 864 доллара США, а не 482 760, как это указано в решении ЭРЦ.

Серьезным недостатком в работе ЭРЦ является отсутствие практики обращения в арбитражные суды с исками о признании внешнеэкономических сделок недействительными и взыскании в доход государства всего по ним полученного.

Имеют место отдельные нарушения порядка расходования сумм штрафных и финансовых санкций, начисляемых органами валютного контроля.

В результате неправомерных действий ЭРЦ по реальному взысканию, распределению и перечислению сумм штрафных санкций, начисленных по результатам проверки АООТ «НТМК», федеральный бюджет недополучил более 4,5 млн. долларов США.

В нарушение Указа Президента РФ «О денежном содержании федеральных государственных служащих территориальных органов, федеральных органов исполнительной власти, представительств Российской Федерации и представительств федеральных органов исполнительной власти за рубежом, дипломатических представительств и консульских учреждений Российской Федерации, аппаратов федеральных судов и органов прокуратуры Российской Федерации» от      6 марта 1998 г. № 265 работникам Центра неправомерно выплачены различные премии стимулирующего характера из внебюджетного фонда на сумму 61,3 тыс. руб.

Вопреки пп. «б» п. 13 Положения о территориальных органах по валютному и экспортному контролю, ЭРЦ недостаточно информирует государственные органы власти о состоянии законности и выявленных нарушениях в сфере внешнеэкономической деятельности, а также о причинах, их порождающих. Последняя подобная информация вносилась на имя губернатора области в 1996 году.

На основании изложенного и руководствуясь ст. 24 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», 

Т Р Е Б У Ю:

1. Безотлагательно рассмотреть настоящее представление и в установленный законом месячный срок принять меры по устранению имеющихся правонарушений, повышению персональной ответственности сотрудников Энского регионального центра по валютному и экспортному контролю, по безусловному соблюдению установленного порядка перечисления в федеральный бюджет сумм штрафных и иных санкций, налагаемых на участников внешнеэкономических связей.

2. О принятых мерах сообщить прокурору Энской области в письменной форме.

Прокурор Энской области

государственный советник юстиции 

3 класса                                                                            И.В.Тайков

*    *    *

Начальнику Управления внутренних дел 

Энской области генерал-майору милиции

Литвинову В.В.

г. Энск, ул. Перова, 3

Дата

ПРЕДСТАВЛЕНИЕ

об устранении нарушений Федерального закона 

«О лицензировании отдельных видов деятельности»
Проверкой, проведенной прокуратурой в Управлении внутренних дел Энской области, установлены нарушения требований Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности» от 8 августа 2001 г. в части взимания платы за предоставление лицензий.

УВД Энской области в соответствии с Законом РФ «О частной детективной и охранной деятельности в Российской Федерации» осуществляет лицензирование частной детективной и охранной деятельности. Однако, в нарушение закона, плата за лицензии взимается в соответствии с приказом МВД России «О некоторых мерах по обеспечению исполнения органами внутренних дел законодательства о частной детективной и охранной деятельности» от 2 декабря 1992 г. № 442 и письмом Министерства финансов РФ «О порядке и размерах платежей при выдаче лицензий на осуществление частной детективной и охранной деятельности» от 23 октября 1992 г. № 99 в размере 35 минимальных размеров оплаты труда для частных детективов и охранников, а для частных охранных предприятий – 90 минимальных размеров оплаты труда, что является незаконным.

Определением Верховного Суда РФ от 31 августа 1999 г.         (№ КАС 99-223) вышеназванное письмо Министерства финансов РФ в части, определяющей упомянутые ставки лицензионного сбора в кратном размере к минимальной месячной оплате труда, признано противоречащим действующему законодательству. Указанный выше приказ МВД России и письмо Министерства финансов РФ противоречат также Федеральному закону «О лицензировании отдельных видов деятельности», в ст. 15 которого предусмотрено, что лицензионный сбор за рассмотрение заявления о лицензировании установлен в размере 300 руб., а за предоставление лицензии – в размере 1 тыс. руб.

Несмотря на отмену письма Министерства финансов РФ в части установления ставок сбора за выдачу лицензий, в УВД Энской области до сих пор продолжается противоправная практика взимания платы за выдачу лицензии с нарушением требований ст. 15 Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности».

На основании изложенного, руководствуясь ст. 24 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

требую:

1. Безотлагательно рассмотреть настоящее представление.

2. За выдачу лицензий на занятие частной детективной и охранной деятельностью в дальнейшем взимать лицензионный сбор в размере, установленном ст. 15 Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности».

3. Излишне полученные после вступления в силу названного закона денежные средства возвратить конкретным заявителям.

4. В течение месяца принять конкретные меры по устранению допущенных нарушений закона, причин и условий, им способствующих, и о результатах сообщить прокурору области в письменной форме.

Прокурор Энской области

государственный советник юстиции 

3 класса                                                                        И.И.Шашурин

*   *   *

Председателю правительства

Энской области

Ларионову А.С.

г.Энск,

ул. Московская, 72

Дата

ПРЕДСТАВЛЕНИЕ

об устранении нарушений бюджетного законодательства

Проведенной прокуратурой области проверкой исполнения бюджетного законодательства за период 1999 – 2000 гг. установлено, что на территории Энской области нарушаются требования Бюджетного кодекса Российской Федерации. 

При проверке установлены факты ненадлежащего исполнения Министерством финансов области возложенных на него обязанностей по контролю за использованием средств регионального бюджета и применением предусмотренных законодательством мер наказания к нарушителям законодательства.

Так, в марте 2001 года Счетной палатой Энской областной думы проведена проверка целевого использования средств ссуды, выданной АОЗТ «Фондовая биржа» из регионального бюджета. В результате проверки получателем ссуды было допущено нецелевое использование средств регионального бюджета в сумме 163,9 тыс. руб., в том числе 15 тыс. руб. незаконно внесено в качестве вклада в уставный капитал ОАО «Информост», 148,9 тыс. руб. затрачено (согласно учету получателя ссуды) на закупку оборудования – без подтверждения первичными бухгалтерскими документами. Счетной палатой в адрес министра финансов области 19 июля 2001 г. было вынесено предписание о принятии мер по взысканию данных средств областного бюджета и об усилении контроля за их целевым использованием (№ 2-14/138). Однако каких-либо мер по исполнению данного предписания министерством принято не было.

В мае 2001 года Счетной палатой была проведена проверка целевого использования кредита для закупки ГСМ в размере 25 млн. руб., выданного Министерству сельского хозяйства Энской области Банком «Сельхозкредит». Этот кредит был предоставлен под поручительство Министерства финансов Энской области. При получении кредита Минсельхозом области не были обеспечены гарантии его возврата. Для погашения задолженности по кредиту, полученному от банка, Минфин области представил Минсельхозу области бюджетный кредит в размере 25 млн. руб. По данным Минсельхоза области, источником возврата кредита должна стать дебиторская задолженность областной продкорпорации и ООО «Агрохим». Однако на момент проведения проверки облпродкорпорация была в стадии ликвидации, а правопреемник в части задолженности не был определен. Вследствие этого задолженность по бюджетному кредиту с мая 1998 года по май 2000 года выросла до 50 млн. руб. Предписание Счетной палаты от 13 июня 2000 г. за № 2-14/120 о взыскании с Минсельхоза Энской области вышеуказанного кредита и об усилении контроля за целевым использованием средств регионального бюджета областным Министерством финансов исполнено не было.

Статьями 265 и 270  Бюджетного кодекса РФ финансовый контроль за операциями с бюджетными средствами возложен на финансовые органы субъектов Российской Федерации. В соответствии со  ст. 6 Закона Энской области «О целевом использовании средств, выделенных из областного бюджета и государственных (областных) внебюджетных фондов» от 9 июля 1997 г., а также с п. 2 Положения о Министерстве финансов Энской области, утвержденного постановлением губернатора области от 28 октября 1996 г. № 184, осуществление финансового контроля за рациональным и целевым расходованием бюджетных средств и средств областных внебюджетных фондов является одной из основных задач Министерства финансов области. Вышеперечисленные материалы проверок Счетной палаты свидетельствуют о том, что эти требования в части осуществления финансового контроля при использовании бюджетных средств Министерством финансов Энской области не исполняются.

Кроме того, ст. 2841 Бюджетного кодекса РФ, ст. 7, 8 Закона Энской области и п. 4 Положения Министерству финансов Энской области предоставлено право за нецелевое использование бюджетных средств, несвоевременный возврат и невозврат бюджетных средств списывать и взыскивать в бесспорном порядке суммы бюджетных средств, использованных не по целевому назначению, просроченных или невозвращенных; составлять протоколы, являющиеся основанием для наложения штрафов; принимать другие меры принуждения. Несмотря на предоставленные полномочия, Министерство финансов Энской области их не использует, что приводит к финансовым потерям средств областного бюджета.

На основании изложенного, руководствуясь ст. 24 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

требую:

1. Незамедлительно рассмотреть настоящее представление с участием всех должностных лиц Министерства финансов Энской области.

2. Усилить контроль за предоставлением и использованием средств регионального бюджета и в полном объеме использовать меры принуждения к нарушителям, предоставленные нормами бюджетного законодательства.

3. Принять действенные меры к возврату бюджетных средств, выданных организациям, указанным в представлении.

4. Рассмотреть вопрос о привлечении к строгой дисциплинарной ответственности министра финансов Энской области Леонтьева В.А. за необеспечение должного контроля за целевым использованием бюджетных средств.

5. О результатах рассмотрения и принятых мерах сообщить в прокуратуру Энской области в письменной форме.

Заместитель прокурора Энской области

старший советник юстиции                                          Г.И.Гладков

*    *    *

Председателю Энской 

городской думы

Аксененко Ю.Н.

г.Энск,

ул. Революционная, 25

Дата

П Р О Т Е С Т

на решение Энской городской думы

«О внесении изменений в решение Энской городской думы от

28 мая 1999 г. № 5-57 «О порядке предоставления юридическим

лицам ссуд из бюджета города» от 11 февраля 2000 г. № 15-125

11 февраля 2000 г. Энской городской думой было принято решение № 15-125, которым внесены изменения в решение Энской городской думы «О порядке предоставления юридическим лицам ссуд из бюджета города» от 28 мая 1999 г. № 5-57.

Данное решение противоречит действующему законодательству и подлежит отмене по следующим основаниям.

С 1 января 2000 г. на территории Российской Федерации введен в действие Бюджетный кодекс Российской Федерации, в соответствии с ч. 5 ст. 3 которого органы местного самоуправления принимают нормативные правовые акты, регулирующие бюджетные правоотношения, в пределах компетенции.

Компетенция и пределы ведения органов местного самоуправления в области регулирования бюджетных правоотношений определены в ст. 9 Бюджетного кодекса РФ.

Согласно ст. 2 Бюджетного кодекса РФ бюджетное законодательство Российской Федерации состоит из Бюджетного кодекса и принятых в соответствии с ним нормативных правовых актов, в том числе принятых представительными органами местного самоуправления, не противоречащих настоящему Кодексу.

Однако решение «О порядке предоставления юридическим лицам ссуд из бюджета города» предусматривает иную, чем действующее законодательство, процедуру оформления ссуд, а также круг юридических лиц, которые могут быть заемщиками бюджетных средств.

Так, в главе 10 Бюджетного кодекса РФ установлены различия в порядке оформления кредита для государственных, муниципальных унитарных предприятий и бюджетных учреждений, в отличие от тех, которые таковыми не являются.

Следовательно, принятое 28 мая 1999 г. решение «О порядке предоставления юридическим лицам ссуд из бюджета города» и внесенные в него изменения от 11 февраля 2000 г. противоречат требованиям ст. 2, 9 и главы 10 Бюджетного кодекса РФ.

На основании изложенного и руководствуясь ст. 23 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

требую:

1. Рассмотреть настоящий протест на ближайшем заседании Энской городской думы и решения Энской городской думы от 28 мая 1999 г. № 5-57 и от 11 февраля 2000 г. № 15-125 привести в соответствие с указанными требованиями ст. 2, 9 и 10 Бюджетного кодекса РФ.

2. О дне рассмотрения протеста уведомить прокурора г. Энска.

Прокурор г. Энска

старший советник юстиции                                      Ю.И.Бурлаков

*   *   *

Председателю Энского 

регионального отделения 

ФКЦБ России

Буину А.В.

г. Энск, ул. К. Маркса, 15

Дата

ПРЕДСТАВЛЕНИЕ

об устранении нарушений законодательства

о защите прав и законных интересов инвесторов

на рынке ценных бумаг

Прокуратурой Энской области в ходе проведенной проверки установлен факт нарушения ОАО «Лесопромышленная компания» требований законодательства о защите прав и законных интересов инвесторов на рынке ценных бумаг.

Указанное общество является эмитентом ценных бумаг, проспект эмиссии которых был зарегистрирован Энским региональным отделением ФКЦБ России 22 декабря 1999 г. (регистрационный номер 1-01-01514-Д).

В соответствии с нормами, закрепленными в ст. 23 и 30 Федерального закона «О рынке ценных бумаг» от 22 апреля 1996 г., в случаях, когда выпуск эмиссионных ценных бумаг эмитента сопровождался регистрацией проспекта эмиссии, эмитент обязан осуществлять раскрытие информации о своих ценных бумагах и своей финансово-хозяйственной деятельности в формах:

составления ежеквартального отчета по ценным бумагам;

сообщения о существенных событиях и действиях, затрагивающих финансово-хозяйственную деятельность эмитента.

Согласно названному закону и постановлению ФКЦБ России «Об утверждении Положения о ежеквартальном отчете эмитента эмиссионных бумаг» от 11 августа 1998 г. № 31 ежеквартальный отчет составляется по итогам каждого завершенного квартала не позднее 30 календарных дней после его окончания. Он должен быть утвержден уполномоченным органом эмитента, представлен в Федеральную комиссию по рынку ценных бумаг или в уполномоченный ею государственный орган, а также владельцам эмиссионных ценных бумаг эмитента по их требованию за плату, не превышающую накладные расходы по изготовлению брошюры.

Между тем из материалов проверки усматривается, что по состоянию на 22 марта 2001 г. ОАО «Лесопромышленная компания» не направляло в Энское региональное отделение ФКЦБ России ежеквартальные отчеты за III и IV кварталы 2000 года, что является нарушением требований федерального законодательства.

Статьей 12 Федерального закона «О защите прав и законных интересов инвесторов на рынке ценных бумаг» от 5 марта 1999 г. установлено, что федеральный орган исполнительной власти по рынку ценных бумаг (его региональное отделение) налагает штрафы на юридических лиц за нарушение порядка и сроков раскрытия (опубликования) информации эмитентом.

На основании изложенного и руководствуясь ст. 24 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

требую:

1. Безотлагательно рассмотреть настоящее представление и рассмотреть вопрос о наложении штрафа на ОАО «Лесопромышленная компания» за нарушения, предусмотренные ст. 12 Федерального закона «О защите прав и законных интересов инвесторов на рынке ценных бумаг».

2. О результатах рассмотрения представления и принятых мерах сообщить в прокуратуру Энской области в письменной форме.

Прокурор  Энской области

государственный советник юстиции

3 класса                                                                   В.Е.Ковалевский

Арбитражный суд

Энской области

Прокурор Энской области

В защиту государственных

и общественных интересов 

о признании должника банкротом 

Должник: 

закрытое акционерное 

общество «Омега»

(почтовый адрес)

Лица, участвующие в деле:

Территориальное управление 

Федеральной службы России

по финансовому оздоровлению и банкротству 

(полное наименование и почтовый адрес)

Кредиторы должника 

(список прилагается)

Представитель работников должника

(Ф.И.О.)
Дата

ЗАЯВЛЕНИЕ

(в порядке ст. 41 АПК РФ, ст. 6 и 40 Федерального закона

«О несостоятельности (банкротстве)»)

Закрытое акционерное общество «Омега» осуществляет производство хлебобулочных и кондитерских изделий, проводит торговую деятельность. Предприятие образовано в 1994 году как АОЗТ. В 1997 году организационно-правовая форма была приведена в соответствие с действующим законодательством, и с этого времени предприятие является закрытым акционерным обществом (ЗАО). В собственности ЗАО находятся хлебопекарное предприятие (фабрика), склады и торговые точки (магазины), нежилое помещение (офис).

Для модернизации и расширения производства ЗАО в 1998 году получило кредиты в двух коммерческих банках, которые были использованы не по назначению, а для строительства офиса, приобретения автотранспортных средств, выдачи ссуд работникам и т.д.

Кредит, полученный в КБ «Кредит» (с процентами за пользование кредитом) в общей сумме 450 000 руб., до настоящего времени не возвращен.

Кредит КБ «Согласие» (с процентами за пользование) в сумме 270 000 руб. также не погашен.

Кроме того, по договорам поставки ЗАО получило от сельскохозяйственных предприятий, крестьянско-фермерских хозяйств Иванова И.И. и Петрова П.П. муку первого сорта на сумму 950 000 руб., которая не была оплачена. Эта сумма взыскана с ЗАО решениями арбитражного суда области (копии решений прилагаются).

Предприятие имеет задолженность по налогам за 1998 – 1999 г. г.:

в Федеральный бюджет – 158 000 руб. (пени и финансовые санкции 27 000 руб.);

в областной бюджет – 372 000 руб. (пени и финансовые санкции 63 000 руб.);

по страховым взносам в Пенсионный фонд – 92 000 руб. (пени и финансовые санкции 8 500 руб.);

по страховым взносам в Федеральный фонд обязательного медицинского страхования – 85 000 руб., в территориальный фонд –       97 000 руб;

- по страховым взносам в фонд социального страхования –      102 000 руб.

Задолженность за потребленную электрическую энергию перед АО «Энерго» составляет 117 000 руб. (неоплаченные платежные требования).

Общая сумма задолженности составляет 2 771 500 руб.

Кроме того, за предшествующий год работникам ЗАО не была выплачена заработная плата, которая взыскана по решениям судов общей юрисдикции (общая сумма составляет 633 000 руб. (копии решений прилагаются).

В соответствии с заключением территориального управления Федеральной службы России по финансовому оздоровлению и банкротству ЗАО «Омега» имеет неудовлетворительную структуру баланса (заключение прилагается).

По справке банка, обслуживающего ЗАО «Омега», на его расчетном и других счетах денежные средства отсутствуют (справка прилагается).

Требования к должнику в совокупности составляют более пятисот минимальных размеров оплаты труда и не погашены в срок более трех месяцев (с 1998 года).

Изложенные обстоятельства свидетельствуют о наличии признаков несостоятельности (банкротства) ЗАО «Омега».

Сложившееся положение нарушает государственные и общественные интересы, поскольку предприятие не имеет возможности осуществлять свою деятельность и по существу прекратило ее, хотя потребность в хлебобулочных и кондитерских изделиях в данном районе города не удовлетворена. Процедура банкротства с последующей продажей хлебопекарного предприятия позволит восстановить производство, а также удовлетворить требования кредиторов.

В связи с тем что руководство ЗАО «Омега» в настоящее время предпринимает попытки передать имущество предприятия коммерческим банкам в погашение кредитов, что нарушает интересы других кредиторов, прошу суд наложить арест на имущество должника (список и документы, подтверждающие права собственности должника на это имущество, прилагаются). Одновременно прошу наложить запрет на расходование денежных средств, поступающих на расчетный и иные счета должника в качестве оплаты ранее поставленной продукции, произведенных работ и услуг. В целях обеспечения сохранности активов должника до вынесения решения по существу дела, а также более полной оценки финансового состояния должника полагаю необходимым ввести процедуру наблюдения с момента принятия арбитражным судом заявления о банкротстве.

В качестве временного управляющего предлагается кандидатура Петрова Ивана Васильевича (согласована (предложена) территориальным управлением Федеральной службы России по финансовому оздоровлению и банкротству).

На основании изложенного, руководствуясь ст. 35 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», ст. 6 и 40 Федерального закона «О несостоятельности (банкротстве)»,

прошу:

1. Возбудить производство по делу о несостоятельности (банкротстве) закрытого акционерного общества «Омега».

2. Ввести процедуру наблюдения.

3. Назначить временным управляющим ЗАО «Омега» Петрова И.В.

4. О дне рассмотрения дела меня уведомить.

Приложение:

1. Список кредиторов должника.

2. Устав ЗАО «Омега», копия свидетельства о регистрации общества.

3. Перечень имущества должника и документы, подтверждающие право собственности.

4. Бухгалтерский баланс должника.

5. Заключение территориального управления Федеральной службы России по финансовому оздоровлению и банкротству.

6. Копии кредитных договоров.

7. Копии решений арбитражного суда о взыскании сумм в пользу Иванова И.И. и Петрова П.П.

8. Копии решений судов общей юрисдикции о взыскании заработной платы в пользу работников должника.

9. Справки о задолженности по налоговым платежам и страховым взносам.

10. Копии платежных требований по оплате электроэнергии.

11. Сообщение банка, обслуживающего должника, об отсутствии на расчетном счете денежных средств.

12. Протокол собрания работников (уполномоченных представителей) должника об утверждении представителя для участия в процессе о банкротстве.

13. Документы по кандидатуре временного управляющего (копия лицензии, представление территориального управления и др.).

14. Документы, подтверждающие направление копий заявления лицам, участвующим в деле (процессе) о банкротстве.

Прокурор Энской области

государственный советник юстиции                      

3 класса                                                                     С.И.Сидоренко 

Энский областной суд

Прокурор Энской области

в защиту государственных 

и общественных интересов

Дата, номер

ЗАЯВЛЕНИЕ

о признании незаконными некоторых положений «Порядка признания и списания безнадежной к взысканию недоимки и задолженности по пеням по региональным налогам и сборам», утвержденного постановлением правительства Энской области от 13 марта 2001 г. № 27

13 марта 2001 г. правительством Энской области принято постановление «О порядке признания и списания безнадежной к взысканию недоимки и задолженности по пеням по региональным налогам и сборам» (далее – постановление), которым утвержден Порядок признания и списания безнадежной к взысканию недоимки и задолженности по пеням по региональным налогам и сборам (далее – недоимка).

Абзац 2 пункта 1 раздела 1 «Порядка признания и списания безнадежной к взысканию недоимки и задолженности по пеням по региональным налогам и сборам» (далее – «Порядок»); абзац 3 пункта 1 раздела 1 «Порядка», разделы II и III «Порядка» – в части признания и списания безнадежной к взысканию недоимки и задолженности по пеням для ликвидированных предприятий и предприятий, в отношении которых исполнительное производство по принудительному взысканию недоимки прекращено, противоречат требованиям законодательства Российской Федерации о налогах и сборах, а именно Налоговому кодексу Российской Федерации.

1. Согласно абзацам 2 и 3 пункта 1 раздела I («Общие положения»), разделу II («Порядок признания и списания безнадежной к взысканию недоимки и задолженности по начисленным пеням по региональным налогам и сборам для предприятий, имеющих стратегическое значение для экономики Энской области или имеющих социально-экономическую значимость») и разделу III («Порядок признания и списания недоимки и задолженности по начисленным пеням по региональным налогам и сборам для ликвидированных предприятий, в отношении которых исполнительное производство по принудительному взысканию недоимки прекращено, индивидуальных предпринимателей, признанных банкротами») «Порядка», безнадежной к взысканию признается недоимка, взыскание которой невозможно в силу причин экономического, социального или юридического характера, а именно недоимка:

предприятий, имеющих стратегическое значение для экономики Энской области или имеющих социально-экономическую значимость;

ликвидированных предприятий, предприятий в отношении которых исполнительное производство по принудительному взысканию недоимки прекращено, индивидуальных предпринимателей, признанных банкротами.

«Порядок» дает название одному из субъектов, которому возможно признать безнадежной к взысканию и списать недоимку, используя термин «предприятие». Что понимается под этим термином в «Порядке» не раскрывается.

В то же время, согласно ст. 59 НК РФ, признается безнадежной и списывается недоимка, числящаяся за отдельными налогоплательщиками, плательщиками сборов, налоговыми агентами.

Налогоплательщиками и плательщиками сборов, в соответствии со ст. 19 НК РФ, признаются организации и физические лица, термин «предприятие» здесь не употребляется.

Налоговыми агентами, согласно ст. 24 НК РФ, признаются лица, на которых НК РФ возложена обязанность по исчислению, удержанию у налогоплательщика и перечислению в бюджет налогов, а лицами, в соответствии со ст. 11 НК РФ, признаются организации и (или) физические лица.

Статья 9 НК РФ не называет предприятие в качестве участника отношений, регулируемых законодательством о налогах и сборах.

Таким образом, термин «предприятие» не используется законодательством о налогах и сборах Российской Федерации при регулировании отношений по списанию безнадежных долгов по налогам (сборам), и его использование в «Порядке» является изменением (дополнительным) законодательства о налогах и сборах, чем нарушаются положения п. 1 ст. 4 НК РФ, согласно которому органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации, издавая нормативные правовые акты по вопросам, связанным с налогооблажением, не могут изменять или дополнять законодательство о налогах и сборах.

Кроме того, в соответствии с пп. 8 п. 1 ст. 6 НК РФ нормативный акт о налогах и сборах признается не соответствующим НК РФ, если такой акт изменяет содержание понятий и терминов, определенных в НК РФ, либо использует эти понятия и термины в ином значении, чем они используются в НК РФ.

2. Абзацем 2 пункта 1 раздела I и пунктом 3 раздела II «Порядка» предусмотрено, что безнадежной к взысканию признается недоимка предприятий, имеющих стратегическое значение для экономики Энской области или имеющих социально-экономическую значимость, а именно: предприятий, входящих в число двадцати крупнейших предприятий Энской области по рыночной стоимости (капитализации); предприятий, имеющих фактическую численность работников, превышающую тысячу человек (для холдинговых компаний – с учетом численности работников дочерних обществ), но не менее десяти крупнейших (по численности работников) промышленных организаций, действующих на территории области; предприятий, признаваемых в соответствии с Федеральным законом «О естественных монополиях» субъектом естественной монополии, осуществляющих свою деятельность на территории области; предприятий, признаваемых градообразующими в соответствии с Федеральным законом «О несостоятельности (банкротстве)».

В пункте 4 раздела II «Порядка» предусмотрено, что безнадежной к взысканию для предприятий, имеющих стратегическое значение для экономики области или имеющих социально-экономическую значимость, признается недоимка, взыскание которой может повлечь для предприятий: несостоятельность (банкротство); существенное ухудшение финансовой и (или) хозяйственной деятельности; сокращение объема производства более чем на 50 %; сокращение штата работающих на данном предприятии.

Установив такой порядок признания безнадежной к взысканию и списания недоимки для предприятий, имеющих стратегическое значение для экономики или имеющих социально-экономическую значимость, правительство Энской области также нарушило требования   ст. 59 НК РФ.

В соответствии с указанной нормой закона признается безнадежной и списывается недоимка, числящаяся за отдельными налогоплательщиками, плательщиками сборов и налоговыми агентами, взыскание которой оказалось невозможным в силу причин экономического, социального или юридического характера.

Из буквального смысла положений ст. 59 НК РФ следует сделать вывод, что взыскание недоимки у отдельных налогоплательщиков уже невозможно произвести вообще.

В то же время из смысла пункта 4 раздела II «Порядка» следует, что речь идет о предприятиях, у которых взыскание недоимки возможно (буквально указано – «взыскание может повлечь»), но, по существу, нецелесообразно, так как такое взыскание может повлечь определенные последствия.

Подтверждает указанное противоречие «Порядка» со ст. 59 НК РФ и пункт 5 раздела II «Порядка».

Согласно этому пункту решение о списании недоимки может быть принято в отношении предприятий, осуществляющих в течение двух месяцев до подачи заявления о предоставлении права на списание полное внесение текущих налоговых платежей в областной бюджет в сумме, равной начисленным налогам и сборам за тот же период, и имеющих положительное заключение Министерства финансов области о способности предприятия осуществлять уплату текущих налоговых платежей.

Тем самым признание безнадежной к взысканию и подлежащей списанию недоимки у предприятий, которые фактически платежеспособны и уплачивают текущие налоговые платежи, является прямым нарушением требований ст. 59 НК РФ о безнадежности взыскания недоимки.

Перечень предприятий, имеющих стратегическое значение для экономики области или имеющих социально-экономическую значимость, взят в произвольной форме, непосредственно вывод об отнесении какого-либо предприятия к указанным будет делать Министерство доходов области.

Процесс определения факта наступления последствий, как и сами последствия, не конкретизированы, носят оценочный, субъективный характер, например: «может повлечь», «существенное ухудшение финансовой и (или) хозяйственной деятельности», «сокращение штата работающих».

Из всего указанного следует, что в соответствии с «Порядком», решение вопроса о признании и списании безнадежной к взысканию недоимки зависит не от законных объективных причин, влекущих невозможность взыскания у налогоплательщиков недоимки вообще    (ст. 59 НК РФ), а от субъективного мнения должностных лиц Министерства доходов области об отнесении какого-либо предприятия к имеющему стратегическое значение для экономики области или имеющему социально-экономическую значимость, а также их субъективной позиции: может или не может повлечь недоимки (опять же по смыслу «Порядка» реальное взыскание недоимки все-таки возможно) у избранных Министерством доходов области предприятий определенные последствия, которые тоже носят оценочный характер и зависят от мнения должностных лиц Министерства доходов области.

Этим правительство области ставит всех остальных субъектов предпринимательской деятельности в неравные условия деятельности по сравнению с предприятиями, имеющими стратегическое значение для экономики области или имеющими социально-экономическую значимость (так как у одних недоимка продолжает взыскиваться, а у других она списывается), а потому нарушает принцип равенства всех перед законом, установленный ст. 19 Конституции РФ.

В соответствии с пп. 9 п. 1 ст. 6 НК РФ нормативный правовой акт о налогах и сборах признается не соответствующим НК РФ, если такой акт противоречит общим началам и (или) буквальному смыслу конкретных положений НК РФ.

На основании изложенного, в целях обеспечения верховенства закона, единства и укрепления законности, а также охраняемых интересов общества и государства, руководствуясь п. 3 ст. 22 и п. 3 ст. 35 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», ст. 41 ГПК РСФСР,

прошу:

Признать абзац 2 пункта 1 раздела I; абзац 3 пункта 1 раздела I и разделы II и III в части признания и списания безнадежной к взысканию недоимки и задолженности по начисленным пеням по региональным налогам и сборам для ликвидированных предприятий и предприятий, в отношении которых исполнительное производство по принудительному взысканию недоимки прекращено, «Порядка признания и списания безнадежной к взысканию недоимки и задолженности по пеням по региональным налогам и сборам», утвержденного постановлением правительства Энской области от 13 марта 2001 г. № 27, несоответствующими федеральному законодательству.

Приложение: 

1. Заявление – на 5 листах.

2. Копия «Порядка признания и списания безнадежной к взысканию недоимки и задолженности по пеням по региональным налогам и сборам», утвержденного постановлением правительства Энской области от 13 марта 2001 г. № 27 – на 2 листах.
3. Справка об издании постановления № 27 и утвержденного им порядка – на 1 листе.
Прокурор Энской области

государственный советник юстиции

3 класса                                                                       А.В.Бондарков

Губернатору Энской области

Староверову В.А.

г. Энск,

ул. Петровская, 19

Дата, номер

ПРОТЕСТ

на п. 4 постановления губернатора от 17 апреля 2000 г. № 140

Пунктом 4 постановления губернатора Энской области «О государственном предприятии «Миссия» определено, что оно обязано перечислять в установленном порядке в областной бюджет 25 % чистой прибыли по итогам работы за год.

Данный пункт постановления губернатора области является незаконным и подлежит отмене, так как противоречит действующему законодательству.

Согласно ст. 113 ГК РФ унитарное предприятие – это коммерческое предприятие, целью которого является извлечение прибыли, и оно не несет ответственности по обязательствам собственника.

В соответствии с п. 2 ст. 49 ГК РФ юридическое лицо может быть ограничено в своих правах в случаях и в порядке, предусмотренных законом. 

Поэтому требование п. 4 постановления губернатора Энской области о перечислении определенной части прибыли в областной бюджет является противоправным лишением коммерческого предприятия прав самостоятельного распоряжения прибылью.

Согласно ч. 1 ст. 7 Закона РСФСР «О конкуренции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках», органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации не правомочны издавать правовые акты, которые ограничивают самостоятельность хозяйствующих субъектов, создают дискриминирующие условия деятельности отдельных хозяйствующих субъектов, если такие акты могут иметь своим результатом ущемление интересов хозяйствующих субъектов.

Кроме того, ст. 8 Налогового кодекса РФ определено, что обязательным, индивидуально безвозмездным платежом, взимаемым с организаций в форме отчуждения принадлежащих им на праве собственности, хозяйственного ведения или оперативного управления денежных средств, в целях финансового обеспечения деятельности государства и (или) муниципального образования, является налог, который в силу п. 5 ст. 3 НК РФ устанавливается только законами. Таким образом, п. 4 постановления губернатора Энской области от 17 апреля 2000 г. принят с превышением предоставленных полномочий и противоречит федеральному законодательству.

На основании изложенного и руководствуясь ст. 23 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

требую:

1. Рассмотреть протест не позднее чем в десятидневный срок с момента его поступления.

2. Отменить п. 4 постановления губернатора Энской области от 17 апреля 2000 г. № 140 как противоречащий Закону.

3. О результатах рассмотрения протеста незамедлительно сообщить в прокуратуру области в письменной форме.

Прокурор Энской области 

государственный советник юстиции

2 класса                                                                          А.В.Серов

III.2. НАДЗОР ЗА ИСПОЛНЕНИЕМ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА

В ПРИРОДООХРАННОЙ СФЕРЕ
III.2.1. Содержание, предмет, задачи, пределы прокурорско-

го надзора за исполнением законодательства в сфере эколо-

гической безопасности.

Содержание

прокурорского

надзора 

Приказом Генерального прокурора РФ «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» № 30 от 22 мая 1996 г. к числу основных направлений надзорной деятельности отнесен надзор за исполнением законов в сфере экологической безопасности. В каждом регионе на органы прокуратуры возлагается обязанность наладить эффективный надзор за исполнением законов об охране природы и о рациональном использовании ее ресурсов, по каждому факту экологического правонарушения решать вопросы о привлечении к ответственности виновных и взыскании причиненного материального ущерба. 

Данное направление – составная часть прокурорского надзора за исполнением законов и надзора за соблюдением прав и свобод человека и гражданина.

Содержание его определяется следующими функциями:

а) выявление нарушений природоохранного законодательства, допускаемых перечисленными в ст. 21 Федерального закона “О прокуратуре Российской Федерации” субъектами;

б) установление причин и условий, способствующих экологическим правонарушениям, а также виновных лиц;

в) устранение выявленных нарушений законодательства и обстоятельств, способствующих этим нарушениям; 

г) принятие мер к возмещению вреда (ущерба), причиненного совершением экологических правонарушений;

д) принятие мер по привлечению к установленной законом ответственности лиц, допустивших нарушения экологического законодательства;

е) предупреждение нарушений экологического законодательства.

Предмет

прокурорского

надзора

Статья 21 Федерального закона “О прокуратуре Российской Федерации” содержит общее родовое понятие предмета надзора за исполнением законов    –   это  соблюдение норм Конституции РФ и исполнение законов, действующих на территории Российской Федерации, в том числе законов, регулирующих отношения в сфере экологии.

Согласно пп. в, д, з, к п.1 ст.72 Конституции РФ вопросы владения, пользования и распоряжения землей, недрами, водными и другими ресурсами, охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности, осуществления мер по борьбе с катастрофами, стихийными бедствиями, а также земельное, водное, лесное законодательство, законодательство о недрах и об охране окружающей среды относятся к предметам  совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов. В связи с этим в соответствии с п. 2 ст. 76 Основного закона возможно принятие регионами собственных законов в сфере экологии, не противоречащих федеральному законодательству.

Основные экологические права человека и гражданина: право на благоприятную окружающую среду; право на достоверную информацию о ее состоянии; право на возмещение ущерба, причиненного здоровью или имуществу экологическим правонарушением, – закреплены в ст.42 Конституции РФ. Другие права конкретизированы в законодательных и подзаконных нормативных правовых актах.

Таким образом, под предметом прокурорского надзора за исполнением законов в сфере экологии следует понимать соблюдение Конституции Российской Федерации и экологических прав человека и гражданина, исполнение действующих на территории Российской Федерации законов в природоохранной сфере федеральными министерствами, государственными комитетами, службами и иными федеральными органами исполнительной власти, представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, органами военного управления, органами контроля, их должностными лицами, органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций; а также соответствие законам в сфере экологии правовых актов, издаваемых этими органами и должностными лицами.

Задачи

прокурорского надзора
В период формирования правового государства стратегическим направлением в деятельности прокуратуры становится охрана средствами прокурорского надзора прав, свобод и законных интересов граждан, включая охрану их права на жизнь в благоприятной (здоровой) среде обитания. Отсюда основная задача прокурорского надзора за исполнением законов в сфере экологии – охрана жизни и здоровья граждан.

Постоянный государственный контроль в рассматриваемой сфере осуществляют специально уполномоченные природоохранные органы, органы Санэпиднадзора, Госгортехнадзора, Федерального надзора России по ядерной и радиационной безопасности. Повышение эффективности прокурорского надзора за полнотой и законностью мер, принимаемых природоохранными органами, – первоочередная задача прокуратуры.
К числу приоритетных задач относится активизация прокурорского надзора за исполнением законодательства в сфере экологии органами местного самоуправления, поскольку эти органы в рамках своей компетенции координируют природоохранную деятельность общественных организаций и движений, принимают решения, утверждают или согласовывают планы и программы по вопросам охраны окружающей среды, осуществляют контроль за исполнением законодательства хозяйствующими субъектами, деятельность которых может оказать негативное влияние на окружающую среду.

Объектом особого внимания прокуроров должно стать исполнение требований Федерального закона “Об экологической экспертизе” от 23 ноября 1995 г. (в редакции от 15 апреля 1998 г.).

В задачи органов прокуратуры также входит осуществление надзора за исполнением законодательства  по правовому регулированию экономического механизма природопользования, в частности за законностью расходования денежных средств, выделяемых из государственного бюджета на природоохранные мероприятия, а также из экологических целевых фондов. 

В связи с тем что задача оздоровления окружающей среды решается совместными усилиями правоохранительных, природоохранных и многих других органов, руководителей коммерческих организаций и граждан, прокуроры призваны совершенствовать механизм взаимодействия с ними, добиваясь скоординированности природоохранной деятельности, организуя единый фронт борьбы с экологическими правонарушениями, максимально используя при этом возможности других органов и общественности в работе по предупреждению нарушений экологического законодательства.

Пропаганда экологического законодательства, являясь важным звеном в решении задачи предупреждения экологических правонарушений, осуществляется прокурорами путем выступлений непосредственно перед должностными лицами, предпринимателями, трудовыми коллективами и жителями, а также с использованием возможностей радио, телевидения, периодической печати.

Пределы

прокурорского

надзора
Говоря о пределах прокурорского надзора в той или иной сфере обычно выделяют группу критериев, соответствие которым позволяет более четко определить границы надзорной деятельности. Применительно к рассматриваемому направлению работы прокуроров необходимо выделить следующие критерии: 

1) пределы по кругу субъектов, на которых распространяются полномочия прокуроров. Перечень таких субъектов дан в ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации». В него входят: федеральные органы исполнительной власти, представительные (законодательные) и исполнительные органы субъектов Федерации, органы местного самоуправления, органы военного управления, органы контроля и их должностные лица, а также органы управления и руководители коммерческих и некоммерческих организаций;

2) пределы по кругу правовых актов, за исполнением которых осуществляется прокурорский надзор. В соответствии со ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» прокуроры осуществляют надзор за исполнением федеральных законов, а также законов субъектов Федерации в сфере экологии. 

В силу ст. 15 Конституции РФ прокуроры обязаны осуществлять надзор и за исполнением ратифицированных двусторонних, многосторонних договоров и других международных правовых актов в рассматриваемой сфере.

Исполнение нормативных указов Президента РФ и постановлений Правительства РФ по вопросам охраны окружающей среды и природопользования, в большинстве своем конкретизирующие нормы федеральных законов, должно быть в поле зрения прокуроров. Прокуроры осуществляют также надзор за исполнением постановлений, приказов, инструкций и других нормативных правовых актов, изданных федеральными органами исполнительной власти, но лишь в тех случаях, когда эти акты прямо вытекают из требований законов;

3) пределы надзора по кругу органов, принимающих и издающих правовые акты, надзор за законностью которых осуществляют прокуроры; в этот круг входят все перечисленные в ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» субъекты;

4) пределы по кругу правовых предписаний законов и других нормативных актов, за исполнением которых осуществляется прокурорский надзор. Помимо норм, обязывающих совершать определенные действия, устанавливающих права, обязанности и ответственность должностных лиц, граждан и разного рода запреты, в законах и подзаконных актах имеется обычно немало общих (декларативных), морально-этических и иных описательных предписаний.

Если в результате несоблюдения обязывающих или запрещающих норм нарушаются права и свободы граждан, интересы юридических лиц или государства и общества, то при несоблюдении норм второй группы этого не происходит. Поэтому именно за исполнением обязывающих или запрещающих норм и осуществляется прокурорский надзор.

III.2.2. Компетенция и полномочия прокуроров при осуще-

ствлении надзора за исполнением законодательства в сфере 

экологии

Разграничение

компетенции

территориальных

прокуратур

с природоохранными
Надзор за исполнением законодательства в сфере экологии осуществляют: Генеральная прокуратура РФ (в Управлении по надзору за исполнением законов и законностью правовых актов есть отдел по надзору за исполнением природоохранного законодательства); управления Генеральной прокуратуры РФ в федеральных округах; прокуратуры субъектов Российской Федерации; иные территориальные прокуратуры (городские, районные); специализированные природоохранные прокуратуры; транспортные (на правах районных); военные прокуратуры; прокуратуры, надзирающие за исполнением законов на объектах с особым режимом.

Система природоохранных прокуратур не охватывает полностью территории всех субъектов Российской Федерации, и возникает необходимость в обеспечении прокурорского надзора за исполнением экологического законодательства на специфических объектах, например объектах транспорта, поднадзорных транспортным прокурорам, на особо режимных объектах, находящихся в сфере юрисдикции прокуроров по надзору за исполнением законов на особо режимных объектах.

Вопросы разграничения компетенции прокуроров в природоохранной сфере рассматриваются в приказе Генерального прокуро-   ра РФ № 24 от 9 апреля 1996 г. «О разграничении компетенции территориальных прокуроров и прокуроров специализированных прокуратур» (с последующими изменениями и дополнениями).

Так, за Волжским межрегиональным природоохранным прокурором закреплены: 

функции по осуществлению надзора за исполнением экологических законов органами власти субъектов Федерации, местного самоуправления, природоохранными контролирующими органами, предприятиями, учреждениями и организациями, расположенными или функционирующими в бассейне реки Волга;

а также производство предварительного следствия по делам об экологических преступлениях, в том числе совершенных на предприятиях, в учреждениях, организациях и иных субъектах хозяйственной деятельности, расположенных в бассейне реки Волга.

Вместе с тем конкретная сфера деятельности этой прокуратуры должна определяться по согласованию с территориальными прокурорами соответствующих субъектов Российской Федерации.

Природоохранным межрайонным прокуратурам, которые подчиняются непосредственно прокурорам субъектов Российской Федерации, предписано осуществлять надзор за исполнением законодательства природоохранными органами, предприятиями, учреждениями, организациями, их должностными лицами, общественными объединениями. Перечень и рамки их компетенции по производству предварительного следствия определяют прокуроры соответствующих субъектов Российской Федерации.

Компетенция военных и транспортных прокуроров, прокуроров по надзору за исполнением законов на особо режимных объектах в рассматриваемой сфере распространяется на поднадзорные этим прокурорам объекты, включая созданные в военизированных структурах, на транспорте и на особо режимных объектах специальные природоохранные органы.

Что касается взаимодействия территориальных и специализированных прокуроров по надзору за исполнением экологического законодательства, то, несмотря на имеющую место урегулированность вопросов поднадзорности субъектов и конкретных объектов, рекомендуется осуществление прокурорами совместных мероприятий:

проведение проверок;

обсуждение на коллегиях и координационных совещаниях вопросов законности в экологической сфере, борьбы с экологическими преступлениями;

обмен передовыми методиками по выявлению нарушений;

совместная подготовка методик;

проведение занятий по обмену опытом, своевременное направление информаций по требующим внимания вопросам.

III.2.3. Характеристика законодательства в сфере экологии.

Основополагающие нормы в области природопользования и охраны окружающей среды закреплены в Конституции Российской Федерации, которая, вменяя в обязанность каждого гражданина охрану природы и бережное отношение к природным богатствам (ст. 58), одновременно гарантирует ему право на благоприятную окружающую среду, достоверную информацию о ее состоянии, а также на возмещение ущерба, причиненного здоровью или имуществу экологическим правонарушением (ст. 42). Земля и другие природные ресурсы используются и охраняются как основа жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории; допускается частная собственность на землю и иные природные ресурсы (ст. 9).

Вопросы владения, пользования и распоряжения землей, недрами, водными и другими природными ресурсами, охраны окружающей среды и экологической безопасности, природопользования относятся к совместному ведению Российской Федерации и ее субъектов         (ст. 72).

Структурно экологическое законодательство можно систематизировать с учетом рубрикации, установленной Классификатором правовых актов, утвержденным Указом Президента РФ от 15 марта    2000 г. № 511. Так, раздел «Природные ресурсы и охрана окружающей природной среды» содержит следующие рубрики:

общие вопросы охраны окружающей природной среды;

использование и охрана земель;

использование и охрана недр;

использование и охрана вод;

использование, охрана, защита и воспроизводство лесов;

охрана и использование животного мира;

использование и охрана природных ресурсов континентального шельфа и исключительной экономической зоны;

охрана атмосферного воздуха; 

гидрометеорология. 

Кроме того, следует иметь в виду не отнесенные Классификатором к экологическому законодательству, но по существу являющиеся таковыми рубрики:

санитарно-эпидемиологическое благополучие населения;

обеспечение радиационной безопасности;

обращение с отходами производства и потребления.

Из перечня законодательных норм, направленных на обеспечение санитарно-эпидемиологического благополучия населения, к природоохранительному законодательству можно отнести нормы, устанавливающие санитарные требования к состоянию водоемов, атмосферного воздуха и почв.

В настоящее время действует базовый законодательный акт – Федеральный закон «Об охране окружающей среды» от 10 января 2002 г., в котором закреплены:

принципы и объекты охраны окружающей природной среды;

компетенция Российской Федерации и ее субъектов, специально уполномоченных государственных органов в области охраны природы и использования ее ресурсов, органов местного самоуправления;

права и обязанности граждан и общественных организаций. 

Среди законодательных актов, регулирующих общие вопросы охраны окружающей природной среды, следует особо выделить федеральные законы: «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения» от 30 марта 1999 г.; «Об особо охраняемых природных территориях» от 14 марта 1995 г.; «Об экологической экспертизе» от     23 ноября 1995 г. (в редакции от 15 апреля 1998 г.).

Особая роль принадлежит так называемым отраслевым законодательным актам, которые регулируют вопросы охраны и использования отдельных видов природных ресурсов, устанавливают компетенцию государственных органов и органов местного самоуправления в конкретных сферах. К числу таких законов относятся: Закон РФ       «О недрах» от 21 февраля 1992 г. (в редакции от 8 августа 2001 г.); Федеральный закон «О животном мире» от 24 апреля 1995 г.; Водный кодекс Российской Федерации от 16 февраля 1995 г.; Лесной кодекс Российской Федерации от 29 января 1997 г.; Федеральный закон «Об охране атмосферного воздуха» от 4 мая 1999 г.

Отдельные вопросы экологической безопасности регулируются федеральными законами: «О радиационной безопасности населения» от 9 января 1996 г.; «О промышленной безопасности опасных производственных объектов» от 21 июля 1988 г. (в редакции от 7 августа 2000 г.); «О безопасности гидротехнических сооружений» от 21 июля 1997 г.

Нормы экологического законодательства конкретизируются в постановлениях Правительства РФ, а в ряде случаев – в актах федеральных органов исполнительной власти, специально уполномоченных осуществлять функции государственного управления по охране и использованию природной сферы. 

Положения о так называемых специально уполномоченных органах в области охраны и использования природной среды утверждаются указами Президента РФ либо постановлениями Правитель-    ства РФ.

Так, Указом Президента РФ от 2 марта 1995 г. № 232 утверждено Положение о Федеральной пограничной службе Российской Федерации. В свою очередь, Положение о Федеральной службе земельного кадастра России утверждено постановлением Правительства РФ от 11 января 2001 г. № 22.

Согласно ст. 76 Конституции РФ издаваемые субъектами Российской Федерации правовые акты, регулирующие различные отношения в сфере экологии, не должны противоречить соответствующему федеральному законодательству.

В соответствии со ст. 15 Конституции РФ составной частью российской правовой системы являются акты международного права, ратифицированные Российской Федерацией. Среди международно-правовых документов следует отметить такие, как: «Базельская конвенция о контроле за трансграничной перевозкой опасных отходов и их удалением», ратифицированная Федеральным законом от 25 ноября 1994 г.; «Конвенция о биологическом разнообразии», ратифицированная Федеральным законом от 17 февраля 1995 г. 
III.2.4. Общая характеристика состояния законности

и прокурорского надзора за исполнением законодательства

в сфере экологии.
По оценке специалистов, состояние окружающей природной среды в Российской Федерации продолжает оставаться сложным, местами критическим, сказывается недостаточное финансовое и материально-техническое обеспечение исполнения экологических программ и экологического законодательства.

Как позитивный шаг следует отметить активизацию в последние годы нормотворческой деятельности как на федеральном уровне, так и в субъектах Российской Федерации. Однако принимаемые нормативные правовые акты не всегда соответствуют нормам федерального законодательства. В основном нарушения допускаются при наложении взысканий по фактам совершения административно наказуемых проступков экологического законодательства.

В целом анализ работы органов прокуратуры, по данным статистических отчетов, приводит к выводу, что за последние несколько лет улучшились как количественные, так и качественные характеристики прокурорского надзора за исполнением экологического законодательства.

Этому способствовал ряд обстоятельств:

1) акцентирование внимания прокуроров на надзоре за исполнением экологического законодательства со стороны Генеральной прокуратуры РФ и выделение надзора в этой сфере в число приоритетных; 

2) накопление прокурорами и следователями положительного опыта работы в природоохранной сфере; 

3) совершенствование деятельности специализированных природоохранных прокуратур; 

4) определенное улучшение методического обеспечения прокурорского надзора (появилось относительно много методических пособий и рекомендаций) за исполнением законов в сфере экологии;

5) усиление взаимодействия прокуроров с органами представительной и исполнительной власти, органами местного самоуправления, специально уполномоченными органами в области охраны окружающей природной среды, правоохранительными органами и общественностью.

Типичные виды

нарушений законов
Все экологические правонарушения (как и иные) разделяются на проступки и преступления. Проступки влекут за собой дисциплинарную, материальную, гражданско-правовую или административную ответственность, а преступления – уголовную.

Уголовный кодекс РФ не содержит понятия экологического преступления. Понятие административного правонарушения дано в Кодексе РФ об административных правонарушениях.

Экологическое правонарушение можно определить как виновное, наказуемое, запрещенное законом (экологическим, трудовым, гражданским, административным, уголовным и иным) деяние (действие или бездействие), посягающее на общественные отношения по охране природной среды, рациональному использованию ее ресурсов, обеспечению экологической безопасности государства и членов его общества. 

Экологическое преступление – общественно опасное, виновное, запрещенное уголовным законом под угрозой наказания деяние (действие или бездействие), посягающее на общественные отношения по охране окружающей природной среды, рациональному использованию ее ресурсов, обеспечению экологической безопасности государства и населения.

Предметом экологических преступлений является природная среда в целом, природные ресурсы: земля, недра, атмосфера, внутренние воды и воды открытого моря, животные, растительность. В качестве предмета преступного воздействия предусматриваются достопримечательные объекты живой и неживой природы: природные ландшафты, урочища, ущелья, скалы, деревья, водоемы и др.

По характеру экологические преступления можно разделить на:

1) преступления, связанные с незаконным использованием (захватом) природных ресурсов, – ст. 253, 256, 258, 260 УК РФ;

2) преступления, связанные с негативным воздействием на природную среду, ухудшением ее качества, – ст. 246 – 249, 251, 252, 254, 255, 257, 259, 261, 262 УК РФ.

Перечень экологических правонарушений дается в природоресурсном законодательстве, Кодексе РФ об административных правонарушениях, правовых актах субъектов Российской Федерации.

В правоприменительной практике достаточно трудно разграничиваются преступления и проступки, так как практически все содержащиеся в УК РФ нормы экологического характера сходны с соответствующими нормами административного законодательства.

Так, нарушение ветеринарных правил и правил борьбы с болезнями и вредителями растений (ст. 249 УК РФ) влечет за собой уголовную ответственность при наличии тяжких последствий, а при отсутствии таковых – административную или дисциплинарную. Загрязнение вод, не повлекшее указанных в ст. 250 УК РФ последствий, влечет административную либо дисциплинарную ответственность.

С учетом большого количества нормативных правовых актов в сфере экологии предлагается следующая  типологизация правонарушений – по субъектам:

1. Нарушения, допускаемые органами власти субъектов Федерации и органами местного самоуправления. Как правило, они совершаются посредством издания правовых актов, регулирующих общественные отношения в экологической сфере, которые противоречат актам, имеющим более высокую юридическую силу, например: предоставление лесных земель в пользование в лесах первой группы, что возможно только на основе специального распоряжения Правительства РФ о переводе таких земель в нелесные. Иногда нарушения имеют форму бездействия, когда указанные органы вопреки требованиям законодательства не издают соответствующие правовые акты, что затрудняет либо делает невозможным регулирование отдельных видов общественных отношений. Кроме того (в основном органами местного самоуправления), допускаются факты превышения своих полномочий, в частности, при выделении земельных участков из состава земель областного уровня.

2. Нарушения, допускаемые территориальными подразделениями специально уполномоченных государственных органов в области охраны и использования природной среды:
а) ненадлежащее исполнение предоставленных им законодательством полномочий, проявляющееся в пассивности, нежелании обострять отношения с правонарушителями;

б) несоблюдение требований процессуального характера при применении мер административного воздействия, выражающееся в нарушении сроков привлечения к ответственности, в применении санкций от имени ненадлежащего должностного лица или органа, в неисполнении других обязательных процедур, предусмотренных административным законодательством;

в) сокрытие от правоохранительных органов фактов уголовно наказуемых деяний путем применения мер административно-правового характера;

г) незаконная выдача согласований и разрешений разного рода субъектам на осуществление той или иной деятельности при наличии установленных законодательством экологических или санитарных запретов, а также подмена заключений государственной экологической экспертизы в строго определенных законом случаях ведомственными заключениями.

3. Нарушения, допускаемые хозяйствующими субъектами:

а) несоблюдение в процессе повседневной деятельности экологических и санитарных требований, установленных законодательством. Среди подобного рода нарушений можно выделить: захламление территорий; превышение предельно допустимых норм выбросов и сбросов загрязняющих веществ, иных видов негативного воздействия на природную среду; невыполнение природоохранных мероприятий по снижению техногенной нагрузки на окружающую среду;

б) осуществление деятельности, связанной с природопользованием или охраной окружающей среды, без соответствующего разрешения (лицензии), это: незаконная добыча полезных ископаемых, несанкционированное размещение отходов, пользование водными объектами без соответствующей лицензии и т.д.; 

в) реализация мероприятий, могущих отрицательно повлиять на состояние окружающей природной среды, при отсутствии обязательного в таких случаях заключения государственной экологической экспертизы либо при наличии отрицательного заключения ГЭЭ.

4. Нарушения, допускаемые общественными экологическими объединениями и организациями:

а) осуществление деятельности в области охраны окружающей среды, выходящей за рамки уставных задач;

б) присвоение полномочий органов государственного экологического контроля;

в) организация масштабных экологических акций с нарушением требований законодательства о проведении таких мероприятий.

Организация

прокурорского

надзора

Эффективность прокурорского надзора за исполнением законов в сфере экологии во многом зависит от того, как организована работа – сбор информации о нарушениях экологического законодательства, ее анализ и планирование мероприятий.

Под информационным обеспечением прокурорского надзора за исполнением законодательства в сфере экологии понимается сбор, обработка, хранение (накопление) различных сведений (данных) в процессе его осуществления.

Источниками информации о нарушениях экологического законодательства могут стать сведения из разных организаций. В первую очередь из органов, осуществляющих функции государственного контроля за соблюдением экологического законодательства в соответствующих природных сферах.        В этих органах, в частности, можно получить информацию:

о составе и степени опасности загрязняющих веществ в атмосферном воздухе, водных объектах и их концентрациях (превышениях ПДК) в компонентах природной среды;

о выявленных нарушениях экологического законодательства и принимаемых мерах к их устранению и недопущению в будущем;

об оснащении предприятий газоочистными, водоочистными и пылеулавливающими установками, приборами контроля вредных выбросов, сбросов и об их работе;

о строительстве новых и реконструкции действующих очистных сооружений;

о числе должностных и иных лиц, привлеченных к дисциплинарной и административной ответственности за загрязнение окружающей среды;

о количестве и суммах заявленных исков в суды общей юрисдикции и арбитражные суды о возмещении ущерба, причиненного нарушениями экологического законодательства;

о количестве материалов, направленных в правоохранительные органы для решения вопроса о возбуждении уголовного дела;

о приостановлении производственной деятельности предприятий, цехов, участков. 

Природоохранные органы составляют также перспективные и текущие планы или программы своей деятельности, направленной на оздоровление окружающей среды, с которыми необходимо ознакомиться прокурору.

Обширной и разносторонней информацией о состоянии окружающей природной среды в регионах и мерах, принимаемых по ее оздоровлению, обладают представительные и исполнительные органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления. Эта информация должна быть востребована прокурорами.

Начиная с 1992 года ежегодно публикуется «Государственный доклад о состоянии окружающей природной среды в Российской Федерации». Это обобщенный свод данных, представленных всеми специально уполномоченными в области охраны и использования природной среды и иными органами.

Территориальные органы Министерства природных ресурсов Российской Федерации публикуют аналогичные доклады, отражающие на региональном уровне динамику состояния охраны окружающей среды. 

Департамент по государственному санитарно-эпидемиологическому надзору Министерства здравоохранения РФ издает ежегодный «Государственный доклад о санитарно-эпидемиологической обстановке в Российской Федерации». В субъектах Российской Федерации, как правило, эти сведения публикуются в составе ежегодного доклада о состоянии здоровья населения.

На Министерство Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий возложена обязанность по составлению ежегодного доклада «О состоянии защиты населения и территорий Российской Федерации от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера».

Госатомнадзор России по окончании отчетного периода составляет доклад о своей деятельности с подробным описанием состояния ядерной и радиационной обстановки.

Перечисленные источники информации содержат анализ официальных данных из статистических отчетов. Прокурорам необходимо изыскивать возможности для получения таких документов.

В числе информационных источников следует выделить так называемые формы статистического наблюдения двух видов:

1) формы федерального статистического наблюдения, утвержденные постановлением Госкомстата России. (Например: № 2-ОС «Сведения о выполнении водоохранных работ на водных объектах» от 20 декабря 1999 г. № 109; № 4-ОС «Сведения о текущих затратах на охрану окружающей природной среды, экологических и природоресурсных платежах (помесячных)» от 24 июля 2000 г. № 68 (в редакции от 27 июля 2001 г.)).

2) формы ведомственного учета работы специально уполномоченных органов в сфере экологии (№ 7-ЛХ «Сведения о нарушениях правил охоты и рыболовства на территории лесного фонда», утвержденные приказом  Рослесхоза от 9 июня 1998 г. № 94).

Подобного рода данные могут быть получены в региональных органах Госкомстата России либо в территориальных природоохранных органах. Следует иметь в виду, что федеральными органами исполнительной власти формы статистической отчетности периодически отменяются и утверждаются в новой редакции, что обусловливает необходимость постоянно быть в курсе подобных изменений.

В административных комиссиях органов местного самоуправления могут быть получены сведения о лицах, привлеченных к административной ответственности за отдельные нарушения экологического законодательства.

Данные о материальном ущербе, причиненном загрязнением окружающей среды, о количестве и суммах рассмотренных и удовлетворенных исков можно получить в судах общей юрисдикции и арбитражных судах.

Сведениями о несоблюдении требований государственных стандартов качества окружающей среды, метрологическом контроле за работой приборов измерения качества воздуха, воды обладают региональные органы Государственного комитета РФ по стандартизации и метрологии.
Банковские, финансовые и налоговые органы имеют сведения о поступлении платежей за пользование природными ресурсами и объектами, за сбросы и выбросы предприятиями загрязняющих веществ, за размещение отходов и иные виды негативного воздействия, а также о поступлении денежных средств, взыскиваемых с виновных по решениям судов и органов, обладающих правом наложения штрафов.

В процессе организации работы необходимая прокурорам информация может быть также получена в различных общественных экологических организациях: Всероссийском обществе охраны природы, Российском экологическом союзе.

Емкими источниками информации о нарушениях экологического законодательства являются письменные и устные обращения граждан (жалобы, заявления), поступающие в прокуратуру; сообщения средств массовой информации (печатных изданий, радио, телевидения); обращения в прокуратуру должностных лиц. Определенные сведения о нарушениях названного законодательства содержатся также в уголовных и гражданских делах, материалах прокурорских проверок, в представлениях, вносимых следователями.

Помимо этого сведения о нарушениях экологического законодательства прокуроры получают из сообщений правоохранительных и природоохранных органов, при проведении проверок иного законодательства, при поддержании государственного обвинения и заявленных исков в судах.

Полученная прокурорами информация о нарушениях экологического законодательства должна подвергаться тщательному анализу, что позволяет:

видеть реальное состояние окружающей природной среды, вред, причиненный ей выбросами и сбросами стационарных и передвижных источников загрязнения, размещением отходов;

определять наиболее неблагополучные в экологическом отношении промышленные и иные предприятия, другие объекты;

оценить результативность мер борьбы с нарушениями экологического законодательства, роль природоохранных и правоохранительных органов, а также самой прокуратуры;

определить круг вопросов, по которым проведение проверок можно поручить природоохранным и другим органам;

избегать дублирования в работе, осуществлять более целенаправленно прокурорский надзор за исполнением названного законодательства.

Планирование обеспечивает комплексную научную основу в деятельности прокуратуры, этим достигается:

четкое определение задач прокуратуры в целом и отдельных ее звеньев на определенный отрезок времени;

разработка и реализация программы мероприятий по решению этих задач, составленной на основе рационального распределения сил и средств для укрепления законности и более эффективной борьбы с правонарушениями;

установление персональной ответственности за выполнение намеченных мероприятий и последовательности их выполнения во времени;

определение форм взаимодействия прокуратуры с другими государственными органами и общественными организациями.

Плановые мероприятия прокуратуры согласовываются с мероприятиями природоохранных и других органов. Так, планируя проведение проверки исполнения экологического законодательства на предприятии, во избежание дублирования необходимо убедиться, не проведена ли уже эта проверка природоохранным органом, не продолжается ли ее проведение и не планируется ли проведение в ближайшее время. Только после этого может быть принято окончательное решение. Если проверка уже проводится или будет проводиться природоохранным органом, необходимо брать ее на контроль. Прокурор должен убедиться, что проверка действительно проведена, и приняты реальные меры, направленные на устранение и недопущение в будущем выявленных правонарушений, а виновные лица понесли наказание.

Контроль со стороны руководителей прокуратур должен быть постоянным. Ход выполнения планов как коллективом прокуратуры в целом, так и конкретными работниками обсуждается на оперативных совещаниях.

Общая методика

прокурорской

проверки

Под методикой понимается совокупность приемов и методов, применяемых прокурорами в целях выявления, устранения и предупреждения нарушений законов и способствующих этим нарушениям обстоятельств.

Перед проведением проверки исполнения законов в сфере экологии необходимо:

1) ознакомиться с приказами и иными руководящими документами Генеральной прокуратуры РФ, прокуроров субъектов Российской Федерации (и им равных), по предмету предстоящей проверки;

2) тщательно изучить законодательные и подзаконные нормативные акты, имеющие непосредственное отношение к проверяемому объекту, а также ведомственные документы, отражающие характер и специфику деятельности объекта и его структурных подразделений (заблаговременно истребовав их из соответствующего органа).

Анализу и обобщению подлежат сведения из источников информации. Важно уяснить типичные нарушения законов, которые ранее выявлялись на планируемом к проверке либо аналогичных ему объектах, а также причины и условия, способствующие таким нарушениям. 
Следует составить план либо программу проверки, обозначив:

а) непосредственные объекты проверки, их характеристику;

б) список специалистов государственных контролирующих органов, специалистов-экологов с указанием участка работы, за который они должны отвечать, и формы их участия (ревизия, замеры, исследование и т.д.);

в) перечень вопросов, подлежащих выяснению, в том числе для специалистов (при этом прокурор не должен подменять контролирующий орган в вопросах, относящихся к компетенции последнего). 

Специалистов-экологов целесообразно привлекать как на этапе подготовки прокурорской проверки (для оказания помощи при определении круга вопросов и объектов, подлежащих проверке), так и в ходе проверки для решения вопросов, требующих специальных познаний.

Непосредственно перед проверкой необходимо провести инструктаж ее участников и уведомить руководство проверяемого объекта о предстоящей проверке.

При проведении проверки в органе местного самоуправления основной акцент делается на вопросах соответствия законам издаваемых им правовых актов, а именно:

не вышел ли орган за пределы его компетенции;

не допущены ли в актах нарушения норм экологического законодательства, ограничивающие права и свободы граждан в сфере экологии или устанавливающие не предусмотренные законом обязанности;

не противоречит ли акт ранее изданным данным органом документам;

соответствует ли содержание акта объективной реальности.

В случае несоответствия актов экологическому законодательству необходимо выяснить причины и условия, способствовавшие изданию такого акта с целью предупреждения издания иных незаконных актов. Следует также истребовать устные или письменные объяснения от соответствующих должностных лиц.

Объектом пристального внимания прокурора является нормотворческая пассивность соответствующих органов, когда законодательством на них прямо возлагается обязанность по изданию тех или иных нормативных правовых актов, разного рода целевых программ, иных документов. В результате их бездействия зачастую нарушаются законные права и интересы граждан.

В органах экологического контроля, а также органах санитарно-эпидемиологического надзора в качестве самостоятельных предметов проверки могут выступать:

а) законность и полнота мер, принимаемых по фактам совершения административных проступков в сфере экологии;

б) своевременность и качество рассмотрения и разрешения жалоб и обращений граждан о нарушениях экологического законодательства;

в) правомерность осуществления соответствующим органом лицензионно-разрешительной деятельности;

г) добросовестность фиксирования и направления в правоохранительные органы материалов по фактам уголовно наказуемых деяний;

д) обоснованность выдачи согласований и разрешений по конкретным вопросам, а также правильность организации и проведения государственной экологической экспертизы.

В качестве самостоятельного направления выделяется проверка исполнения законов в сфере экологии хозяйствующими субъектами, здесь должны быть задействованы специалисты органов экологического контроля. Прокурор выясняет следующее:

1) соответствует ли закону изданная на предприятии документация по вопросам природопользования и охраны окружающей природной среды;

2) соответствует ли выпускаемая продукция экологическим и санитарным нормам (наличие подтверждающей это документации), достаточно ли оснащены предприятия специальными очистными сооружениями и установками (по установленным стандартам);

3) наличие у предприятия лицензии на природопользование, обращение с отходами, разрешения на выбросы и сбросы;

4) своевременность и полноту платежей за природопользование и загрязнение окружающей среды;

5) соблюдение установленных норм ПДК, ПДВ, учет видов загрязняющих веществ, аварийных выбросов;

6) степень готовности предприятий к ликвидации последствий возможных техногенных аварий, стихийных бедствий. 

Проверка исполнения законодательства хозяйствующими субъектами не должна подменять деятельность государственных специально уполномоченных контролирующих органов в области охраны природной среды и использования ее ресурсов. Прокурор должен вмешиваться, если исчерпаны все возможности контролирующих органов, когда хозяйствующими субъектами нарушаются права граждан, с целью оценки полноты мер, применяемых к нарушителям экологического законодательства государственными контролирующими органами.

Меры

прокурорского

реагирования

на нарушения
Более подробно методика проверки исполнения законов в сфере экологии на промышленных предприятиях отражена в научно-методической литературе. 

Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» содержит исчерпывающий перечень мер прокурорского реагирования на выявленные правонарушения, которые в полном объеме должны применяться по фактам нарушений законов в сфере экологии.

Наиболее часто допускаемые нарушения законодательства в сфере экологии – это факты издания различными органами незаконных правовых актов. В таких случаях прокурорами используется такая форма реагирования, как принесение протеста на противоречащий закону правовой акт в орган или вышестоящему должностному лицу, которые издали этот акт, либо в вышестоящий орган или должностному лицу; в качестве альтернативы – обращению в суд с заявлением о признании незаконного правового акта недействующим; это самостоятельная мера реагирования, однако применение ее напрямую связывается с отклонением протеста вышеперечисленными субъектами.

В отдельных случаях, при необходимости устранения многочисленных несоответствий в правовом акте прокурор может ставить вопрос о его корректировке путем внесения представления. Данная мера реагирования оправдана, поскольку в установленный Законом десятидневный срок далеко не всегда полностью устраняются недостатки.

Руководствуясь ст. 24 Закона, нижестоящие прокуроры без соответствующего обращения к прокурору уровня субъекта Российской Федерации имеют право вносить представления в территориальные органы охраны окружающей природной среды областного уровня, если это будет реально способствовать устранению и недопущению нарушений на районном уровне, особенно если есть основания для привлечения к дисциплинарной ответственности руководителя органа экологического контроля районного звена.

Представления прокурора подразделяют на обычные, которые вносятся по результатам конкретных проверок, и обобщенные, основанием для внесения которых служит углубленный анализ какой-либо проблемы. 

В тех случаях, когда нарушения закона в сфере экологии, допускаемые должностными лицами, носят характер административного правонарушения, прокурор вправе вынести постановление о возбуждении производства об административном правонарушении с последующим направлением материала в суд, административную комиссию, органы экологического контроля и санитарно-эпидемиологического надзора в соответствии с подведомственностью им конкретных правонарушений. 

Что касается возможности привлечения к административной ответственности граждан, то она может наступать по инициативе прокурора в случаях:

а) переквалификации уголовно наказуемого деяния за малозначительностью;

б) неисполнения законных требований прокурора в виде неявки гражданина для дачи объяснений по факту нарушений законов.

В целях предупреждения нарушений экологического законодательства и при наличии сведений о готовящихся нарушениях прокурор в соответствии со ст. 251 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» объявляет должностному лицу предостережение о недопустимости нарушений закона, основанием тому могут быть только достоверные сведения о готовящихся противоправных деяниях, которые могут привести к причинению вреда окружающей природной среде, жизни и здоровью граждан. 

При наличии поводов и оснований к возбуждению уголовного дела прокурор обязан решать вопрос о привлечении правонарушителя к уголовной ответственности.
В случаях, когда необходимо решить вопрос о возмещении ущерба, нанесенного окружающей среде, здоровью граждан или экономическим интересам государства, прокуроры, соблюдая установленные гражданским процессуальным и арбитражным процессуальным законодательствами требования подведомственности и подсудности, готовят и вносят в соответствующие суды иски о возмещении вреда.

Условия, обеспечивающие эффективность актов прокурорского реагирования: своевременность вынесения, обоснованность, аргументированность содержащихся в них выводов и предложений, наличие определенной структуры и реквизитов каждого из документов, юридическая и стилистическая грамотность. Прокурор должен также включать в соответствующий акт реагирования указания о принятии необходимых мер по наказанию лиц, допустивших правонарушения.

III.2.5. Основные недостатки в организации и осуществле-

нии прокурорского надзора за исполнением законодательст-

ва в сфере экологии.
При анализе деятельности органов прокуратуры по надзору за исполнением законодательства в сфере экологии были выявлены характерные недостатки, негативно сказывающиеся на эффективности надзорных мероприятий, которые можно классифицировать следующим образом.

На стадии

организации работы:
1) планирование прокурорских проверок исполнения экологического законодательства осуществляется без учета реального состояния окружающей среды в регионе, состояния отдельных природных объектов (земель, вод, лесов и т.д.);

2) вне поля зрения прокуроров нередко остаются отдельные природоохранные органы, а также органы санитарно-эпидемиологического надзора;

3) не в полной мере прокурорами реализуется право поручать проведение проверки исполнения экологического законодательства органам экологического контроля и санитарно-эпидемиологического надзора;

4) прокуроры слабо взаимодействуют с органами представительной и исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления по вопросу борьбы с экологическими правонарушениями, в частности, ими редко предусматривается проведение совместных или раздельных, но одновременных мероприятий;

5) не предусматривается проведение аналитических мероприятий как в части состояния исполнения экологического законодательства в регионе, так и в части прокурорского надзора за его исполнением;

6) далеко не всегда выполняются запланированные природоохранные мероприятия, что в определенной мере говорит о слабом контроле руководителей прокуратур за выполнением предусмотренных планами мероприятий;

7) отсутствуют в планах мероприятия по проведению проверок исполнения экологического законодательства при наличии оснований для этого;

8) крайне редко проблемы борьбы с экологическими правонарушениями и их предупреждения выносятся в качестве самостоятельных вопросов для обсуждения на заседаниях коллегий и оперативных совещаниях.

На стадии

выявления

нарушений:

а) проверки нередко проводятся без предварительной тщательной подготовки к ним прокурорских работников, что подтверждается отсутствием в материалах проверок планов или программ их проведения;

б) проверки на предприятиях или по фактам причинения вреда природным объектам проводятся без участия специалистов;

в) не устанавливаются причины нарушений экологического законодательства, способствующие нарушениям условия и конкретные лица, виновные в нарушении законов; имеют место поверхностное проведение проверок, выполнение далеко не всех проверочных действий.
На стадии

устранения

выявленных

нарушений:
1) качество многих протестов, представлений, постановлений и предостережений в правовом, стилистическом и грамматическом отношениях неудовлетворительное;

2) несвоевременное принесение актов прокурорского реагирования, что снижает их эффективность;

3) в протестах и представлениях не делаются ссылки на соответствующие статьи Конституции РФ в случаях их нарушения, или делаются ссылки на подзаконные, в том числе ведомственные, акты без упоминания нарушенных статей соответствующего закона;

4) делаются ссылки на недействующие либо отмененные нормативные правовые акты;

5) в актах реагирования не указываются причины нарушений экологического законодательства и обстоятельства, способствующие нарушениям, а также виновные в нарушениях законов лица;

6) требования прокуроров в актах реагирования излагаются неконкретно, в общей форме (принять меры, рассмотреть вопрос, иметь в виду), что затрудняет их исполнение лицами, которым они адресованы; 

7) в протестах прокуроры, как правило, ограничиваются постановкой вопроса об отмене незаконного акта (части его) либо о приведении его в соответствие с законом, ничего не говоря о возвращении сторон в первоначальное правовое положение, предшествовавшее изданию незаконного акта;

8) не осуществляется должный контроль за рассмотрением и разрешением (принятием мер) адресатами актов прокурорского реагирования;

9) допускается подмена органов экологического контроля, когда прокуроры в погоне за валовыми показателями начинают выносить постановления о возбуждении производства об административном правонарушении в отношении граждан либо юридических лиц.

III.2.6. Особенности взаимодействия прокуратуры с приро-

доохранными и правоохранительными органами при осу-

ществлении надзора за исполнением законодательства

в сфере экологии.

Взаимодействие

с природоохранными

органами
Поднадзорные прокуратуре государственные контролирующие органы являются основными поставщиками информации как для уголовных дел, так и для исковых материалов, поэтому прокурор-руководитель должен проявить инициативу и взять на себя функции координатора деятельности всех государственных органов в вопросе борьбы с экологическими правонарушениями и преступлениями. Взаимодействие органов прокуратуры со специально уполномоченными государственными органами в области охраны окружающей природной среды и использования ее ресурсов может осуществляться по следующим направлениям: 

1) согласование планов мероприятий (здесь важно избегать дублирования и по возможности находить общие точки соприкосновения, позволяющие на плановой основе решать проблемы, стоящие перед соответствующими органами);

2) налаживание надлежащего взаимного обмена информацией; 

3) проведение совместных или одновременных проверок исполнения (соблюдения) экологического законодательства;

4) совместное участие в заседаниях коллегий и оперативных совещаниях;

5) совместное участие в предупредительных мероприятиях;

6) проведение совместной учебы работников прокуратуры и конкретного органа; 
7) совместная подготовка проектов правовых актов по экологической тематике, что выражается в:

а) совместной разработке проектов соответствующих правовых актов, в том числе с участием других заинтересованных органов;

б) совместном обсуждении подготовленных проектов правовых актов, в том числе с приглашением представителей других органов;

в) совместной или параллельной (каждый орган самостоятельно), но согласованной подготовке письменных заключений на проекты нормативных правовых актов, принятие (издание) которых намечается органами представительной или исполнительной власти;

г) даче письменных заключений органом прокуратуры на проекты ведомственных нормативных актов.

Важно подготовить проект Положения (соглашения либо договора) о взаимодействии между прокуратурой и соответствующим органом, в который включаются основные формы взаимодействия, установив четкую регламентацию механизма направления в органы прокуратуры материалов по фактам совершения уголовно наказуемых деяний. 

В настоящее время при налаживании системы взаимодействия с органами экологического контроля прокуроры могут, в частности, ориентироваться на следующие нормативные правовые документы и методические материалы Генеральной прокуратуры РФ:

указание Генерального прокурора РФ от 22 сентября 1995 г.      № 7/3-1-87-95 и Роскомзема от 31 августа 1995 г. № 7 «О порядке передачи материалов о нарушениях земельного законодательства в органы прокуратуры»;

указание заместителя Генерального прокурора РФ от 14 мая 1997 г. № 25/7, МВД России от 12 мая 1997 г. №1/8588, Рослесхоза от 16 апреля 1997 г. № ДО-5-27/166 «Об усилении координации и взаимодействия в борьбе с нарушениями федерального лесного законодательства и порядке оформления и передачи материалов о лесных пожарах и лесонарушениях в правоохранительные органы»;

Указания о порядке оформления и направления в органы прокуратуры  материалов об уголовно-наказуемых нарушениях природоохранного законодательства. М. 2001;

Методическое обеспечение природоохранной деятельности прокуратуры. Сборник методических материалов. М. 2001;Организация и методика расследования экологических преступлений, связанных с загрязнением земель, вод, воздуха, морской среды, и прокурорский надзор за законностью их расследования. М. 2001.

Систему государственных органов экологического контроля и иных органов, осуществляющих экологический контроль, в соответствии с Указом Президента РФ «О структуре федеральных органов исполнительной власти» от 17 мая 2000 г. № 867 (в редакции от 1 ноября 2001 г.)  в настоящее время составляют:

Министерство природных ресурсов Российской Федерации, которое осуществляет управление в сфере изучения, использования, воспроизводства и охраны природных ресурсов и окружающей природной среды, обеспечивает экологическую безопасность и координирует деятельность в этой сфере иных органов власти;

Министерство Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий;

Министерство здравоохранения Российской Федерации в части осуществления государственного санитарно-эпидемиологического надзора;

Министерство сельского хозяйства Российской Федерации по вопросам охраны и использования охотничьих ресурсов;

Государственный комитет Российской Федерации по рыболовству;

Федеральная служба земельного кадастра России;

Федеральная служба геодезии и картографии России;

Федеральная пограничная служба РФ в части охраны биологических ресурсов территориального моря и континентального шельфа;

Федеральная служба России по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды;

Федеральный горный и промышленный надзор России;

Федеральный надзор России по ядерной и радиационной безопасности.

Отдельные функции экологического характера осуществляют и другие федеральные органы исполнительной власти. 

Рекомендуемая литература

1. Методическое обеспечение природоохранной деятельности прокуратуры. М., 2001. 

2. Организация и проведение прокурорских проверок исполнения законодательства об экологической экспертизе. М., 1997. 

3. Организация прокурорского надзора за исполнением законодательства Российской Федерации о животном мире. М., 1998.

4. Организация и проведение прокурорских проверок исполнения законодательства об охране поверхностных водных объектов. М., 1998.

5. Прокурорский надзор за исполнением земельного законодательства. М., 1998.

6. Прокурорский надзор за исполнением законодательства Российской Федерации об особо охраняемых природных территориях и объектах. М., 1999.

7. Организация и проведение прокурорских проверок исполнения законодательства в области охраны атмосферного воздуха. М., 2000.

8. Организация и проведение прокурорских проверок исполнения законодательства об охране водных биологических ресурсов. М., 2000.

9. Организация и проведение прокурорских проверок исполнения законодательства об охране водных ресурсов. М., 2000. 

10. Организация и проведение прокурорских проверок исполнения законодательства об охране и использовании лесов. М., 2000.
11. Организация и проведение прокурорских проверок исполнения законодательства при обращении с отходами производства и потребления. М., 2000.

12. Прокурорский надзор за исполнением законодательства Российской Федерации о недрах. М., 2000.

13. Расследование и прокурорский надзор за расследованием преступного загрязнения земли, вод, атмосферного воздуха. М., 2001.

                                                                             Приложение

Дата

Директору Иваньковского лесхоза

Павлову П.Л.

П Р О Т Е С Т

на лицензию № 25 от 10.03.2001

на долгосрочное пользование лесным

фондом, выданную Иваньковским

лесхозом гр-ну Козлову Е.И.

10 марта 2001 г. за № 25 Вами выдана лицензия на долгосрочное пользование лесным фондом гр-ну Козлову Евгению Ивановичу, в соответствии с которой он получил право на долгосрочное осуществление побочного лесопользования в форме выращивания сельскохозяйственных культур на участке лесного фонда площадью 0,1 га на территории Иваньковского лесхоза Энской области сроком на 5 лет. 

Данная лицензия оформлена с нарушением закона и подлежит аннулированию по следующим основаниям.

Согласно ст. ст. 24 и 34 Лесного кодекса РФ право пользования участками лесного фонда возникает на основании договора аренды, заключенного в связи с решением органа государственной власти субъекта Российской Федерации, принимаемого по представлению территориального органа федерального органа управления лесным хозяйством или по результатам лесных конкурсов. В силу ч. 2 ст. 1 и   ст. ст. 34 и 81 названного Кодекса деятельность по использованию участков лесного фонда подлежит лицензированию в соответствии с федеральным законодательством и нормативными правовыми актами субъекта РФ.

На основании п. 24 приложения 2 к постановлению администрации Энской области от 24.05.1999 № 95-П «Об утверждении порядка лицензирования отдельных видов деятельности на территории Энской области» лицензирование лесопользования на территории Энской области осуществляет Энское управление лесами, которое не делегировало предоставленные ему полномочия по названному вопросу своим нижестоящим органам.

Таким образом, Иваньковский лесхоз был не вправе самостоятельно выдавать гр-ну Козлову Е.И. упомянутую лицензию на долгосрочное пользование лесным фондом.

На основании изложенного и руководствуясь ст. 23 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

Т Р Е Б У Ю:

1. Рассмотреть настоящий протест не позднее чем в 10-дневный срок с момента его поступления.

2. Аннулировать лицензию №25 от 10.03.2001 на долгосрочное пользование лесным фондом, выданную Иваньковским лесхозом гр-ну Козлову Е.И.

3. О результатах рассмотрения протеста незамедлительно сообщить в Энскую межрайонную природоохранную прокуратуру в письменной форме с приложением копии документа, отменяющего незаконный правовой акт.

Энский межрайонный

природоохранный прокурор 

старший советник юстиции                                           Г.Д. Петров 

*   *   *

Руководителю ОАО «Символ»

Барабанову В.Г.

П Р Е Д С Т А В Л Е Н И Е

об устранении нарушений

экологического законодательства
Энским межрайонным природоохранным прокурором в ходе проверки исполнения экологического законодательства в ОАО «Символ» установлено, что деятельность возглавляемого Вами предприятия не в полной мере отвечает требованиям экологического законодательства.

Так, на производственной территории по адресу: г. Энск, ул. Весенняя, вл. 27 - 29 работниками ОАО «Символ» был допущен локальный разлив горюче-смазочных материалов. Кроме того, по внутреннему периметру территории имеют место очаги захламления и размещения отходов производства в специально не отведенных для этого местах. 

Между тем ст. 39 Федерального закона «Об охране окружающей среды» устанавливает, что юридические лица, осуществляющие эксплуатацию объектов, обеспечивают соблюдение нормативов качества окружающей среды на основе применения технических средств и технологий обезвреживания и безопасного размещения отходов производства и потребления.

Помимо этого ст. 42 Земельного кодекса РФ обязывает арендаторов и землепользователей осуществлять мероприятия по охране земель, соблюдать при использовании земельных участков требования экологических и санитарно-гигиенических нормативов, не допускать загрязнения, захламления на землях соответствующих категорий.  

Вместе  с тем установленные в ходе проверки факты нарушения экологического законодательства показывают, что руководством ОАО «Символ» своевременно не были приняты надлежащие меры по обеспечению выполнения экологических требований при эксплуатации предприятия.

На основании изложенного и руководствуясь ст. 24 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,  

Т Р Е Б У Ю:

1. Безотлагательно рассмотреть настоящее представление и в установленный законом месячный срок принять реальные меры по устранению указанных нарушений экологического законодательства и обеспечению надлежащего выполнения экологических требований в последующем.

2. Привлечь в соответствии со ст. 192 Трудового кодекса РФ и уставом ОАО «Символ» к дисциплинарной ответственности работников, допустивших нарушения экологического законодательства.

3. О результатах рассмотрения настоящего представления и о принятых мерах сообщить Энскому межрайонному природоохранному прокурору в письменной форме.

Энский межрайонный

природоохранный прокурор

старший советник юстиции                                           Г.Д. Петров 

Директору МУП «Вымпел»

Иванову П.С.

Дата

П Р Е Д О С Т Е Р Е Ж Е Н И Е

о недопустимости нарушения

водного законодательства
Проверкой, проведенной Энской межрайонной природоохранной прокуратурой, установлено, что у возглавляемого Вами МУП «Вымпел» отсутствует лицензия на водопользование при сбросе поверхностных вод в реку Безымянная.

В настоящее время Вами для получения необходимой лицензии направлены документы в бассейновое водохозяйственное управление, в том числе согласованный с областным комитетом по охране окружающей среды проект предельно допустимого уровня сброса поверхностных вод. Вместе с тем указанное не является основанием для пользования водным объектом, так как  в соответствии с п. 3 ст. 86 Водного кодекса РФ использование водных объектов с применением сооружений, технических средств и устройств (специальное водопользование) осуществляется гражданами и юридическими лицами только при наличии лицензии.

На основании изложенного и руководствуясь ст. 25¹ Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

Предостерегаю:

1. Директора МУП «Вымпел» Иванова Павла Сергеевича о недопустимости сброса поверхностных вод в реку Безымянная до получения в установленном порядке лицензии на водопользование.

2. В случае невыполнения требований, содержащихся в настоящем предостережении, прокуратурой будет рассмотрен вопрос о привлечении Вас к предусмотренной законом ответственности.

Энский межрайонный

природоохранный прокурор

старший советник юстиции                                           Г.Д. Петров 

Предостережение мне объявлено, его содержание и право на обжалование вышестоящему прокурору или в суд разъяснено.

П.С. Иванов

Арбитражный суд 

Энской области

Прокурор Энской области 

в защиту государственных

и общественных интересов

к ответчику: ООО «Авангард»

(юридический адрес и банковские реквизиты)

О взыскании ущерба,

причиненного окружающей

природной среде

Цена иска: 57 356

(пятьдесят семь тысяч

триста пятьдесят шесть) руб.

ИСКОВОЕ ЗАЯВЛЕНИЕ

(в порядке ст. 41 Арбитражного процессуального кодекса РФ)

Используя на основании заключенного с городской администрацией договора аренды от 25.12.1999 № Э-05-000555 земельный участок по адресу: г. Энск, Загородное шоссе, вл. 17 - 19, Общество с ограниченной ответственностью «Авангард» произвело в результате несанкционированного размещения строительной техники и строительных материалов порчу многолетнего травяного покрова на площади 160 кв. м.

10 мая 2000 г. в ходе проверки исполнения экологического законодательства указанное нарушение было зафиксировано актом Энского городского комитета по охране окружающей среды № 315, а     25 мая 2000 г. в соответствии с составленным 10.05.2000 протоколом об административном правонарушении  № 15-35/216 постановлением Энского городского комитета по охране окружающей среды               № 15-35/216/75 на ООО «Авангард» было наложено административное взыскание в виде штрафа в размере 16 698 руб.

В силу ст. 78 Федерального закона «Об охране окружающей среды» причиненный объектам окружающей среды ущерб подлежит возмещению в полном объеме в соответствии с утвержденными в установленном порядке таксами и методикой исчисления размера ущерба. При этом взысканные суммы подлежат перечислению на счет целевого бюджетного экологического фонда.

На основании «Методики оценки стоимости зеленых насаждений и исчисления размера ущерба и убытков, вызываемых их повреждением и (или) уничтожением на территории Энской области», утвержденной постановлением администрации Энской области от 18.07.99 №523-П, был произведен расчет ущерба, причиненного зеленым насаждениям, который составил 57 356 (пятьдесят семь тысяч триста пятьдесят шесть) руб. Причиненный ущерб ООО «Авангард» в добровольном порядке до настоящего времени не возмещен.

Учитывая изложенное и руководствуясь ст. 78 Федерального закона «Об охране окружающей среды», ст. 35 Федерального закона   «О прокуратуре Российской Федерации» и ст. 41 Арбитражного процессуального кодекса РФ,

ПРОШУ:

1. Взыскать с ООО «Авангард» причиненный окружающей природной среде ущерб в размере 57 356 (пятьдесят семь тысяч триста пятьдесят шесть) руб. и перечислить названную сумму на счет Энского городского целевого бюджетного экологического фонда (юридический адрес и реквизиты фонда).

2. О дне рассмотрения дела уведомить прокуратуру Энской области.

3. Вызвать в судебное заседание свидетелей:

старшего государственного инспектора Энского городского комитета по охране окружающей среды Сидорова М.М.  

государственного инспектора Энского городского комитета по охране окружающей среды Скокова В.П.

Приложение: всего на …..  л.

1. Акт нарушения экологического законодательства от 10.05.2000 № 315.

2. Протокол нарушения экологического законодательства от 10.05.2000 № 15-35/216.

3. Постановление Энского городского комитета по охране  окружающей среды от 25.05.2000 № 15-35/216/75 о наложении на ООО «Авангард» административного взыскания в размере 16 698 руб.

4. Расчет размера ущерба, нанесенного зеленым насаждениям.

5. Копии нормативных правовых актов, на которые делаются ссылки в исковом заявлении.

6. Почтовая квитанция, подтверждающая факт направления копии искового заявления истцу. 
Прокурор Энской области

государственный советник

юстиции 3 класса                                                           В.С. Захаров
III.3. НАДЗОР ЗА ИСПОЛНЕНИЕМ ЗАКОНОВ

ПО ОХРАНЕ ПРАВ И ЗАКОННЫХ ИНТЕРЕСОВ

НЕСОВЕРШЕННОЛЕТНИХ
Прокурорский надзор за исполнением законов о несовершеннолетних и молодежи – самостоятельное, специфическое направление надзорной деятельности прокуратуры, но, безусловно, это часть надзора за исполнением законов о защите прав личности, за исполнением законов в уголовном, гражданском судопроизводстве, за соблюдением законов в местах ограничения свободы и др. 

Государственная и социальная важность данного направления, а также широкий спектр вопросов прокурорского надзора обусловливают охват практически всех работников городской (районной) прокуратуры, однако, согласно принципам специализации и плановости, целесообразно сосредоточить в данной сфере ряд конкретных сотрудников.

Распределять обязанности по надзору за исполнением законов о несовершеннолетних между прокурором и помощником (помощниками) в городской (районной) прокуратуре следует на основе постоянного и тщательного анализа: общего состояния законности на территории города (района); количества учреждений, ведущих работу с молодежью; числа лиц этого контингента, проживающих, работающих или учащихся на территории; возможных прогнозных оценок изменений демографической ситуации с контингентом несовершеннолетних; учета общих объемов работы прокуратуры по иным отраслям надзора.

Общее руководство надзором за исполнением законов о несовершеннолетних целесообразно сохранять за прокурором города (района) лично. 

Сотрудники прокуратуры, непосредственно организующие и ведущие повседневную работу на названном участке, должны обладать необходимой профессиональной подготовкой, знать законодательство о несовершеннолетних, быть ориентированными в криминологической (криминогенной) ситуации, складывающейся в городе (районе) в целом и на отдельных объектах, владеть общими методиками выявления нарушений законов при проведении плановых надзорных проверок.

Знание законодательства обеспечивается не только его постоянным изучением, но и активным участием в систематизации поступающего в прокуратуру законодательного материала по данному направлению надзора. 

Оценка положения, складывающегося в городе (районе) с преступностью и правонарушениями несовершеннолетних, с исполнением законов о несовершеннолетних, обеспечивается также накоплением фактической информации, ее регистрацией и обобщением, оценкой общественной значимости, достоверности, полноты, связи между отдельными событиями и фактами и т.п. Особо важная задача – анализ причин преступности несовершеннолетних.

На основе анализа фактического положения дел в городе (районе) определяются очередность, направленность, время (последовательность) проведения надзорных проверок и иных мероприятий.

Следует помнить, что несовершеннолетние – это недостаточно защищенный по своим социальным позициям слой граждан нашей страны, нуждающихся в особом внимании, защите со стороны государственных органов. Прокуратура стремится не просто к формальному реагированию на повседневно возникающие вопросы ("текучка"), а к стратегическому и комплексному (системному) взгляду на проблему. 

Надзорные проверки нужно проводить инициативно; при обнаружении нарушений законов следует не только добиваться их устранения, но и выяснять причины возникновения, ставить вопрос об устранении причин, об ответственности лиц, по вине которых нарушения стали возможны (ведомственные, контролирующие, ревизионные, инспекторские службы, должностные лица разных рангов, в подчинении которых службы находятся). 

В профилактической работе следует сделать повседневной практикой активное подключение многочисленных и подчас достаточно разветвленных организационных ведомственных структур районного и областного масштаба, а также комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав, общеобразовательных школ, иных органов специализированных образований, что позволяет прокуратуре осуществлять координацию профилактики нарушений законов на территории города (района). 

Актуальный участок работы прокуратуры – активная пропаганда законов как путем обеспечения их действенности, острого реагирования на факты нарушений, так и путем широкого ведения лекционной работы, выступлений в печати и т.п.

III.3.1. Информационно-аналитическая работа

прокуратуры при осуществлении надзора

за исполнением законов о несовершеннолетних.

Создание в прокуратуре информационно-аналитической базы, ее пополнение, совершенствование с учетом специфики объекта надзора – необходимое условие успешного планирования процесса борьбы с нарушениями законов о несовершеннолетних, профилактики совершаемых несовершеннолетними преступлений. 

Условия, соблюдение которых необходимо для создания в прокуратуре надежной информационной базы и качественного проведения повседневной аналитической работы в области надзора за исполнением законов о несовершеннолетних: 

1) обязательное получение и анализ социально-демографи​ческих сведений (возрастных, образовательных, профессиональных и иных характеристик проживающего в районе несовершеннолетнего населения); сведений о преступности и правонарушениях; соответствующих разделов отчетности органов здравоохранения, опеки и попечительства, образования, учебных и воспитательных учреждений, предприятий, жилищно-коммунальных организаций; отчетности специализированных структур по делам несовершеннолетних о предупреждении безнадзорности, правонарушений и мерах воздействия в отношении несовершеннолетних правонарушителей, их родителей; отчетности правоохранительных органов о предупреждении (включая общепредупредительную деятельность), расследовании преступлений, судебном разбирательстве уголовных дел о преступлениях несовершеннолетних; выборочных обобщений уголовных и гражданских дел, различных ведомственных (внутришкольных, училищных и др.) учетов лиц, в отношении которых необходимо применение воспитательно-профилактических мер; в необходимых случаях – сведений о личности правонарушителей, об их семейно-бытовом окружении, о причинах и об условиях, способствующих правонарушениям; сведений жилищно-коммунальных организаций; 

2) координация организационных усилий правоохранительных органов, направленных на сбор, систематизацию, обобщение и комплексное ведомственное использование информации о состоянии дел с контингентом несовершеннолетних.

Анализы и обобщения осуществляются в территориальном разрезе (применительно к отдельным населенным пунктам, микрорайонам, учебным заведениям, предприятиям и другим объектам), а также в отношении отдельных контингентов подростков (школьников, учащихся профессионально-технических училищ и других учебных заведений, работающих, не работающих и не учащихся), по отдельным направлениям и задачам прокурорской деятельности; их результаты используются при текущем и перспективном планировании, при оценке эффективности проведенных надзорных и профилактических мероприятий; 

3) периодичность и своевременность доведения информационно-аналитических материалов по проблемам несовершеннолетних до сведения вышестоящей прокуратуры;

4) сочетание предложений, сделанных по результатам анализа обобщенной информации, с оперативным принятием необходимых мер по конкретным фактам выявленных нарушений закона.

При создании информационно-аналитической базы по проблематике несовершеннолетних используются материалы методического и информационного характера, периодически подготавливаемые Генеральным прокурором РФ, прокуратурой субъекта Федерации и городской (районной) прокуратурой, содержащие анализ изменений оперативной обстановки в регионах, освещающие положительный опыт деятельности по борьбе с правонарушениями несовершеннолетних, охране их законных прав и интересов.

Для квалифицированного анализа положения в городе (районе), целенаправленного планирования предупредительной и надзорной работы необходимо располагать сведениями об изменениях, происходящих в городе (районе), области (крае), которые могут влиять на оперативную обстановку в будущем, а именно:

об изменении численности и социально-демографических качеств несовершеннолетнего населения (возраст, пол, образование, род занятий, нравственные и уголовно-правовые характеристики и др.);

о состоянии культурно-просветительной и воспитательной работы, о развитии сети соответствующих учреждений, их штатах, воспитательном и профилактическом "потенциале";

о материальной базе организации досуга несовершеннолетних по месту жительства и об ее использовании;

о правосознании и ценностных правовых и трудовых ориентациях различных групп населения и состоянии правового воспитания несовершеннолетних.

Собираемая и регулярно обобщаемая информация такого рода должна содержать сведения:

1) о состоянии, структуре, динамике преступности несовершеннолетних в целом по городу (району), по отдельным населенным пунктам сельского района, по микрорайонам города, конкретным учебным заведениям, предприятиям и другим объектам (дифференцированно к различным половозрастным, социальным и профессиональным группам подростков);

2) о личности несовершеннолетних преступников, включая ее основные социально-демографические (возраст, пол, занятие) и нравственно-правовые (состоящие на учете в подразделениях по делам несовершеннолетних и комиссиях по делам несовершеннолетних и защите их прав, ранее судимые, вернувшиеся из специальных учебно-воспитательных учреждений) характеристики;

3) о состоянии и динамике безнадзорности детей и подростков (количество и состав задерживаемых несовершеннолетних, численность детей и подростков, лишившихся попечения родителей и нуждающихся в опеке, устройство в воспитательные учреждения);

4) о распространенности и динамике различных негативных явлений, влияющих на состояние преступности несовершеннолетних, (пьянство и алкоголизм, нарушение правил торговли и потребления спиртных напитков, наркомания и токсикомания, безнадзорность, венерические заболевания, деморализация в сфере полового поведения, неблагополучные семьи, включая родителей-алкоголиков или страдающих нервно-психическими заболеваниями);

5) об исполнении законов об образовании, о труде, об организации досуга детей и подростков;

6) о правоохранительных органах, об органах образования, здравоохранения, трудовой инспекции, органах внутренних дел, о комиссиях по делам несовершеннолетних и защите их прав. 

Выводы о количественных и качественных изменениях в явлениях, прямо или косвенно характеризующих состояние преступности и правонарушений, будут достоверны лишь при наличии достаточной информации, надежно отражающей действительное положение в городе (районе). С небольшими числами (единицы, десятки) проводить статистические расчеты и сравнения нужно очень осторожно либо вообще не следует исчислять процентные соотношения, определять годовой прирост или снижение в процентах или долях. В небольшом цифровом выражении данные годовых и тем более квартальных отчетов различных государственных органов районного звена могут не отражать стойких тенденций изменений, приводить к неправильным выводам. Необходимо осторожно подходить также к подсчету процентов, удельного веса, исчислению специальных коэффициентов в расчете на 1 тыс. и 10 тыс. населения (по отдельным составам преступлений, различным контингентам несовершеннолетних, населенным пунктам и микрорайонам). При небольших абсолютных показателях предпочтение отдается анализу конкретных фактов, материалов уголовных и гражданских дел, жалоб, заявлений и сообщений. В необходимых случаях используются цифровые таблицы, графики, диаграммы.
III.3.2. Планирование работы прокуратуры

по осуществлению надзора за исполнением законов

о несовершеннолетних.

Мероприятия по проблемам несовершеннолетних иногда планируются случайно, без учета фактического состояния законности и преступности в городе (районе) в целом, в отдельных микрорайонах, населенных пунктах, на предприятиях, в организациях, отраслях хозяйства, без направленности на решение конкретных проблем, без должной координации деятельности других правоохранительных органов. Как недостатки практики планирования прокурорского надзора за соблюдением законов о несовершеннолетних можно отметить: механическое копирование плановых мероприятий прошлых лет; перегруженность планов проверками без учета реальных возможностей по качественному и своевременному выполнению плановых заданий; перегруженность второстепенными мероприятиями; отсутствие в планах резерва для решения задач оперативного характера; стремление подменить ведомственные контролирующие органы.

Мероприятия, предлагаемые для перспективных целевых и комплексных планов, следует формулировать таким образом, чтобы затем без существенной корректировки можно было их перенести в текущие (квартальные) планы, детализируя при этом лишь круг вопросов, подлежащих изучению и обобщению, период, за который они должны изучаться, формы реализации, ответственных лиц. 

Целесообразно совместно с иными государственными органами планировать мероприятия по комплексному изучению положения дел на местах с исполнением законодательства об образовании, о подростках.

Перспективное планирование прокурорской деятельности (комплексное, целевое, межведомственное) в отношении несовершеннолетних особенно необходимо и должно опережать разработку текущих планов, служить для них основой. 

К перспективным планам относятся разрабатываемые под руководством или с участием прокуратур межведомственные мероприятия, включающие специальные меры по предупреждению правонарушений несовершеннолетних в учебных заведениях, трудовых коллективах и по месту жительства. Охватываются узловые вопросы деятельности по прокурорскому надзору: так легче рассчитывать и реализовывать возможности, силы и средства на выполнение трудоемких плановых мероприятий. В планах прокуратуры должны учитываться мероприятия, запланированные вышестоящей прокуратурой, поэтому знакомство с ними предшествует собственной разработке планов.

Подготовка межведомственных целевых и комплексных мероприятий по проблемам охраны прав и интересов несовершеннолетних требует определенной процедуры, в том числе своевременного обмена предложениями к проектам плановых документов между прокуратурой, органами внутренних дел, другими органами и организациями, ведущими работу по предупреждению правонарушений среди несовершеннолетних.

Предложения к текущим планам должны составляться так, чтобы предусматривался резерв времени и сил для проведения, как правило, обязательно возникающих срочных внеплановых мероприятий по заданию вышестоящих прокуратур, по не предвиденным заранее изменениям в состоянии законности на отдельных объектах в связи с изданием новых нормативных актов. 

В планы работы городской (районной) прокуратуры, как правило, включаются мероприятия:

Аналитические – по анализу состояния исполнения законов о несовершеннолетних, состояния безнадзорности, правонарушений, их причин, а также эффективности проводившихся ранее мероприятий (подготовка обобщений по отдельным категориям дел, справок и информаций по результатам проведенных анализов, докладов о состоянии преступности и законности и др.).

Надзорные – по проверке исполнения законов в деятельности комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав и подразделений по делам несовершеннолетних (ПДН), законодательства об образовании и о труде, семейного законодательства, о защите прав несовершеннолетних, оставшихся без попечения родителей, о содержании несовершеннолетних в воспитательных колониях, центрах временной изоляции несовершеннолетних правонарушителей (ЦВИНПах), специальных образовательных учреждениях и др.

Профилактические – направленные на предупреждение правонарушений, выявление и устранение условий, способствующих совершению преступлений, на исправление и перевоспитание несовершеннолетних правонарушителей, на возрождение системы правового воспитания.

Организационные – направленные на обеспечение аналитической деятельности, повышение эффективности координации и взаимодействия по проблемам борьбы с преступностью несовершеннолетних, включая мероприятия по повышению квалификации кадров, проведению семинаров, конференций, стажировок, внедрению в деятельность прокуратуры рекомендаций по научной организации труда, по обмену положительным опытом с другими прокуратурами.

Все эти мероприятия охватить в одном квартальном или даже полугодовом плане прокуратуры, естественно, не удастся, но в годовом плане каждое из названных направлений должно быть отмечено. 

Опыт прокуратур по планированию их деятельности свидетельствует, что это требование может быть соблюдено при комплексном планировании, включающем вопросы надзора за исполнением законов о несовершеннолетних при проверке по другим направлениям, например, о предупреждении рецидивной преступности, борьбе с пьянством, алкоголизмом, наркоманией, тунеядством и т.д. 

"Проблемное" планирование позволяет получить достаточно системную картину, результативно проверить состояние законности в городе (районе) и в то же время не перегружать планы работы прокуратуры, рационально распределять плановые мероприятия по отраслям прокурорского надзора, во взаимосвязи обсуждать и решать вопросы устранения этих нарушений. При наличии конкретных сигналов и иных сведений о нарушениях законов, допускаемых в отношении несовершеннолетних в деятельности какого-либо государственного органа, предприятия и учреждения, необходимо предусматривать в квартальных и месячных планах работы прокуратуры целевые проверки, в том числе на отдельном объекте.

III.3.3. Формы и методы выявления, устранения и преду-

преждения нарушений законов о несовершеннолетних.

III.3.3.1. Истребование и проверка законности правовых актов, издаваемых учреждениями, предприятиями и организациями в отношении несовершеннолетних.

Эта форма применяется прокурором регулярно, независимо от поступления сигналов о нарушениях законов, в учреждениях, осуществляющих обучение, воспитание несовершеннолетних и охрану их прав, – один раз в год. Проверке подлежат приказы, распоряжения, постановления, решения, указания, письма и иные акты, содержащие обязательные для исполнения предписания.

Правовые акты можно истребовать в прокуратуру, однако лучше проводить проверки непосредственно на месте в учреждении или организации, что позволит выявить и ознакомиться с приказами и иными актами, не подшитыми в соответствующие папки, не включенными в книги приказов, постановлений, протоколов заседаний и т.п.

Изучая содержание правовых актов, необходимо выяснять: правомочен ли орган или должностное лицо принимать проверяемый акт; соблюден ли порядок принятия акта; имелся ли необходимый кворум при принятии акта коллегиальным органом; не ограничены ли этим актом неправомочно чьи-либо права, не было ли разрешения на выполнение запрещенных (незаконных) действий.

III.3.3.2. Требование к руководителям учреждений, предприятий и организаций о проведении проверок и ревизий деятельности подконтрольных или подведомственных им органов и должностных лиц.

В связи с имеющимися у прокурора сведениями (сигналами) о нарушениях закона не следует требовать проведения проверок только по тем мотивам, что они долго не проводились.

Когда затронуты какие-то специальные вопросы деятельности учреждений или для выявления нарушений закона средств прокурорского надзора недостаточно (например, при возникающей необходимости обследования деятельности учреждения), подключаются специалисты соответствующего ведомства. Это дает существенную экономию времени и сил, предполагается, что ведомственный орган контроля проведет проверку квалифицированно и добросовестно. (В ином случае следует ставить вопрос о наведении порядка в деятельности самого контролирующего органа.)

Обращения о проведении проверок следует оформлять в виде требований или постановлений. Выносить и подписывать их могут как прокуроры, так и их помощники. В областные органы с такими требованиями горрайпрокурор обращается через областную прокуратуру.

За выполнением прокурорского требования устанавливается контроль. Проверка или ревизия должна быть проведена не позднее чем в месячный срок и с извещением прокурора о ее результатах.

III.3.3.3. Требование к руководителям учреждений, предприятий и организаций о выделении специалистов для выяснения вопросов, возникающих при осуществлении надзора.

Требование о выделении специалистов прокурор вправе ставить, независимо от наличия сигналов о нарушениях законов.

Специалист может привлекаться для непосредственного участия в проводимой прокурором проверке, а также для консультаций в ходе выявления и устранения нарушений законов, в иных необходимых случаях.

В проверках должны участвовать наиболее компетентные по соответствующему вопросу специалисты, обычно представители вневедомственного контроля (комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав, санитарной инспекции, пожарного надзора и др.) либо внутриведомственного контроля (представители РОВД или УВД, управления образования и др.).

Обращение о выделении специалистов целесообразно оформлять письменно.

III.3.3.4. Проверка исполнения законов.

Кроме знания законов, регламентирующих деятельность проверяемой структуры, предполагается знание функциональных обязанностей представляющих ее должностных лиц, законодательных актов, ведомственных приказов и инструкций.

Проверка же всей деятельности органа нецелесообразна, даже невозможна. 

В зависимости от конкретных целей и задач проверка может быть специализированной или комплексной.

Например, при проверке исполнения законов об образовании может быть проверено соблюдение законов при приеме учащихся в конкретное учебное заведение или во все учебные заведения района. Может проверяться одна стадия деятельности либо вся деятельность учебного заведения (по обстоятельствам).

При комплексной проверке проверяются основные функции учреждения либо главная функция (например, работа с родителями) во всех имеющих отношение к делу организациях района (образование, дошкольное воспитание, внешкольные учреждения и проч.). Относительно состояния здоровья подростков проверка проводится в органах здравоохранения, физического воспитания. Вопросы беспризорности и безнадзорности подростков – функции комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав, подразделения по работе с несовершеннолетними в РОВД и др.

Даже в тех случаях, когда проверкой охвачена лишь одна стадия деятельности учреждения (учреждений) либо одна из функций, при оценке результатов проверки необходимо рассматривать их в широком контексте, увязывая с другими сведениями, полученными путем бесед со специалистами, проведения опросов заинтересованных лиц. Главная цель – вскрыть возможные нарушения законов, для этого нужны инициатива, настойчивость, последовательность, профессиональный опыт. Детальные рекомендации, которые могут быть даны по конкретным вопросам, содержатся в специализированных пособиях, информационных письмах и других методических документах, которые следует изучить.

Прокурорские проверки проводятся в связи с сигналами о нарушениях законов: это заявления; жалобы; материалы уголовных дел; статистические данные о росте преступности; отчеты районных организаций; сигналы СМИ; материалы совещаний и т.д.

Для проверки выбираются те общественно значимые направления деятельности проверяемого органа или учреждения, где нарушения законов по тем или иным причинам возможны либо наиболее вероятны. 

До начала проверки изучаются законодательные и ведомственные нормативные акты, регламентирующие деятельность подлежащего проверке органа, сведения о типичных для проверяемого органа нарушениях закона; используются при этом информационные письма, обзоры и указания вышестоящих прокуратур, материалы предыдущих проверок, научно-методические разработки и рекомендации и др.

Планы проверки должны содержать: перечень подлежащих проверке вопросов; указание на источники получения информации о выполнении законов проверяемым органом; состав участников проверки (специалистов и др.); последовательность и сроки выполнения проверочных действий.

К проверке прокурор подходит с точки зрения законности, не вмешиваясь в оперативную и организационно-методическую, педагогическую деятельность, не доходя до сплошных обследований, подмены органов контроля.

Проверки должны быть и полными, и объективными, прокурор использует имеющуюся информацию о нарушениях законов, основывает выводы на обобщенных показателях, на доказанных фактах, выявляет причины и условия, способствующие нарушениям законов, особенно при установлении повторных фактов.

Лицам, деятельность которых проверяется, необходимо разъяснить требования действующего законодательства, затем проинформировать их о результатах проверки (на совещании, в беседе и проч.). 

За устранением вскрытых нарушений должен быть установлен контроль, в том числе путем проведения контрольной проверки.

III.3.3.5. Проверка законности административного задержания несовершеннолетних и применения к ним мер воздействия      за административные правонарушения. 

Указанные проверки осуществляются в РОВД и комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав регулярно, независимо от сигналов о нарушениях законов. Ограничение свободы, меры административного воздействия относятся к числу особо острых мер реагирования государства на поведение граждан, поэтому важно максимальное соблюдение законности этих мер.

III.3.3.6. Получение от должностных лиц и граждан объяснений.
Применяется эта мера для выявления, устранения и предупреждения нарушений законов при наличии соответствующих сведений. Объяснения от должностных лиц и граждан могут быть получены в ходе проверки непосредственно на проверяемом объекте либо при вызове в прокуратуру. 

Объяснения могут быть устные и письменные. Письменные объяснения целесообразны в тех случаях, когда в них могут содержаться сведения о нарушении закона. 

Объяснения в письменной форме получают также от лиц, в отношении которых прокурором может быть поставлен вопрос о привлечении к дисциплинарной или административной ответственности.

III.3.3.7. Использование материалов судебно-следственной практики и дел об административных правонарушениях подростков. 

Дела уголовные, гражданские и об административных правонарушениях, а также материалы об отказе в возбуждении уголовного дела могут содержать ценную информацию о нарушениях законов.

Прокурор применяет меры прокурорского реагирования по результатам расследования и рассмотрения отдельных дел и материалов, а также по группе (категории) обобщенных материалов и дел, что всегда выглядит более доказательно. По таким материалам выносятся постановления о возбуждении дисциплинарного производства в отношении работников образования и т.п. Обобщенные данные используются для внесения представлений, планирования дополнительных надзорных проверок, осуществления скоординированных профилактических мер правоохранительными органами, для дополнения планов социального развития и проч.

III.3.3.8. Устное обращение прокурора к должностным         лицам об устранении выявленных нарушений законов.

Данная форма прокурорского реагирования применяется тогда, когда выявленное или ставшее известным нарушение не является значительным, когда оно единично, а прокурор может полагать, что устное обращение повлечет за собой устранение нарушения. Устное обращение позволяет оперативно устранить нарушение закона.

III.3.3.9. Опротестование незаконных правовых актов, издаваемых предприятиями, учреждениями, организациями, незаконных действий должностных лиц.
Прокурор может опротестовать как незаконные письменные акты (приказ, постановление, указание, письмо и т.д.), так и действия должностных лиц (отказ в приеме несовершеннолетнего на работу, временное отстранение от занятий в школе или отчисление из школы за совершенное нарушение дисциплины и др.). Протест приносится в орган, издавший акт, или в вышестоящий орган. В областные ведомства или учреждения протест вносится через облпрокурора.

Протест приносится тогда, когда восстановление нарушенной законности является реальным. Если фактически это сделать невозможно либо нецелесообразно из-за изменения обстановки, то опротестовывать незаконный акт не следует (например, незаконно уволенный с работы подросток уже поступил на другое предприятие и успешно работает там). В таких случаях возможно применение иных форм реагирования (предостережение и др.).

В протесте прокурор вправе требовать отмены незаконного акта либо приведения его в соответствие с законом, а также ставить вопрос о прекращении незаконного действия должностного лица, восстановлении нарушенного права и проч.

При выявлении однородных незаконных актов (нарушающих один и тот же закон и требующих одной и той же юридической аргументации) целесообразно приносить один протест.

Протест прокурора на акт, нарушающий охраняемые законом права и свободы несовершеннолетних, приостанавливает действие такого акта до рассмотрения протеста (например, в случае опротестования решения комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав о направлении подростка в специальное учебно-воспитательное учреждение). О необходимости приостановления действия такого акта специально указывается в протесте.

Необходимо установить контроль за фактическим устранением нарушений. Протест прокурора подлежит обязательному рассмотрению соответствующим органом или должностным лицом. О результатах рассмотрения протеста сообщается прокурору, и он должен убедиться, что незаконное решение действительно отменено. В случае неудовлетворения протеста прокурор обращается в вышестоящий орган.

III.3.3.10. Привлечение правонарушителей к уголовной ответственности, возбуждение дисциплинарного производства или производства об административном правонарушении, передача материалов в иные организации для решения вопроса о применении предусмотренных законом мер.

Форма реагирования выбирается в зависимости от характера правонарушения и тяжести. Мнение о характере мер воздействия к лицу может быть сформулировано в представлении.

Акт прокурорского реагирования направляется лицу, правомочному применить меры воздействия, вместе с объяснением виновного и иными необходимыми для решения вопроса об ответственности материалами проверки. 

Необходимость проведения дополнительной проверки органом, налагающим взыскание, может нарушить сроки привлечения к ответственности. В областные учреждения и ведомства постановления направляются через вышестоящую прокуратуру. Вопрос о возбуждении уголовного дела прокурор может решить сам.

III.3.3.11. Предостережение прокурора о недопустимости нарушения закона.

Предостережение применяется для профилактического воздействия на должностных лиц, ответственных за воспитание и исправление несовершеннолетних, в необходимых случаях – на родителей и самих несовершеннолетних правонарушителей.

Основанием для предостережения могут быть сведения о еще не совершенных, но реально готовящихся нарушениях (например, подготовка работником инспекции по делам несовершеннолетних документов о снятии неисправившихся несовершеннолетних правонарушителей с учета и др.), а также о совершенных малозначительных нарушениях закона, правонарушениях.

Предостережение может быть сделано нарушителю закона наряду с применением иных мер прокурорского реагирования.

Предостережение производится в письменной форме, подписывается работником прокуратуры и объявляется под расписку правонарушителю. В отдельных случаях оно может быть направлено по почте с уведомлением о вручении.

III.3.3.12. Принятие мер к обеспечению (в установленном порядке) возмещения материального ущерба, причиненного нарушением закона. 

Факты причинения государству материального ущерба могут быть установлены при проверках в дошкольных учреждениях, детских домах, школах-интернатах, пришкольных интернатах, училищах, домах ребенка, учреждениях, осуществляющих работу по месту жительства несовершеннолетних, и др.

Принять меры к возмещению ущерба прокурор может путем устного предложения о возмещении ущерба лицу, нарушившему закон, или предъявления гражданского иска в суде.

III.3.3.13. Представление об устранении нарушений закона, причин нарушений и способствующих им условий.

Представление направляется тому органу, который может принять необходимые меры к устранению нарушений законов, наказать в необходимых случаях виновных в этом лиц. В областные учреждения и ведомства оно направляется через облпрокурора. 

В представлении называются выявленные нарушения законов, указываются лица, их допустившие, анализируются обстоятельства, способствовавшие нарушениям, высказываются соображения относительно мероприятий, которые следует предпринять.

Требования прокурора об устранении выявленных нарушений закона, причин нарушений и способствующих им условий обязательны для исполнения органами и должностными лицами, которым они адресованы. Требования в представлении должны быть изложены ясно, четко и конкретно.

В случае выявления фактов совершения лицами, осуществляющими воспитательные функции, аморальных проступков, не совместимых с продолжением работы (например, использование педагогом физических мер воздействия), прокурор может войти с представлением об увольнении этих лиц на основании соответствующей нормы закона, проследить, чтобы орган, куда внесено представление, в срок принял конкретные меры по устранению нарушений закона, причин нарушений, способствующих им условий и сообщил о результатах.    В сложных и важных случаях прокурору целесообразно лично участвовать в рассмотрении представлений.

Не следует вносить из года в год представления в один и тот же орган по одним и тем же нарушениям. Повторное представление по тем же вопросам должно вноситься уже в вышестоящий орган, в нем следует ставить вопрос о дисциплинарной ответственности виновных лиц. Одновременно с внесением таких представлений целесообразно вносить информации в органы управления города (района) и области.

III.3.3.14. Направление информаций в органы управления города (района) и области.

Информации могут быть двух видов: о состоянии преступности и правонарушений несовершеннолетних и о выполнении законов о предупреждении правонарушений несовершеннолетних, об охране их прав. 

Информации о состоянии преступности могут вноситься регулярно по результатам анализа преступности несовершеннолетних. 

Информации о законности могут быть посвящены исполнению законов о несовершеннолетних в целом либо по отдельным направлениям (рецидивная преступность, пьянство, охрана здоровья несовершеннолетних и т.д.). 

Информации о состоянии законности направляются по мере необходимости.

III.3.3.15. Участие прокурора в работе местных управ, их комиссий и советников, органов местного самоуправления. 

Подобное участие прокурора позволяет получать информацию об исполнении законов о несовершеннолетних в различных органах и организациях города (района). Это средство устранения конкретных нарушений. Прокурор своим участием способствует позитивным переменам в конкретной деятельности того или иного органа, выполняет важную пропагандистскую и правовоспитательную функции. 

Аналогичное влияние оказывают и выступления прокурора в печати.

III.3.4. Координация и взаимодействие в работе прокурора

по предупреждению преступности несовершеннолетних.

Борьба за сокращение преступлений несовершеннолетних, за укрепление законности и правопорядка в городе (районе) предполагает совместную и согласованную деятельность правоохранительных органов, на которые возложена эта задача.

Координационными функциями по борьбе с правонарушениями и преступлениями несовершеннолетних наделены прокуратура и комиссия по делам несовершеннолетних и защите их прав.

В этой связи возникает необходимость в разграничении их координационных функций: по кругу координируемых органов и по содержанию координационной деятельности.

На прокуратуру возлагается координация деятельности правоохранительных органов; на комиссию по делам несовершеннолетних и защите их прав – всех воспитательных, профилактических органов и общественных организаций.

Целью координационной деятельности прокуратуры является борьба с преступлениями (в том числе преступлениями несовершеннолетних и в отношении них). Целью координационной деятельности комиссий является организация борьбы с беспризорностью, безнадзорностью и правонарушениями несовершеннолетних.

Таким образом, предупреждение правонарушений и преступлений несовершеннолетних входит в задачу координационной деятельности как городской (районной) комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав, так и прокуратуры, что требует выстраивания четких процедурных взаимоотношений (в необходимых случаях разумно формализованных).

Прокуратура не входит в число координируемых КДН учреждений и организаций. Координируемые органы направляют в комиссии свои ведомственные планы и выступают соисполнителями мероприятий, предусмотренных комплексным планом предупреждения преступности несовершеннолетних.

Участие прокуратуры в составлении комплексного плана по предупреждению правонарушений и преступлений несовершеннолетних строится на иной основе. Прокурор направляет в комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав свои предложения о включении в комплексный план тех или иных профилактических мероприятий. Эти предложения основываются не только на анализе информации о состоянии преступности несовершеннолетних в городе (районе), но и на использовании данных, полученных прокуратурой в процессе осуществления координационных мер совместно с другими правоохранительными органами. Таким путем устанавливается взаимосвязь и необходимая согласованность между комплексным планом комиссии и планом мероприятий правоохранительных органов по профилактике преступлений несовершеннолетних.

Планы совместных профилактических мероприятий правоохранительных органов автономны относительно комплексного плана предупреждения преступности несовершеннолетних, но они связаны общими целями и задачами.

Правоохранительные органы, осуществляя профилактические мероприятия, используют специфические средства и методы в рамках своей компетенции, отсюда иной характер их совместных мероприятий.

Профилактические мероприятия правоохранительных органов и комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав дополняют друг друга, усиливают их действенность, способствуют ускорению реализации общих и специальных мер, реализации задач ранней профилактики. Эти меры направлены на улучшение условий обучения и воспитания детей и подростков, их бытовое устройство, улучшение здоровья, охрану прав и предупреждение безнадзорности и правонарушений среди несовершеннолетних и т.п.

Таким образом, участие прокуратуры в проведении единой линии в профилактике преступности несовершеннолетних повышает координирующую роль и активность комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав в решении поставленных перед ней задач.

Реализация ряда профилактических мероприятий требует взаимодействия между правоохранительными органами, учреждениями и организациями, координируемыми комиссией по делам несовершеннолетних и защите их прав. К ним относятся:

1) учебно-методическая работа (семинары, лекции, проведение обследований );

2) выявление контингента несовершеннолетних, нуждающихся в профилактическом воздействии;

3) выявление причин и условий, способствующих совершению подростками преступлений;

4) правовоспитательные мероприятия;

5) контроль за состоянием профилактической деятельности.

Учебно-методическая работа – это изучение действующего и нового нормативного материала, ознакомление с основными методами воспитательно-профилактической деятельности, внедрение научных рекомендаций, распространение положительного опыта и т.п. Проводится она главным образом по плану координационных мероприятий правоохранительных органов. 

Необходимость в координируемых действиях возникает и при проведении правоохранительными органами обобщения уголовных дел в целях углубленного изучения конкретных причин и условий, способствующих преступлениям несовершеннолетних. Здесь прокуратура использует свои координационные полномочия при решении организационных вопросов (составление единой программы, единых методических документов для изучения уголовных дел) путем распределения обязанностей с учетом компетенции участников. Сведение воедино результатов изучения и обобщений, анализ и реализация выводов и предложений также осуществляются прокуратурой.

Направление информаций о результатах обобщения и анализа – одна из важных форм взаимодействия правоохранительных органов с другими государственными, общественными, иными организациями. В них ставятся вопросы устранения причин и условий, способствующих преступности несовершеннолетних, предлагаются пути их решения.

Прокуратура в необходимых случаях взаимодействует с комиссией по делам несовершеннолетних и защите их прав при осуществлении ею контроля за условиями содержания и воспитания детей и подростков в специализированных учреждениях. Прокурор участвует в проверках, проводимых комиссией по делам несовершеннолетних и защите их прав (оценивая состояние законности в деятельности этих учреждений). Это дает возможность при совместном обобщении материалов надзорной и контрольной проверок всесторонне изучить положение дел на объекте, выявить весь комплекс недостатков, определить формы совместной реализации результатов проверки. Результаты могут быть обсуждены на координационном совещании правоохранительных органов при участии представителя комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав. Совместная информация направляется администрации города (района).

Согласованная деятельность необходима и при проведении правовоспитательной работы среди несовершеннолетних, родителей и педагогов. Ведущая роль в ней отводится работникам правоохранительных органов, имеющим юридическое образование.

Практика осуществления прокуратурой координационной функции пошла по пути расширения круга координируемых органов. На координационные совещания, организуемые прокурором, приглашаются представители комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав, по некоторым вопросам – представители органов образования, органов, ответственных за организацию летнего отдыха детей, и др. По характеру правомочий комиссия наделена широкими правоохранительными функциями и может быть по этому критерию отнесена к числу правоохранительных органов. 

На координационных совещаниях, проводимых прокурором, обсуждаются итоги работы по предупреждению преступности несовершеннолетних за определенный период, рассматриваются и утверждаются планы совместных мероприятий, заслушиваются отчеты руководителей правоохранительных органов о выполнении совместных профилактических мероприятий; обсуждается положительный опыт взаимодействия в профилактической работе и внедрение его в практику; контролируются ранее принятые постановления координационных совещаний.

Рекомендации (решения) координационного совещания в прокуратуре доводятся до сведения правоохранительных органов, в необходимых случаях могут направляться в иные органы.

III.3.5. Систематизация законодательства о воспитании,

об охране прав, интересов, духовного и физического

здоровья детей и подростков.

В органах прокуратуры, включая городское (районное) звено, установлена единая система учета и регистрации законодательства, правового, другого нормативного материала.

Самостоятельный раздел систематической картотеки законодательства – перечень законодательных актов о несовершеннолетних.   В этом разделе картотеки учитываются нормативные акты, содержащиеся в официальных изданиях.

Нормативный фонд прокуратуры создается и пополняется за счет различных источников. Вышестоящие прокуратуры должны решать основные методические и организационные вопросы систематизации законодательства, оказывать помощь городским (районным) прокуратурам в этой работе.

Правовые акты, регламентирующие проблемы борьбы с правонарушениями и преступлениями несовершеннолетних, следует классифицировать по определенной схеме:

1. Общие вопросы предупреждения правонарушений и преступлений несовершеннолетних.

2. Образование (принципы и состояние организации и реализации образования).

3. Трудоустройство и трудовая занятость несовершеннолетних.

4. Организация досуга несовершеннолетних (принципы организации и материального обеспечения свободного времени несовершеннолетних).

5. Воспитание детей в семье.

6. Организация охраны здоровья несовершеннолетних.

7. Охрана прав и законных интересов несовершеннолетних.

8. Организация профилактики правонарушений несовершеннолетних.

9. Ответственность несовершеннолетних.

10.  Компетенция и организация работы государственных органов по борьбе с правонарушениями и преступлениями несовершеннолетних.

11.  Компетенция и организация работы общественных организаций и объединений по предупреждению правонарушений и преступлений несовершеннолетних. 

Примерные положения о специализированных учреждениях для несовершеннолетних, нуждающихся в социальной реабилитации (постановление Правительства РФ от 27 ноября 2000 г., № 896), не конкретизируют в соответствии с действующим законодательством порядок разрешения вопросов, имеющих принципиальное значение для деятельности указанных учреждений, это:

1) регламентация (порядок) помещения детей в специализированные социальные учреждения;

2) определение продолжительности нахождения детей в специализированных социальных учреждениях;

3) определение правового статуса (кто выполняет функции законного представителя) детей, находящихся в специализированных социальных учреждениях;

4) регламентация порядка возвращения детей в семью или перевода их в другие учреждения.

Отсутствие решений по этим вопросам приводит не только к нарушению прав детей и их родителей, но и к отсутствию единообразной практики, следствием чего станет нарушение законодательства. Пункт 9 Примерных положений фактически возлагает на персонал данных учреждений обязанность выявлять детей, оставшихся без попечения родителей. Это противоречит ч.1 ст.121 Семейного кодекса РФ, запрещающей деятельность других, кроме органов опеки и попечительства, юридических и физических лиц по выявлению и устройству детей, оставшихся без попечения родителей.

Указанные обстоятельства требуют усиления координации и надзорной функции прокуратуры в этой сфере жизнедеятельности несовершеннолетних. 

III.3.6. Участие прокуратуры в пропаганде законов

среди несовершеннолетних, родителей и лиц,

занимающихся воспитанием несовершеннолетних.

Правовая пропаганда в данной сфере – самостоятельное, важное и ответственное направление прокурорской деятельности, требующее организационных усилий, планирования, учета и контроля.

Ведется правовая пропаганда по двум основным направлениям:

1) непосредственное участие прокурора, других оперативных сотрудников прокуратуры в правовой пропаганде (через печать, радио и телевидение) среди взрослого населения, несовершеннолетних и молодежи;

2) оказание правовой помощи воспитателям (родителям, педагогам, а также лицам, которые по служебным или общественным функциям участвуют в предупреждении правонарушений несовершеннолетних и их перевоспитании) при их обращении к прокурору.

При распределении обязанностей и нагрузки между работниками прокуратуры по осуществлению правовой пропаганды учитываются направление их практической деятельности, профессиональная подготовка, навыки в использовании тех или иных форм пропагандистской работы среди подростков, среди лиц, работающих с подростками.

В тематику выступлений перед аудиторией несовершеннолетних следует включать вопросы:

а) об основных обязанностях и о правах несовершеннолетних, об ответственности за правонарушения и преступления;

б) о деятельности правоохранительных органов, участвующих в предупреждении правонарушений и преступлений несовершеннолетних (в том числе комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав, социальных служб);

в) о формах участия самих несовершеннолетних и молодежи в борьбе с правонарушениями, поддержании общественного порядка, охране имущества граждан и организаций.

Важное место в правовоспитательной работе занимают вопросы уголовной ответственности несовершеннолетних за совершенные преступления. Целесообразно проводить циклы лекций и бесед об ответственности за наиболее распространенные виды преступлений, совершаемых несовершеннолетними, выделяя вопросы: 

1. Предупреждение краж, совершаемых подростками. (Кражи имеют значительный удельный вес в структуре преступности несовершеннолетних.)

2. Ответственность несовершеннолетних за умышленное уничтожение и повреждение государственного, общественного или личного имущества, за умышленное совершение действий, могущих вызвать крушение поезда.

3. Ответственность за угон автомототранспортных средств.

4. Ответственность несовершеннолетних за преступления против личности (корыстно-насильственные, половые преступления).

5. Ответственность несовершеннолетних за незаконные хранение, ношение, изготовление и хищение оружия, наркотических средств.

6. Возмещение ущерба, причиненного преступлениями несовершеннолетних. (Учащиеся не имеют представления о материальной ответственности за вред, причиненный преступлением, о порядке и размерах возмещения материального ущерба, поэтому крайне важно на конкретных примерах из судебной практики показать, "во что обходится совершенное преступление виновному и его семье", "невыгодность" преступной деятельности.)

Содержание правовой пропаганды должно быть актуальным, своевременным. Об уголовной ответственности несовершеннолетних за преступления необходимо знакомить учащихся до достижения ими возраста уголовной ответственности за наиболее тяжкие преступления (с вопросами, связанными с приобретением прав на получение паспорта, на труд, вступление в брак, участие в выборах).

Население проявляет особое внимание к выступлениям работников правоохранительных органов в средствах массовой информации. Следует шире использовать возможности печати, радио, телевидения для выступлений прокуроров и следователей на актуальные правовые темы, в том числе о новом законодательстве, о роли семьи, школы, трудовой деятельности в предупреждении правонарушений подростков, о важности строгого соблюдения законов всеми организациями, участвующими в воспитательно-предупредительной работе.

III.3.7. Актуальные направления прокурорского надзора

за исполнением законов о несовершеннолетних.

Законы 

об образовании

При осуществлении надзора за исполнением законов об образовании прокурор истребует из соответствующих ведомств (учреждений) приказы, распоряжения и разъяснения за проверяемый период, необходимые статистические данные (информацию о численности детей   6 – 7 лет и необучающихся детей и подростков в возрасте до 18 лет; отчетность о выбытии учащихся из общеобразовательных и профессиональных школ и учебных заведений). Эти данные сопоставляются со сведениями военкомата, отдела внутренних дел о числе допризывников и призывников, имеющих низкий уровень образования, об образовании несовершеннолетних, совершивших преступления.

Анализ этих данных позволит запланировать для проверки конкретные микрорайоны, населенные пункты, школы, училища, учреждения и предприятия, где наиболее неблагополучно сложилось положение дел с исполнением законов.

Законы 

о трудоустройстве 

и трудовой занятости 

несовершеннолетних
При проведении проверок исполнения законов о труде несовершеннолетних прокурор выявляет следующие нарушения: несоблюдение законов об охране труда подростков, о режиме рабочего времени и отдыха, об установленных льготах, о порядке увольнения.

Во всех случаях прокурор проверяет законность увольнения несовершеннолетних. При этом важно установить: как при увольнении несовершеннолетнего по инициативе администрации соблюдаются общие правила увольнения; имеется ли обязательное согласие комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав и инспекций труда (ст. 269 Трудового кодекса РФ). При увольнении подростка по собственному желанию прокурор проверяет, сообщалось ли об этом в комиссию по делам несовершеннолетних и защите их прав в трехдневный срок с момента подачи заявления.

Рекомендуется, по согласованию с общественными организациями, выступить на собраниях рабочих и служащих по вопросам, вытекающим из результатов проведенных прокурором проверок.

Комиссии по делам 

несовершеннолетних

и защите их прав
В их деятельности прокурор проверяет:  1) исполнение законов комиссиями по предупреждению безнадзорности и правонарушений среди подростков и охране их прав; 2) законность постановлений комиссий о применении мер воздействия; 3) исполнение законов комиссиями по предупреждению повторных правонарушений подростков.

Для этого следует ознакомиться с содержанием комплексных планов, протоколами заседаний, проверочными материалами, постановлениями комиссий.

Осуществляя надзор за законностью применяемых комиссиями мер воздействия к несовершеннолетним, прокурор устанавливает, предусмотрены ли совершенные общественно опасные действия, правонарушения и иные антиобщественные поступки Положением о комиссиях по делам несовершеннолетних (Указ Президиума Верховного Совета РСФСР от 3 июня 1967 г. (в редакции от 25 февраля 1993 г.). Если меры, примененные к подросткам, не предусмотрены Положением, прокурор обязан опротестовать такие постановления комиссии.

Следует обращать внимание на индивидуализацию применяемых комиссией мер воздействия, обоснованность решений ходатайствовать перед судом о помещении подростков в специальные учебно-воспитательные учреждения. 

Подразделения по делам 

несовершеннолетних

органов внутренних дел
В предмет надзора за этими подразделениями входят:

полнота выявления и законность постановки на профилактический учет подростков, родителей и лиц, их заменяющих;

законность и эффективность проведения профилактической работы с этими лицами;

законность доставления в ОВД несовершеннолетних и принятия мер к каждому из них (вопросы административной ответственности), а также в отношении заблудившихся, подкинутых, оставшихся без родительского попечения детей и подростков, т.е. беспризорных и безнадзорных несовершеннолетних.

В предмет надзора должна быть включена, прежде всего, защита личности несовершеннолетнего от незаконного и необоснованного обвинения, ограничения ее прав и свобод.

При подготовке к проверке необходимо ознакомиться со статистическими данными органов внутренних дел, с результатами рассмотрения жалоб на действия работников этих органов, частными (особыми) определениями судов, представлениями следователей. Следует истребовать из органов внутренних дел, комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав, суда, неврологического диспансера и других учреждений пофамильные списки несовершеннолетних, родителей, лиц, их заменяющих, подлежащих постановке на профилактический учет. 

В ходе проверки истребованные пофамильные списки сопоставляются с учетными данными. Результаты такого сопоставления позволяют выявить, насколько полно осуществляется постановка на профилактический учет. Проверяются также документы, являющиеся основанием для постановки на учет. 

Прокурор должен установить, законно ли снимаются несовершеннолетние и родители с профилактического учета. В профилактическом деле или учетно-профилактической карточке должны содержаться сведения, свидетельствующие об исправлении подростка и о прекращении антиобщественного образа жизни родителей и лиц, их заменяющих (характеристики с места работы и жительства, акты обследования, заключения участкового инспектора и т.д.).

При проверке законности доставления детей и подростков в подразделения по делам несовершеннолетних необходимо ознакомиться с соответствующим журналом, где указаны основание и время доставления, а также принятые меры.

Органы дознания

и предварительного следствия 

Специфика методов осуществления прокурорского надзора по делам о преступлениях несовершеннолетних состоит в том, что в стадии разрешения заявления или сообщения о преступлении, совершенном несовершеннолетним, прокурор должен проследить за тем, чтобы органами дознания или следствия были получены документальные данные, подтверждающие возраст подростка, условия жизни и воспитания, уровень психического развития и иные особенности его личности, а также влияние на несовершеннолетнего старших по возрасту лиц, что прямо вытекает из требований закона (ст.421 УПК РФ).

При совершении несовершеннолетним преступления небольшой или средней тяжести необходимо особо тщательно рассмотреть вопрос о целесообразности привлечения его к уголовной ответственности и применения к нему уголовного наказания. В этих целях прокурор обращает внимание на сбор и объективный учет сведений о личности подростка.

Соглашаясь с отказом в возбуждении уголовного дела, проверив его законность и обоснованность, прокурор должен убедиться в том, что со стороны органов дознания и следствия приняты или принимаются надлежащие меры для предотвращения новых правонарушений несовершеннолетним (беседы с подростком, его родителями, лицами, их заменяющими; проведение собраний по месту учебы, работы, жительства; требование о назначении наставника). Не следует соглашаться с отказом в возбуждении уголовного дела с применением принудительных мер воспитательного воздействия в силу лишь факта несовершеннолетия, если не ясны существенные обстоятельства содеянного, или в тех случаях, когда виновный несовершеннолетний не достиг возраста уголовной ответственности, если имеются данные о наличии других соучастников или взрослых подстрекателей. Эти вопросы должны решаться в процессе расследования.

При осуществлении прокурорского надзора по уголовным делам в отношении несовершеннолетних должны соблюдаться требования, связанные с порядком производства в отношении лиц, не достигших к моменту совершения преступления возраста восемнадцати лет, с учетом особенностей, предусмотренных главой 50 УПК РФ.

С 1 июля 2002 г. в соответствии с УПК РФ изменяется подследственность уголовных дел о преступлениях несовершеннолетних, расследовать их будут все следственные органы.

Практика свидетельствует о том, что прокуроры не всегда уделяют должное внимание выполнению следователями требований закона о выявлении взрослых подстрекателей.

При производстве по делам несовершеннолетних приоритетными вопросами являются задержание несовершеннолетнего подозреваемого и избрание обвиняемому несовершеннолетнему меры пресечения, которые в соответствии с Федеральным законом «О введении в действие УПК РФ» (ст. 10) до 1 января 2004 г. решает прокурор.

Эта мера пресечения может быть избрана только по делам о тяжких и особо тяжких преступлениях, а в исключительных случаях – преступлениях средней тяжести. Кроме того, предусматривается при решении вопроса об избрании меры пресечения обязанность в каждом случае обсуждать возможность отдачи несовершеннолетнего под присмотр.

Прокурору необходимо обеспечить надзор за законностью требований УПК РФ, в частности, касающихся допроса несовершеннолетнего. Следует обратить внимание на новые положения закона, которые отражены в ст. 425 УПК РФ, а именно: на ограничения, связанные со временем допроса; на обязательность участия педагога или психолога при допросе несовершеннолетнего, страдающего психическим расстройством или отстающего в психическом развитии; на ряд других положений.

УПК РФ существенно расширяет права законных представителей и защитников несовершеннолетних подозреваемых и обвиняемых, что также является гарантией соблюдения их прав и свобод. В статьях 53 и 426 УПК РФ раскрываются в полной мере полномочия законных представителей и защитников по охране прав несовершеннолетних (что не достаточно обеспечивалось УПК РСФСР) по наиболее значимым аспектам обвинения.

Прокурорский надзор по этой категории дел должен гарантировать защиту каждого несовершеннолетнего от необоснованного уголовного преследования.

Рассмотрение 

дел в судах 

Предмет доказывания по уголовному делу о преступлении несовершеннолетнего всегда шире общего предмета доказывания (ст. 421 УПК РФ).

В судебное заседание вызываются законные представители несовершеннолетнего подсудимого (ст. 428 УПК РФ).

При этом прокурору необходимо иметь в виду, что законный представитель осуществляет защиту прав и законных интересов несовершеннолетнего, и в случае конфликта с интересами несовершеннолетнего суд вправе устранить его от участия в судебном заседании (ч.2 ст.428 УПК РФ).

На время исследования обстоятельств, которые могут оказать на несовершеннолетнего подсудимого отрицательное воздействие, судом может быть принято решение об удалении его из зала судебного заседания (ст. 429 УПК РФ). В необходимых случаях ходатайство об этом следует заявлять государственному обвинителю.

В случаях, когда законный представитель может помочь суду выяснить комплекс вопросов, касающихся личности несовершеннолетнего, условий его жизни и воспитания, а также обстоятельств, проясняющих причины совершения им преступления, государственному обвинителю следует заявить ходатайство о допросе его в качестве свидетеля.

В обвинительной речи прокурор, излагая свое мнение по существу обвинения, должен остановиться на тех обстоятельствах, которые способствовали совершению преступления несовершеннолетним, и в случае необходимости ходатайствовать о вынесении судом частного определения или постановления, в котором обращается внимание соответствующих организаций и должностных лиц на данные обстоятельства, требующие принятия необходимых мер (ч.4 ст.29 УПК РФ).

Обосновывая свое предложение о мере наказания, прокурору необходимо учитывать не только характер и степень общественной опасности совершенного преступления, данные о личности, обстоятельства, смягчающие и отягчающие наказание, но также и условия жизни и воспитания несовершеннолетнего, уровень психического развития, иные особенности личности и влияние старших по возрасту лиц. Следует иметь в виду, что, согласно ст. 61 УК РФ, несовершеннолетие виновного является обстоятельством, смягчающим наказание.

В соответствии с п. 12 постановления Пленума Верховного Суда РФ «О судебной практике по делам о преступлениях несовершеннолетних» от 14 февраля 2000 г. № 7 суд вправе принять решение о назначении несовершеннолетнему наказания в виде лишения свободы лишь тогда, когда исправление его невозможно без изоляции от общества, обязательно мотивировав в приговоре принятое решение. Поэтому прокурору, высказывая суду предложения о применении уголовного закона и назначении подсудимому наказания в виде лишения свободы, следует мотивировать свое предложение, указав на те установленные судом обстоятельства, которые подтверждают вывод о невозможности исправления подсудимого без изоляции от общества.

В случае, если несовершеннолетний подсудимый впервые совершил преступление небольшой или средней тяжести и его исправление и перевоспитание может быть достигнуто без применения уголовного наказания, то государственному обвинителю необходимо обосновать свое мнение о необходимости освобождения несовершеннолетнего от уголовной ответственности или от наказания и решении вопроса о применении принудительных мер воспитательного воздействия (ст. 90, 92 УК РФ).

Если государственный обвинитель просит применить к несовершеннолетнему в качестве принудительной меры воспитательного воздействия передачу под надзор родителей или лиц, их заменяющих (родственников, опекунов), либо специализированного государственного органа или считает необходимым ограничение досуга и установление особых требований к поведению несовершеннолетнего, то ему следует высказать свое предложение по поводу срока, в течение которого эта мера должна применяться, поскольку продолжительность срока применения этих мер устанавливается судом (ч. 3 ст. 90 УК РФ, ст. 431 УПК РФ).

В соответствии со ст. 432 УПК РФ суд вправе, постановив обвинительный приговор, освободить несовершеннолетнего от наказания и направить его в специализированное учреждение для несовершеннолетних. В специальное воспитательное или лечебно-воспита​тельное учреждение направляются несовершеннолетние, осужденные за совершение преступлений средней тяжести в порядке замены наказания на срок до наступления совершеннолетия, но не более трех лет. Если прокурор в судебном заседании придет к выводу о том, что несовершеннолетнего следует освободить от наказания и направить в специализированное учреждение, то он в своей речи должен обратить внимание суда на законные основания такого решения, и в особенности на обстоятельства, которыми подтверждается, что эта мера будет достаточной для исправления несовершеннолетнего.

В соответствии со ст. 399 УПК РФ прокурор участвует в судебном заседании при рассмотрении вопросов, связанных с исполнением приговора. Прокурором даются заключения при рассмотрении судом вопросов: об освобождении несовершеннолетних, совершивших преступления, от наказания с применением к ним мер принудительного воздействия; о возможности прекращения определенного судом срока пребывания несовершеннолетнего в специальном воспитательном или лечебно-воспитательном учреждении по достижении поставленных целей либо продления его для завершения несовершеннолетним общеобразовательной и профессиональной подготовки; об условно-досрочном освобождении, а также освобождении от наказания по болезни; об отмене условного осуждения или продлении испытательного срока в соответствии со ст. 74 УК РФ.

Участвуя в рассмотрении судом вопроса об отмене условного осуждения или о продлении испытательного срока, прокурору надлежит выяснить: а) соблюдены ли требования закона, предписывающие контролирующему органу выносить условно осужденному предупреждение в письменной форме о возможности отмены условного осуждения в случае уклонения несовершеннолетнего от исполнения возложенных на него обязанностей; б) могут ли допущенные условно осужденным нарушения рассматриваться как систематические и злостные; в) применялись ли к условно осужденному, допустившему нарушения общественного порядка, предусмотренные законом меры административного взыскания.

Участвуя в судебном заседании, прокурор использует имеющиеся в его распоряжении возможности для предупреждения принятия судом решений, не соответствующих закону. Прокурор не только содействует суду в правильном разрешении вопросов, связанных с исполнением приговора, но и вскрывает нарушения закона, допущенные учреждениями и органами, исполняющими приговор. Руководствуясь Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации» и в соответствии со ст. 401 УПК РФ прокурор обязан реагировать на нарушения закона при разрешении судом вопросов, связанных с исполнением приговора, путем внесения кассационного представления.

Методические

материалы

Генеральная прокуратура РФ систематически рассылает указания, обзоры, информационные письма, другие методические материалы, посвященные актуальным вопросам прокурорского надзора по отдельным направлениям охраны прав и законных интересов несовершеннолетних. С 1993 по 2001 гг. разосланы следующие материалы по практике прокурорского надзора за исполнением законов о несовершеннолетних:

Обзор практики прокурорского надзора за исполнением законов комиссиями по делам несовершеннолетних от 29 июля 1993 г.    № 7/5-1-899-93;

Обзор практики прокурорского надзора за исполнением законодательства о социальной защите детства от 30 декабря 1993 г. № 7/5-1-1230-93;

Обзор практики прокурорского надзора за исполнением Закона Российской Федерации "Об образовании" от 25 апреля 1994 г. № 7/5-407-94;

Обзор практики прокурорского реагирования на незаконные правовые акты, касающиеся несовершеннолетних, от 28 декабря 1995 г. № 21-3-95;

Обзор практики прокурорского надзора за исполнением законов, направленных на охрану жилищных прав несовершеннолетних при приватизации жилья и сделок с ним от 17 мая 1995 г. № 21-17-95;

информационное письмо "Об опыте работы прокуратуры Воронежской области по надзору за исполнением законов о несовершеннолетних" (направлено только в прокуратуры субъектов Федерации) от 26 апреля 1996 г. б\н;

информационное письмо «О недостатках в прокурорском надзоре за расследованием преступлений, совершенных вооруженными бандами с участием несовершеннолетних» от 3 апреля 1996 г. № 21-31-96;

указание «Об усилении прокурорского надзора за исполнением законодательства о социальной защите материнства и детства» от 27 февраля 1996 г. № 12/21;

информационное письмо «О практике прокурорского надзора за исполнением законодательства об охране здоровья детей» от 19 февраля 1997 г. № 21-22-97;

информационное письмо «О состоянии исполнения законодательства о защите прав детей, оставшихся без попечения родителей» от 12 февраля 1998 г. № 21-20-98;

Обзор состояния исполнения законодательства «О высшем образовании» и практики прокурорского надзора от 17 марта 1999 г. № 21-19-99;

Обзор практики прокурорского надзора за исполнением законов «О профилактике безнадзорности несовершеннолетних» от 24 декабря 1999 г. № 21-3-99;

информационное письмо «О состоянии исполнения законодательства при усыновлении детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, и практике прокурорского надзора» от 23 августа 1999 г. № 21-17-99;

информационное письмо «О состоянии исполнения ст. 43 Конституции РФ и федерального законодательства о начальном и среднем профессиональном образовании» от 1 декабря 2000 г. № 21-19-2000;

Обзор прокурорско-следственной практики по уголовным делам о вовлечении несовершеннолетних в преступную и иную антиобщественную деятельность от 23 апреля 1998 г. № 21-31-98.

методические рекомендации «Прокурорский надзор за соблюдением законности в воспитательных колониях» от 12 ноября 2001 г. № 17-6/32-2001.

В своей работе по защите прав и законных интересов несовершеннолетних прокурор опирается также на региональные законы и программы, принимаемые субъектом Федерации. 

Подобные акты ценны тем, что они на основе анализа региональной специфики выделяют актуальные аспекты защиты прав детей и молодежи.

III.2.8. Правоприменительная практика –

центральное звено надзорной работы прокуратуры. 

В Российской Федерации создан и действует механизм формирования и реализации государственной социальной политики в области защиты и реализации прав и интересов детей, обеспечения их выживания и развития.

Законодательство, регулирующее вопросы защиты прав и интересов несовершеннолетних и молодежи, серьезно обновляется. Приняты Семейный и Уголовный кодексы Российской Федерации, федеральные законы: 

«Об основных гарантиях прав ребенка в Российской Федерации» от 27 июля 1998 г. (в редакции от 20 июля 2000 г.); 
«Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» от 24 июня 1999 г. (в редакции от 13 января 2001 г.); 

«О дополнительных гарантиях по социальной защите детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей» от 21 декабря 1996 г. (в редакции от 7 августа 2000 г.); 

«О государственных пособиях гражданам, имеющим детей» от 19 мая 1995 г. (в редакции от 30 мая 2001 г.); 

«О государственной поддержке молодежных и детских общественных объединений» от 28 июня 1995 г.; 

«О высшем и послевузовском профессиональном образовании» от 22 августа 1996 г. (в редакции от 7 августа 2000 г.) и др.
Вместе с тем уровень правовой и социальной защищенности несовершеннолетних остается недостаточным, из-за чего создались предпосылки распространенности среди них правонарушений, безнадзорности и беспризорности. Увеличиваются масштабы социального сиротства, ранней алкоголизации и наркомании несовершеннолетних. Растет число детей, ставших жертвами насилия со стороны взрослых, нуждается в усилении защита несовершеннолетних от сексуальных посягательств.

Права несовершеннолетних могут нарушаться во всех сферах их жизнедеятельности – образование, здоровье, трудоустройство и трудовая занятость, жилищные и имущественные права и др.

Поэтому надзор за исполнением законов о несовершеннолетних в органах прокуратуры Российской Федерации занимает особое место. Специфика данного участка надзора задается и определяется его предметом: исполнение законодательства об охране прав и интересов детей, предупреждение безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних ответственными органами и должностными лицами. 

От организации этой работы зависит успешное выполнение стоящих перед органами прокуратуры задач по обеспечению верховенства закона, защиты прав и свобод несовершеннолетних, их законных интересов как большой категории населения, нуждающейся в особой защите со стороны государства и общества.

Центр тяжести в реальной политике государства по укреплению демократии, созданию правового государства переносится на правоприменительную практику. На протяжении последних лет неуклонно растет число выявленных нарушений законов о несовершеннолетних, выявленных незаконных правовых актов, представлений, протестов и информаций прокуроров в различные органы законодательной и исполнительной власти субъектов Федерации, судебных исков в защиту прав несовершеннолетних.

Помощникам горрайпрокуроров необходимо строить работу на данном участке надзора на основе тщательного анализа правоприменительной практики, знания социальных проблем, связанных с охраной детства. Это позволит выявлять наиболее острые вопросы, требующие квалифицированной прокурорской проверки и реагирования.

Необходимо в полной мере использовать предоставленное прокурору в соответствии с п.2 ст.22 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» право требовать от руководителей (перечисленных в п.1 ст.21) проведения проверок в подконтрольных учреждениях и организациях. Это способствует повышению роли и эффективности ведомственного контроля. Помощник прокурора сможет сопоставить свои данные с данными других ведомств, с их статистической отчетностью.

Для анализа состояния законности по итогам полугодия и года, используя полномочия, предоставленные ст.22 Закона, следует в необходимых случаях запрашивать в контролирующих органах и учреждениях нужные данные статистической отчетности.

Надзор за исполнением 

законодательства 

об образовании

Постоянное реформирование системы образования, создание различных типов учебных заведений приводит к тому, что сокращаются возможности для получения несовершеннолетними полного среднего образования, увеличивается их отсев из школ, что нередко приводит к беспризорности подростков, правонарушениям, другим негативным явлениям в молодежной среде. 

Наиболее распространенные нарушения гарантированных законом прав личности на образование связаны с приемом, переводом, отчислением и исключением учащихся. Одним из завуалированных способов незаконных отчислений является перевод неугодных учащихся (второгодников, трудных) в вечерние (сменные) школы. 

Сфера образования из года в год коммерциализируется, в школах вводятся поборы с родителей на оснащение школьных помещений, ремонт зданий, взимание платы за дополнительные занятия с обучающимися, за сдачу зачетов по пропущенным темам и т.п.

При проверке исполнения законодательства об образовании прежде всего следует обратить внимание на уставы образовательных учреждений, это основной нормативный документ, регламентирующий правовой статус участников образовательного процесса, и в первую очередь учащихся (ст.50 Закона Российской Федерации «Об образовании» от 10 июля 1992 г. (в редакции от 7 августа 2000 г.). При этом необходимо иметь в виду наиболее распространенные нарушения. В уставах зачастую не указываются: учредитель образовательного учреждения и его компетенция (пп.1.2.1.7 п.«а» ст.13 Закона), типы и виды реализуемых образовательных программ (п.1.4 ст.13), регламентация оформления отношений образовательного учреждения, учащихся и их родителей (ч.1.5 п.«з» ст.13), структура финансовой и хозяйственной деятельности образовательного учреждения (п.1.6 ст.13), права и обязанности участников образовательного процесса (п.1.8 ст.13).

Важной задачей проверки уставов образовательных учреждений всех уровней является анализ их содержания с точки зрения соответствия нормам Закона.

Особого внимания требует оценка законности норм, регламентирующих прием учащихся в то или иное учебное заведение и отчисление из него, а также положения закона о доступности и бесплатности образования. 

При проверке реализации положений ст.43 Конституции Российской Федерации и Федерального закона “О высшем и послевузовском профессиональном образовании” особое внимание следует обратить на соблюдение гарантированного Конституцией РФ принципа бесплатности и конкурсности получения высшего образования в государственных и муниципальных образовательных учреждениях, а также на предоставление установленных законодательством льгот и других форм социальной поддержки студентов. 

Н е о б х о д и м о   в ы я с н и т ь:

а) имеют ли государственные, муниципальные высшие учебные заведения филиалы; 

б) все ли вузы, филиалы на момент объявления о приеме граждан были в установленном порядке зарегистрированы и имели лицензии на ведение образовательной деятельности; 

в) имеются ли лицензии на все специальности, по которым производится прием; 

г) соблюдаются ли условия о предельной численности обучающихся, указанной в лицензии, по всем формам обучения;

д) зарегистрированы ли они в установленном порядке, в том числе в налоговой инспекции;

е) достоверна и соответствует ли реклама вузов, филиалов о приеме граждан требованиям Федерального закона “О рекламе”  от 18 июля 1995 г. (в редакции от 18 июня 2001 г.). 

Необходимо проверить соответствие уставов, правил приема, правил внутреннего распорядка, других нормативных актов длительного или разового действия вуза Конституции РФ, федеральному законодательству, гарантирующим на конкурсной основе получение бесплатного высшего образования. 

С л е д у е т   в ы я с н и т ь:

 1. Заключаются ли договоры со школами, с коммерческими центрами довузовской подготовки, которыми предусматриваются платные совмещенные экзамены; практикуются ли иные способы получения платы за проведение экзаменов, результаты которых могут засчитываться в качестве вступительных испытаний, а не в порядке общего конкурса и по итогам вступительных испытаний; каковы размеры платы, взимаемой за образовательные услуги.

 2. Руководствуются ли вузы в своей деятельности письмами Госкомвуза России “О дополнительных образовательных услугах" от 2 апреля 1996 г. № 31-32-38ин/08, Минобразования России "О запрете проведения вузами платных вступительных испытаний" от 20 ноября 1997 г. № 01-5-187ин/32-03, разъясняющими, что за вступительные испытания в учебное заведение, оформление документов при их проведении и зачисление в учебное заведение взимание платы не допускается.

 3. Обеспечивается ли гласность и открытость в работе приемных комиссий: наличие информации о конкурсе; доступность документов, регламентирующих работу приемной комиссии. 

 4. Соблюдаются ли требования законодательства и иных нормативных актов о документах, представляемых при поступлении в вуз. 

 5. Не поступают ли жалобы на работу приемных комиссий, а также апелляции на оценки, полученные на вступительных экзаменах; каковы результаты их рассмотрения, соблюдение сроков и законность принятых мер.

 6. Исполняется ли законодательство о предоставлении льгот при приеме и выпуске инвалидам, детям-сиротам и детям, оставшимся без попечения родителей, подвергшимся воздействию радиации вследствие катастрофы на ЧАЭС, лицам иной категории.

 7. Скольким студентам оплачивают обучение родители (частично, в качестве помощи образовательному учреждению); количество студентов (процент), обучающихся на дополнительных местах на платной основе (выделите специальности, обозначенные в п.10 ст.41 Закона Российской Федерации “Об образовании”). 

 8. Каковы причины несоблюдения предельно допустимого количества студентов (25%) по определенным законом специальностям; скольким из них обучение оплачивается юридическими лицами и на каких условиях, а также родителями, за счет благотворительных фондов, благотворительной деятельности граждан и других источников. 

9. Соблюдается ли законность при расходовании бюджетных средств: наличие фактов их нецелевого использования, причины; количество уголовных дел, связанных с нецелевым использованием средств, хищением; число дел данной категории, направленных в суд, прекращенных, находящихся в стадии расследования.

Особое внимание следует обратить: на законность сдачи в аренду объектов собственности, закрепленных за вузами; на объем площадей, сдаваемых в аренду, размер арендной платы; на использование доходов от сдачи учебных, производственных помещений и общежитий в аренду. 

О ч е н ь   в а ж н о   в ы я с н и т ь:

каковы виды предпринимательской деятельности вуза; законность расходования полученных от этого средств (ст.27 Федерального закона “О высшем и послевузовском профессиональном образовании”);

как эта деятельность отражается на обеспечении условий, необходимых для образовательного процесса, не ущемляются ли при этом права студентов;

соответствуют ли законодательству положения о стипендиальном фонде, назначении стипендии и ее размерах, плате за общежитие; 

обеспечиваются ли права студентов на бесплатное пользование библиотеками, другими услугами; оказывается ли помощь нуждающимся, производятся ли доплаты на питание; 

имеют ли место факты прописки и сдачи мест в общежитиях лицам, не имеющим отношения к образовательному процессу, в ущерб правам студентов на обеспечение жилой площадью.

Аналогично, но с учетом специфики (общедоступность и бесплатность начального и бесплатность, но на конкурсной основе среднего профессионального образования) проводятся проверки в учреждениях начального и среднего профессионального образования.

Надзор за исполнением законодательства

об охране здоровья

Вопреки требованиям ст.41 Конституции Российской Федерации, гарантирующей бесплатное оказание медицинской помощи в государственных и муниципальных лечебно-профилактических учреждениях, сфера здравоохранения быстрыми темпами коммерциализируется, в то время как многие слои населения не в состоянии оплачивать лечение.

На местах корректируются (в сторону уменьшения) объемы и виды медицинской помощи, предусмотренной программами обязательного медицинского страхования, составляются перечни платных услуг, оказываемых государственными и муниципальными лечебно-профилактическими учреждениями. Отменяются льготы по лекарственному обеспечению, вплоть до ущемления прав на их получение детей-инвалидов.

Вводятся платные услуги за прием к врачу, вызов его на дом, сдачу различных анализов, выдачу справок и т.д.

При организации проверки соблюдения законности в данной сфере следует проанализировать статистические данные (формы       № 47, 14, 30, 9, 37, 10, 19 Минздрава России, а также формы 8-94 и    9-94 Госсанэпиднадзора), характеризующие состояние исполнения законодательства об охране здоровья детей, судебные решения по гражданским делам, материалы уголовных дел и отказов в их возбуждении, связанных с нарушением законодательства об охране здоровья детей.

Необходимо изучить протесты прокуроров и судебные решения на незаконные правовые акты местной администрации.

К проведению проверки целесообразно привлечь специалистов санитарно-эпидемиологической службы, органов здравоохранения, экспертов страховых медицинских компаний, аудиторов.

В   о р г а н а х   м е с т н о г о   с а м о у п р а в л е н и я   необходимо проверить: 

принимались ли правовые акты по вопросам охраны здоровья детей;

их соответствие Конституции Российской Федерации, федеральному законодательству, законам субъекта Федерации; 

 имелись ли случаи принятия незаконных нормативных актов о платной медицинской помощи населению, в том числе несовершеннолетним.

В   т е р р и т о р и а л ь н о м   ф о н д е   о б я з а т е л ь н о г о   м е д и ц и н с к о г о   с т р а х о в а н и я ,   с т р а х о в ы х   м е д и-    ц и н с к и х   к о м п а н и я х: 

а) имеется ли территориальная программа обязательного медицинского страхования граждан, включая несовершеннолетних; 

б) соответствуют ли объем и условия оказания медицинской помощи несовершеннолетним базовой программе обязательного медицинского страхования, а также средствам, выделяемым органами местного самоуправления для страхования неработающего населения (несовершеннолетних); 

в) имеются ли жалобы на деятельность учреждений здравоохранения, в том числе на взимание платы за оказание медицинской помощи, некачественное лечение; 
г) какие приняты меры; 

д) заключаются ли договоры об оказании медицинских оздоровительных и социальных услуг несовершеннолетним по добровольному медицинскому страхованию (из личных средств граждан), законны ли они; 

е) как осуществляется контроль за объемом, сроками и качеством медицинской помощи несовершеннолетним; 

ж) законно ли расходование средств, выделенных на медицинское страхование несовершеннолетних;

з) имеют ли место случаи отказов со стороны страховых фондов и компаний в оплате различных видов медицинской помощи несовершеннолетним; 

и) как выполняются требования Положения о страховых медицинских организациях, осуществляющих общее медицинское страхование, утвержденного постановлением Правительства РФ от 11 октября 1993 г. (в редакции от 5 января 2000 г.), запрещающего медицинским организациям обязательного медицинского страхования использовать средства, предназначенные на реализацию программ обязательного медицинского страхования, для коммерческой деятельности.

В   д е п а р т а м е н т е   ( у п р а в л е н и и,   о т д е л е )  з д р а-в о о х р а н е н и я   необходимо проверить: 

издавались ли незаконные приказы о введении платной медицинской помощи и услуг; 

имеются ли случаи незаконного использования бюджетных средств, выделенных на здравоохранение; 

 как осуществляется ведомственный контроль за исполнением федерального законодательства; 

 каков порядок рассмотрения жалоб, в том числе на взимание платы за лечение и некачественное лечение (дать оценку правильности принятых решений).

В стационарных, амбулаторных государственных и муниципальных лечебно-профилактических учреждениях, аптечных учреждениях проверить: 

1) издавались ли приказы о введении платной медицинской помощи, услуг, их законность; имели ли место факты оказания платной медицинской помощи, случаи отказа в бесплатной помощи и понуждения граждан к оплате лечения, первоочередного приема больных, оплативших лечение и медицинские услуги, в ущерб тем, кто не имеет средств для оплаты, а также факты приобретения лекарств, других медицинских препаратов и продуктов питания за счет личных средств родителей;

2) имели ли место случаи отказа в оказании скорой медицинской помощи гражданам, включая иногородних и лиц, не имеющих страхового полиса, и случаи оказания скорой медицинской помощи с оплатой из личных средств граждан; 

3) имеют ли место факты незаконного расходования средств, выделенных на организацию лечения граждан; 

4) соблюдается ли установленный законом порядок приема иногородних граждан на лечение в лечебно-профилактические учреждения федерального и регионального подчинения; 

5) нет ли фактов завышения цен на лекарственные средства при заключении договоров с аптечными учреждениями и случаев отказа в выдаче лекарств несовершеннолетним по льготным рецептам.

В детских учреждениях системы органов здравоохранения, образования, социальной защиты и внутренних дел следует проверить: 

как выполняются требования ст.24 Основ законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан, утвержденных Верховным Советом РФ 22 июля 1993 г. (в редакции от 2 декабря 2000 г.); 

оказывается ли в необходимых случаях лечение воспитанникам, в том числе дорогостоящее; 

соблюдается ли законодательство о порядке признания ребенка инвалидом, об обеспечении детей-инвалидов предусмотренными льготами; 

исполняются ли установленные требования о расследовании и об учете несчастных случаев с воспитанниками.

В   с у д е   нужно проверить законность постановлений судов по гражданским делам, связанным с нарушением законодательства об охране здоровья детей, в том числе по жалобам на действия должностных лиц, особое внимание обратив на иски о взыскании денежных средств за оказанную медицинскую помощь и на то, кто выступал истцами (граждане, страховые компании).

При проверке рекомендуется руководствоваться следующими основными нормативными актами: Основы законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан (ст.20, 24, 39, 40); действующий Закон РФ «О медицинском страховании граждан в Российской Федерации» от 28 июня 1991 г. (в редакции от 1 июля 1994 г.); Закон РФ «Об образовании» (ст.51), Федеральный закон «О санитарно-эпидемиологи​ческом благополучии населения» от 30 марта 1999 г., Закон РФ «О защите прав потребителей» от 7 февраля 1992 г. (в редакции от 17 декабря 1999 г.).

В ходе проверки исполнения Федерального закона “О государственных пособиях гражданам, имеющим детей” необходимо проанализировать:

1) правовые акты субъектов Федерации, органов местного самоуправления по вопросам выплаты пособий, их соответствие федеральному законодательству (отдельно указывается, нет ли случаев принятия незаконных нормативных актов, ущемляющих права граждан, на получение пособий в соответствии с установленным порядком и размерами);

2) обращения граждан и должностных лиц, сообщения средств массовой информации о нарушениях прав граждан на получение пособий, принятые меры;

3) материалы прокурорского надзора, характеризующие состояние исполнения указания Генерального прокурора РФ “Об усилении прокурорского надзора за исполнением законодательства о социальной защите материнства и детства” от 27 февраля 1996 г. №12/21. 

В ходе проверки следует выяснить: 

1) как выполняется органами исполнительной власти и местного самоуправления законодательство о выплате гражданам государственных ежемесячных пособий на детей; организован ли контроль за порядком назначения, сроками и размером выплаты пособий;

2) обеспечено ли реальное выделение средств на выплату пособий, законность их расходования; имеются ли факты нецелевого их использования, меры реагирования;

3) налажен ли учет граждан, имеющих право на получение пособий, нет ли фактов двойного учета их получателей.

Особое внимание обратите на исполнение ст.17 Федерального закона “О государственных пособиях гражданам, имеющим детей” и своевременность индексации размера пособия в связи с повышениями минимального размера оплаты труда.

Отдельно выясните, как выполняется п. 5 Федерального закона “О дополнительных гарантиях по социальной защите детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей” в части выплаты пособий на содержание детей, находящихся под опекой, попечительством. 

Приведите наиболее характерные примеры нецелевого использования выделенных средств, факты преступных посягательств, связанных с выплатой пособий.

Надзор за исполнением

законодательства

об охране прав детей-сирот

и детей, оставшихся

без попечения родителей
В ст. 20 Конвенции ООН о правах ребенка, принятой 20 ноября 1989 г., и ст.123 Семейного кодекса Российской Федерации провозглашено, что устройство ребенка, оставшегося без попечения родителей, в семью – приоритетная форма его воспитания.

Однако в стране происходит прямо противоположный процесс. Число детей, устроенных в семью (под опеку, попечительство, в приемные семьи, на усыновление), сокращается, но в то же время растет число так называемых «государственных детей», т.е. тех, кто воспитывается в детских домах и интернатных учреждениях.

Как свидетельствуют материалы прокурорского надзора, в регионах крайне низка активность органов опеки и попичетительства.

Хотя ст.124 СК РФ закрепила условия наибольшего благоприятствования для российских усыновителей, чем для иностранных, что соответствует ст.21 Конвенции ООН о правах ребенка, реально это не привело к положительной динамике усыновления детей российскими гражданами, напротив, статистические данные свидетельствуют об обратном: международное усыновление из года в год растет, а в нашей стране снижается.

Поэтому прежде всего следует обратить внимание на законность деятельности органов опеки и попечительства, администрации детских интернатных и лечебных учреждений, в которых находятся дети, оставшиеся без попечения родителей.

Проверку следует провести в  органах местного самоуправления, опеки и попечительства, образования, здравоохранения, социальной защиты населения, домах ребенка, детских домах, интернатах, приютах и других учреждениях, в которых находятся дети, оставшиеся без попечения родителей.

В ходе проверки следует: 

1) проанализировать нормативную правовую базу субъектов Федерации, органов местного самоуправления по вопросам деятельности органов опеки и попечительства, организации выявления и учета детей, оставшихся без попечения родителей, и их устройства на воспитание в семью; 

2) установить соответствие принятых нормативных актов Конституции Российской Федерации, федеральному законодательству;

3) просмотреть статистические данные за три – пять лет о численности детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, переданных на усыновление в семьи российских и иностранных граждан (форма отчетности 103-РИК).

Обратите внимание на следующие вопросы:

1. Как выполняются требования ст.122, 126 СК РФ об организации учета детей, подлежащих усыновлению, и лиц, желающих их усыновить.

2. Полнота выявления детей, оставшихся без попечения родителей; своевременность направления руководителями учреждений сведений о таких детях в органы опеки и попечительства. 

3. Налажен ли первичный учет детей, выполняются ли требования постановления Правительства Российской Федерации “Об организации централизованного учета детей, оставшихся без попечения родителей” от 3 августа 1996 г. № 919 (в редакции от 29 марта 2000г.). В этих целях проводится сверка данных регионального банка со сведениями о численности детей, содержащихся в конкретных учреждениях.

4. Есть ли случаи постановки на учет детей, родители которых не лишены родительских прав, например, находятся в местах лишения свободы, в лечебных учреждениях, а также местонахождение которых неизвестно. 

5. Соблюдается ли установленный законом срок передачи сведений о таких детях в государственный банк данных. 

6. Какое количество детей в регионе подлежит усыновлению, соответствует ли это число числу, переданному в государственный банк данных, причина разницы в количестве детей; нарушаются ли сроки постановки детей на учет; причины такого положения.

7. В полной ли мере выполняется принцип приоритета на усыновление детей российскими гражданами; какая работа проводится органами опеки и попечительства по устройству ребенка на усыновление, в приемную семью, передаче под опеку (попечительство) внутри страны. 

8. Предусмотрены ли в регионе иные формы устройства таких детей (ст.123 СК РФ). 

9. Доступен ли банк данных о детях для российских граждан; как организована работа об извещении российских граждан – кандидатов в усыновители о детях, подлежащих усыновлению, в том числе находящихся в детских учреждениях других регионов Российской Федерации.

10. Все ли дети, усыновленные иностранцами, предлагались для усыновления российским гражданам; каковы были мотивы отказа российских граждан от усыновления таких детей.

11. Как осуществляется учет лиц, желающих усыновить детей. 

12. Дают ли органы опеки и попечительства разъяснения гражданам Российской Федерации об условиях усыновления, о правах, об обязанностях и по другим вопросам, связанным с этим процессом. (Проверьте обоснованность и сроки, в течение которых органы опеки и попечительства дают заключения о возможности граждан быть усыновителями.) 

13. Соблюдались ли требования, предъявляемые ст.127 СК РФ к лицам, желающим усыновить детей; в полном ли объеме выясняются данные, характеризующие их личность. 

14. Имели ли место отказы в постановке на учет в качестве кандидатов в усыновители. 

15. Ведется ли журнал учета кандидатов, а также контроль за посещением ими и их доверенными лицами детей. (Укажите численность состоящих на учете лиц, желающих усыновить детей, раздельно российских граждан и иностранных, длительность состояния на учете и причины такого положения.)

16. Представляются ли сведения о детях, состоящих на централизованном учете, на основании личного заявления гражданина; соблюдается ли установленная законом необходимость личного предварительного общения усыновителя с ребенком. (Проверьте обоснованность дачи заключения органами опеки и попечительства о разделении братьев и сестер при усыновлении – ст.124 СК РФ.)

17. Выполняются ли требования закона о недопустимости посреднической деятельности по усыновлению детей (ст.1261 СК РФ); нет ли фактов заключения органами исполнительной власти, местного самоуправления, опеки и попечительства, детских учреждений договоров о сотрудничестве в деле усыновления с иностранными фирмами, общественными и другими организациями, не получившими аккредитацию в России.

18. Соблюдается ли принцип бесплатности действий, связанных с процессом усыновления; имеют ли место факты поступления денежных средств от иностранных агентств на счета детских учреждений, получения подарков, имущества, других ценностей в связи с усыновлением, медицинским освидетельствованием детей, подлежащих международному усыновлению, за счет посреднических фирм или организаций, другие формы незаконной коммерциализации этой деятельности. 

19. Нет ли случаев передачи детей на усыновление иностранным гражданам до истечения установленного законом срока (ч.4 ст.124 СК РФ), фактов передачи сведений о детях, подлежащих усыновлению, представителям иностранных посреднических фирм заочно, без представления иностранным кандидатом в усыновители соответствующего заявления, оформленного в установленном порядке, а также без посещения кандидатами в усыновители, доверенными лицами учреждений, в которых находятся дети, без направления органа исполнительной власти субъекта Федерации.

20. Имеются ли факты передачи детей предполагаемым родителям как российским, так и иностранным до решения суда либо вступления его в законную силу. 

Обратите особое внимание на случаи усыновления российских детей, проживающих за пределами Российской Федерации (п.4 ст.165 СК РФ), т.е. в связи с выездом детей на отдых, по гостевым визам за границу. Выясните, в какие страны вывозились дети, сроки их пребывания, осуществляется ли контроль со стороны органов опеки и попечительства за своевременностью возвращения детей на Родину. 

Проанализируйте судебную практику по гражданским делам об установлении усыновления детей, практику надзора за законностью постановлений судов по делам данной категории, а также материалы, которыми располагают управления (отделы) по надзору за следствием, дознанием и оперативно-розыскной деятельностью в органах внутренних дел; практику по делам о торговле детьми под видом усыновления (удочерения): имеют ли место случаи, когда руководители детских учреждений находились в связи с посредниками, получающими деньги; кто выступал в качестве посредников; нарушались ли при этом права родственников детей на опеку (попечительство).

Проверьте материалы и уголовные дела по ст. 152, 154, 155    УК РФ, обратив внимание на соблюдение законности при рассмотрении информаций о преступлениях, о движении дел, о законности решений по делам, о результатах судебного рассмотрения. Проанализируйте основные недостатки при производстве дознания и предварительного следствия по делам указанной категории, меры прокурорского реагирования по их устранению. 

При выявлении фактов административных нарушений возбудите административное производство.

В органах исполнительной власти, опеки и попечительства, образования, здравоохранения и социальной защиты проверьте, как ими осуществляется контроль за деятельностью учреждений по усыновлению, а также законность рассмотрения ими жалоб граждан по этим вопросам.

Приложения

Директору Благовещенского

сельскохозяйственного техникума

Куракову И.В.

Дата

П Р О Т Е С Т 

на приказы от 09.07.99 № 88/п и от 05.01.99 № 03/к-1

Согласно Вашему приказу от 09.07.99 № 88/п каждое лицо, поступающее в техникум, обязано производить разовый взнос на обеспечение материально-технической базы учебного заведения в размере 500 руб. 

Приказом от 05.01.99 № 03/к-1 Вы установили размер платы за оформление, регистрацию и выдачу диплома, академической справки, зачетной книжки, студенческого билета, справок, а также плату за проживание в общежитии в размере 10 руб. в месяц.

Данные приказы являются незаконными и подлежат отмене, так как противоречат ст.43 Конституции Российской Федерации и п.3 ст.5 Закона Российской Федерации «Об образовании», гарантирующих бесплатность среднего профессионального образования в государственных и муниципальных образовательных учреждениях в пределах государственных образовательных стандартов, если образование данного уровня гражданин получает впервые.

Выдача диплома, академической справки, зачетной книжки и других документов осуществляется в рамках основного образовательного процесса и не может относиться к платным услугам, в связи с чем взимание за это платы является незаконным.

Кроме того, п.6 постановления Правительства Российской Федерации «О дополнительных мерах по социальной защите учащейся молодежи» от 18.01.92 № 33 предельная стоимость платы за проживание в общежитии установлена не более 3 % от размера стипендии, установленной для успевающих студентов соответствующих учебных заведений.

На основании изложенного, руководствуясь ст.23 Федерального закона   «О прокуратуре Российской Федерации»,

п р е д л а г а ю:

Отменить приказы от 09.07.99 № 88/п и от 05.01.99 № 03/к-1.

Протест подлежит обязательному рассмотрению в десятидневный срок с момента его поступления. О принятом решении прошу уведомить в установленный срок. 

Заместитель прокурора Амурской области

старший советник юстиции                                                         С.М. Бойченко

Директору профессионального училища № 4 г. Чебоксары 

Дунаеву А.Т.

Дата 

П Р О Т Е С Т

на устав училища

Устав профессионального училища № 4 г. Чебоксары, зарегистрированный постановлением главы администрации Калининского района г. Чебоксары от 19.08.99 № 1424, содержит положение, противоречащее действующему законодательству.

В п.5.14 раздела V «Основные характеристики организации образовательного процесса» указано, что прием на обучение производится по заявлениям учащихся на основе собеседования с членами приемной комиссии.

Данный пункт устава противоречит ст.16 Закона Российской Федерации «Об образовании», согласно которой граждане имеют равное право на получение начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования и начального профессионального образования. Согласно ст.5 Закона государство гарантирует гражданам общедоступность и бесплатность начального профессионального образования, поэтому введение каких-либо ограничений не допускается.

На основании изложенного, руководствуясь ст.23 Федерального закона   «О прокуратуре Российской Федерации»,

т р е б у ю:

Отменить противоречащее закону положение устава и привести его в соответствие с действующим законодательством.

Протест подлежит обязательному рассмотрению в десятидневный срок с момента его поступления.

О результатах рассмотрения сообщите в прокуратуру в письменном виде.

Заместитель прокурора Чувашской Республики

старший советник юстиции                                                    Г.А. Михопаркин 

Директору ООО «Суздальская фармацея»

Дата

ПРЕДСТАВЛЕНИЕ

об устранении нарушений законодательства 

об охране здоровья детей

Суздальской межрайонной прокуратурой проведена проверка исполнения законодательства об охране здоровья детей.

В ходе проверки установлено, что льготное обеспечение медикаментами несовершеннолетних осуществляется не в полном объеме. Так, за 2000 год получили лекарственные средства по льготным рецептам лишь дети, являющиеся инвалидами детства и страдающие бронхиальной астмой.

Сложившаяся практика обеспечения лекарственными препаратами льготной категории несовершеннолетних противоречит требованиям действующего законодательства.

В соответствии с постановлением Правительства Российской Федерации «О государственной поддержке развития медицинской промышленности и улучшении обеспечения населения и учреждений здравоохранения лекарственными средствами и изделиями медицинского назначения» от 30.07.94 установлен перечень категорий несовершеннолетних, пользующихся льготами при обеспечении лекарственными средствами. К числу таких лиц относятся дети первых трех лет жизни, дети из многодетных семей в возрасте до шести лет, дети, страдающие сахарным диабетом, и др.

Работники аптечного учреждения отказывают гражданам в выдаче лекарственных препаратов по льготным рецептам, если превышены пределы сумм, поступающих из бюджета в фонд обязательного медицинского страхования.

На основании изложенного, руководствуясь ст.24 Федерального закона   «О прокуратуре Российской Федерации»,

п р е д л а г а ю:

Рассмотреть настоящее представление и принять меры к устранению допущенных нарушений законодательства.

О результатах рассмотрения представления сообщить в прокуратуру в месячный срок.

Суздальский межрайонный прокурор

младший советник юстиции                                                         А.А. Смирнов

Главе администрации Правдинского района

Дата

П Р Е Д С Т А В Л Е Н И Е

об устранении нарушений законодательства, направленного

на защиту прав детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей

Проведенной прокуратурой района проверкой исполнения законодательства о выявлении, об учете и устройстве детей, оставшихся без попечения родителей, и охране их прав установлено, что возложенные на районные органы опеки и попечительства функции по защите детей названной категории выполняются неудовлетворительно.

Вопреки требованиям п.1 ст.121 Семейного кодекса Российской Федерации не налажена должным образом работа по своевременному выявлению детей, оставшихся без попечения родителей.

Например, на момент проверки в детском отделении Правдинской центральной районной больницы находятся четверо малолетних детей, о которых в нарушение ст.122 СК РФ должностные лица медицинского учреждения не сообщили в органы опеки и попечительства.

Так, администрацией района нарушается предусмотренный п.3 ст.122      СК РФ месячный срок устройства детей.

В результате этого с ноября 1999 года в больнице проживают в опасных для здоровья условиях Полянская Полина, 1 год 3 месяца, брат и сестра Мельниковы Саша 2 лет и Таня 3 лет, Алексеенко Таня 10 лет и Валера 5 лет, не устроенные с декабря 2000 года. В месячный срок не устроены Пилькевич Настя 4 месяцев и Качалов Олег 12 лет.

На основании изложенного, руководствуясь ст.24 Федерального закона   «О прокуратуре Российской Федерации»,

п р о ш у :

1. Рассмотреть данное представление, повысив требовательность к профессиональной и образовательной подготовке лиц, ответственных за работу в отделе опеки и попечительства, их исполнительской дисциплине.

2. Привлечь к дисциплинарной ответственности лиц, виновных в нарушении законодательства, направленного на выявление, учет и устройство детей, оставшихся без попечения родителей.

Представление подлежит рассмотрению в месячный срок. О результатах прошу сообщить. 

Прокурор Правдинского района 

младший советник юстиции 




К.И.Фомин

Заместителю начальника управления

 образования администрации г. Мончегорска 

Дата 

ПРЕДСТАВЛЕНИЕ

об устранении нарушений законности в деятельности

детских домов и школы-интерната города

Прокуратурой г. Мончегорска Мурманской обл. проведена проверка соблюдения законности в муниципальном образовательном учреждении для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей, – детском доме № 1, дошкольном детском доме № 2 для детей с тяжелым нарушением речи и муниципальном образовательном учреждении специальной (коррекционной) школе-интернате № 4 (для обучающихся воспитанников с отклонениями в развитии).

В ходе проверки выявлены факты ненадлежащего исполнения администрациями вышеназванных учреждений своих обязанностей по защите прав и законных интересов воспитанников.

В соответствии с ч.2 ст.84 Семейного кодекса Российской Федерации, алименты, взыскиваемые с родителей на детей, оставшихся без попечения родителей и находящихся в воспитательных учреждениях, лечебных учреждениях, учреждениях социальной защиты населения и в других аналогичных учреждениях, зачисляются на счета этих учреждений, где учитываются отдельно по каждому ребенку. Указанные учреждения вправе помещать эти суммы в банки. 50 % дохода от поступивших сумм алиментов используется на содержание детей, при оставлении ребенком учреждения сумма полученных на него алиментов и 50 % дохода от их обращения зачисляются на счет, открываемый на имя ребенка в отделении Сберегательного банка. 

В соответствии с ч.1 ст.157 УК РФ злостное уклонение родителя от уплаты по решению суда средств на содержание несовершеннолетних детей, нетрудоспособных детей, достигших восемнадцатилетнего возраста, наказывается обязательными работами на срок от ста двадцати до ста восьмидесяти часов, либо исправительными работами на срок до одного года, либо арестом на срок до трех месяцев.

В ходе проверки установлено, что 29 воспитанников детского дома № 1 по решениям судов должны получать алименты. Реально на момент проверки алименты взыскиваются и зачисляются лишь на лицевые счета 7 детей, 22 ребенка алименты не получают. Аналогичная ситуация в детском доме № 2, где алименты должны получать 21 воспитанник, а получают четверо. В школе-интернате № 4   11 воспитанников не получают алименты 

Администрации названных учреждений не принимают мер к взысканию алиментов, не обращаются в правоохранительные органы для привлечения родителей, уклоняющихся от их уплаты, к уголовной ответственности.

В соответствии со ст.69 Семейного кодекса Российской Федерации родители могут быть лишены родительских прав, если они уклоняются от выполнения своих обязанностей, отказываются без уважительных причин взять своего ребенка из лечебного, воспитательного учреждения.

В нарушение данного требования Закона, в муниципальном образовательном учреждении – детский дом № 1 с 22.09.99 воспитывается Юрьев Николай –   1 мая 1984 г.р., мать которого в 1994 году лишена родительских прав, отец – Юрьев Б.В. проживает на Украине, ребенка из детского дома не забирает, материально не содержит, связь с ребенком не поддерживает, однако вопрос о лишении его родительских прав не ставится, что влияет на юридический статус ребенка при выпуске из детского учреждения, не позволит ему воспользоваться льготами, предусмотренными федеральными законами.

На основании изложенного, руководствуясь ст.24 Закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

п р е д л а г а ю:

Рассмотреть настоящее представление и принять неотложные меры к устранению и недопущению названных нарушений.

О результатах рассмотрения представления и принятых мерах сообщите в прокуратуру г. Мончегорска в установленный законом месячный срок.

Прокурор г. Мончегорска

Старший советник юстиции                                                М.В. Мариновский

Начальнику Центрального РОВД г. Новокузнецка
полковнику милиции

Лысенко Н.Г.

Дата

ПРОТЕСТ

(в порядке надзора)

на постановление начальника Центрального РОВД г.Новокузнецка

(номер, дата) о привлечении к административной ответственности Павлиогло Сергея Петровича, 2 сентября 1984 г.р.

Начальником Центрального РОВД г. Новокузнецка принято решение (номер, дата) о наложении административного взыска​ния (предупреждения) на Павлиогло С.П. за совершение административного правонарушения, предусмотренного ст. 20.1 КоАП РФ. 

Данное постановление незаконно и подлежит отмене.

Несовершеннолетний Павлиогло С.П. на момент совершения административного правонарушения не достиг предусмотренного ст. 2.3 КоАП РФ              16-летнего возраста, с которого наступает адми​нистративная ответственность.

Санкцией ст. 20.1 КоАП РФ не предусмотрена мера нака​зания в виде предупреждения, следовательно, она применяться в данном случае не может.

Кроме того, в нарушение ст. 26.2 КоАП РФ для привлечения Павлиогло С.П. к административной ответственности не собрана достаточная доказательственная база, подтверждающая совершение несовершеннолетним правонарушения. Сам Павлиогло С.П. вину в совершении правонарушения отрицает, его письменное объяснение по данному поводу в протоколе отсутствует. Объяснения иных граждан, подтверждающие вину Павлиогло С.П., в материалах также отсутствуют.

В нарушение ст. 28.2 КоАП РФ в протоколе об админист​ративном правонарушении отсутствуют данные о личности Павлиогло С.П.

Принимая во внимание вышеизложенное, руководствуясь ст. 23 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

п р е д л а г а ю:

Постановление о привлечении к административной ответственности Павлиогло Сергея Петровича по ст. 20.1 КоАП РФ от 25.04.2000 отменить.

Дело производством прекратить.

Принять меры к снятию с учета в УВД г. Новокузнецка Павлиогло С.П.

Решить вопрос о возможности и целесообразности привлечения родителей Павлиогло С.П. или лиц, их заменяющих, к административной ответственности, предусмотренной ст. 5.35 КоАП РФ.

О результатах рассмотрения протеста сообщить прокурору Центрального района г. Новокузнецка в десятидневный срок.

Прокурор Центрального района г.Новокузнецка 

старший советник юстиции                                                              Б.Л. Панов

Председателю комиссии но делам несовершеннолетних

и защите их прав при администрации г. Тайги

Дата

ПРОТЕСТ

на постановление КДН от 30.05.97 о наложении штрафа

на Кузьмина В.И. и взыскании причиненного ущерба

Постановлением КДП от 30.05.99 на основании составленных в день правонарушения протоколов от 15.05.99 по ст. 11.15 (повреждение внутреннего оборудования пассажирского вагона) и по ст. 11.16 (курение в неустановленном месте в поезде дальнего следования) КоАП РФ подросток Кузьмин, работающий в АО «Пластика», подвергнут штрафу в размере 1/10 минимального размера оплаты труда.

Кроме того, комиссией на Кузьмина возложена обязанность возместить причиненный ущерб в сумме 250 руб.

Постановление противоречит закону и подлежит отмене по следующим основаниям.

Комиссия при одновременном рассмотрении двух дел о правонарушениях одного лица, в соответствии со ст. 4.4 КоАП РФ, должна налагать взыскание в пределах санкции, установленной за более серьезное нарушение.

Вопреки требованиям закона, к Кузьмину применено взыскание за менее серьезное правонарушение, тогда как санкция п.1 ст.11.15 КоАП РФ предусматривает наложение штрафа в размере от трех до десяти минимальных размеров оплаты труда. При этом подросток, несмотря на доказанность его вины, в случившемся не раскаялся.

Вместе с тем комиссия, возложив на подростка обязанность возместить причиненный ущерб в сумме 250 руб., вышла за пределы своих полномочий.

Согласно ст. 1.7 и 4.7 КоАП РФ и ст. 1 Закона РФ «О порядке перерасчета размеров штрафов, предусмотренных КоАП РСФСР» от 14.07.92, комиссия вправе решить вопрос о возмещении ущерба не более 1/2 минимального размера оплаты труда, т.е. не более 42 руб. (83,49/2).

На основании изложенного, руководствуясь ст. 23 Федерального закона  «О прокуратуре Российской Федерации», ст. 24.6; 25.11 КоАП РФ,

п р е д л а г а ю:

1. Постановление КДН от 30.05.99 о наложении штрафа на Кузьмина В.И. и возложении обязанности по возмещению причиненного ущерба отменить.

2. Направить дело на новое рассмотрение.

Протест подлежит рассмотрению не позднее десятидневного срока после его получения.

О результатах рассмотрения протеста и принятом решении сообщить прокурору.

Прокурор г. Тайги 

юрист 1 класса                                                                               В.В. Рапацкий

Директору муниципальной

общеобразовательной школы № 75 г.Новокузнецка 

Иванову С.Л.

Дата

ПРОТЕСТ

на приказ от 06.10.2000 № 120 

Вашим приказом от 06.10.2000 № 120 за оставление школы отчислены учащиеся 7 класса 14-летние Казаков В. и Бронников А., за хроническую неуспеваемость и систематическое неподчинение преподавателям исключен учащийся   6 класса 13-летний Матвеев Н., находящийся под опекой.

Данный приказ нахожу незаконным и подлежащим отмене по следующим основаниям.

В нарушение требований п. 6 ст. 19 Закона РФ «Об образовании» Казаков В. и Бронников А. отчислены до получения ими основного общего образования и достижения 15-летнего возраста, а также без согласия родителей и местного органа управления образования.

Исключение Матвеева Н. принято при отсутствии решения органа управления образовательного учреждения до достижения 14-летнего возраста и без согласия органа опеки и попечительства (п. 7 ст. 19 Закона).

Несоблюдение администрацией школы требований Закона при отчислении и исключении обучающихся влечет грубые нарушения прав граждан, закрепленных ст. 43 Конституции Российской Федерации и ст. 5 Закона РФ «Об образовании».

Руководствуясь ст. 22, 23, 28 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

т р е б у ю:

Приказ от 06.10.2000 № 120 отменить как противоречащий действующему законодательству и принять меры к возвращению Казакова В., Бронникова А. и Матвеева Н. в образовательное учреждение.

Протест подлежит обязательному рассмотрению в десятидневный срок с момента его поступления.

О результатах его рассмотрения и принятом решении прошу меня уведомить письменно.

В случае неудовлетворения протеста либо неполучения сообщения о результатах его рассмотрения в установленный законом срок прокурор вправе поставить вопрос о признании приказа незаконным в судебном порядке.

Прокурор Центрального района г. Новокузнецка 

старший советник юстиции                                                               Б.А. Панов

III.4. НАДЗОР ЗА ИСПОЛНЕНИЕМ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА

О СУДЕБНЫХ ПРИСТАВАХ
III.4.1. Общие положения. 

В связи с изменением государственного подхода к вопросам собственности, свободы предпринимательской деятельности и договорных отношений значительно осложнилось взыскание задолженности с юридических лиц по исполнительным документам; с появлением безработицы и возможности недекларируемого получения доходов возникла острая необходимость взыскания задолженности с физических лиц, в том числе и по алиментным обязательствам.

Судебными приставами и иными лицами, принимающими участие в исполнении судебных решений, зачастую нарушаются положения законов, регламентирующих процедуру исполнительного производства.

По данным Министерства юстиции Российской Федерации, ежегодно не исполняется до 37,6 % судебных решений, что доказывает низкую эффективность исполнительного производства, дискредитацию судебных процедур разрешения споров; отсюда – замена их другими методами, в том числе связанными с привлечением криминальных структур в качестве своеобразных «судебных исполнителей».

В целях повышения активности органов прокуратуры по надзору за исполнением принятых законов, регламентирующих исполнение судебных решений, внесены изменения в Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации», где в качестве самостоятельного направления выделен надзор за исполнением законов судебными приставами.

III.4.2. Законодательство, регламентирующее организацию

прокурорского надзора за законностью деятельности

судебных приставов.

Основные правовые акты, регулирующие деятельность службы судебных приставов Министерства юстиции РФ и исполнение судебных решений, – это федеральные законы «Об исполнительном производстве» и «О судебных приставах», на основе которых внесены изменения в действующее законодательство и принят ряд подзаконных нормативных актов.

Частично вопросы исполнения судебных решений регулируются Гражданским процессуальным, Арбитражным процессуальным, Уголовно-исполнительным и Таможенным кодексами Российской Федерации.

Исполнение приговоров регулируется Уголовно-исполнительным кодексом Российской Федерации, однако исполнение некоторых видов уголовного наказания производится судебными приставами в соответствии с положениями актов, регулирующих исполнительное производство (штраф, конфискация имущества). В связи с этим при их разрешении следует руководствоваться общими принципами права, в соответствии с которыми действующими признаются положения более поздних законов. Таковыми являются федеральные законы «О судебных приставах» от 21 июля 1997 г. и «Об исполнительном производстве» от 21 июля 1997 г.

Прокурорам следует иметь в виду, что постановлением Конституционного Суда Российской Федерации «По делу о проверке конституционности положений пп. 7 п. 1 ст. 7, п. 1 ст. 77 и п. 1 ст. 81 Федерального закона «Об исполнительном производстве» в связи с запросами Арбитражного суда Воронежской области, Арбитражного суда Саратовской области и жалобой открытого акционерного общества «Разрез «Изыхский» от 30 июля 2001г. признаны не соответствующими Конституции РФ:

а) положение п. 1 ст. 81 Федерального закона «Об исполнительном производстве», согласно которому в случае неисполнения исполнительного документа без уважительных причин в срок, установленный для добровольного исполнения указанного документа, судебный пристав-исполнитель выносит постановление, по которому с должника взыскивается исполнительский сбор в размере 7 % от взыскиваемой суммы или стоимости имущества должника, – поскольку оно в силу своей формальной неопределенности в части, касающейся оснований освобождения должника от уплаты исполнительского сбора, допускает его применение без обеспечения должнику возможности надлежащим образом подтверждать, что нарушение установленных сроков исполнения исполнительного документа, обязывающего его передать взыскиваемые денежные средства, вызвано чрезвычайными, объективно непредотвратимыми обстоятельствами и другими непредвиденными, непреодолимыми препятствиями, при соблюдении им той степени заботливости и осмотрительности, какая требовалась от него в целях надлежащего исполнения обязанности, вытекающей из предписаний п. 1 ст. 81 Федерального закона «Об исполнительном производстве»;

б) положение п. 1 ст. 77 Закона, на основании которого из денежной суммы, взысканной судебным приставом-исполнителем с должника, исполнительский сбор оплачивается в первоочередном порядке, а требования взыскателя удовлетворяются в последнюю очередь.

Исключения приведенных положений содержатся в ранее принятых законах, в которых прямо указано, что нормативные акты, принимаемые в сфере, которую они регулируют, должны им соответствовать. В этих случаях при наличии коллизий действуют законы, в которых содержится такое упоминание.

В числе иных законодательных актов, которые имеют прямое либо косвенное отношение к деятельности судебных приставов, следует отметить:

1) Трудовой кодекс Российской Федерации от 30 декабря 2001 г. (Глава 60. Вопросы рассмотрения и исполнения решений по трудовым спорам);

2) Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях от 30 декабря 2001 г., определяющий порядок принудительного исполнения постановлений о наложении штрафа, конфискации и возмещения имущественного ущерба;

3) Временное положение о третейском суде для разрешения экономических споров, утвержденное постановлением Верховного Совета РФ от 24 июня 1992 г. (в редакции от 16 ноября 1997 г.) (ст. 25, касающаяся инициации исполнения решений третейских судов);

4) Закон РФ «О международном коммерческом арбитраже» от 7 июля 1993 г. (ст. 35, 36, регулирующие вопросы выдачи судами исполнительных листов в связи с решениями международных коммерческих арбитражей);

5) Гражданский кодекс РФ (Часть первая) от 30 ноября 1994 г. (в редакции от 15 мая 2001 г.) (ст. 350, 447 – 449, относящиеся к вопросам обращения взыскания на заложенное имущество и порядка его реализации, а также проведения торгов);

6) Семейный кодекс РФ от 29 декабря 1995 г. (в редакции от 2 января 2000 г.) (ст. 99, 100, регламентирующие институт заключения соглашения об уплате алиментов);

7) Федеральный закон «Об оружии» от 13 декабря 1996 г. (в редакции от 27 ноября 2001 г.) (поскольку законодательством о судебных приставах предусмотрены наличие специальных средств и огнестрельного оружия у судебных приставов по обеспечению установленного порядка деятельности судов и возможность их применения);

8) Налоговый кодекс РФ (Часть первая) от 31 июля 1998 г. (в редакции от 24 марта 2001 г.) (ст. 47 о принудительном взыскании налога или сбора за счет иного имущества налогоплательщика-организации или налогового агента-организации).

В числе постановлений Правительства РФ, регулирующих отдельные вопросы деятельности службы судебных приставов, следует отметить такие, как:

«О Федеральном долговом центре при Правительстве Российской Федерации» от 6 января 1998 г. (в редакции от 4 апреля 1999 г.);

«О дополнительных мерах по совершенствованию процедур обращения взыскания на имущество организаций» от 27 мая 1998 г.;

«Об утверждении Положения о внебюджетном фонде развития исполнительного производства» от 26 июня 1998 г. (в редакции от 2 июня 1999 г.) ;

«Об утверждении Положения о порядке и условиях хранения арестованного и изъятого имущества» от 7 июля 1998 г.;

«Об утверждении Порядка наложения ареста на ценные бумаги» от 12 августа 1998 г.;

«Об утверждении Перечня боевого ручного стрелкового и иного оружия, боеприпасов и патронов к нему, а также специальных средств, состоящих на вооружении службы судебных приставов Министерства юстиции Российской Федерации» от 30 декабря 1998 г.;

«О реализации конфискованного и арестованного имущества» от 23 апреля 1999 г.;

«Об утверждении норм обеспечения боевым ручным стрелковым и иным оружием, боеприпасами и патронами к нему, специальными средствами, а также средствами радиосвязи службы судебных приставов Министерства юстиции Российской Федерации» от 2 марта 2000 г.

Отдельные вопросы исполнительного производства нашли свое развитие в актах Правительства Российской Федерации, министерств и ведомств. 

Действуют приказы Министерства юстиции Российской Федерации и других министерств, например, приказ Министерства Российской Федерации по налогам и сборам и Министерства юстиции Российской Федерации «Об утверждении порядка взаимодействия налоговых органов Российской Федерации и служб судебных приставов органов юстиции субъектов Российской Федерации по принудительному исполнению постановлений налоговых органов и иных исполнительных документов» от 25 июля 2000 г. № ВГ-3-10/265/215.

Действуют также следующие приказы Министерства юстиции РФ:

«О мерах по совершенствованию процедур обращения взыскания на имущество организаций» от 3 июля 1998 г. № 76;

«Об обязательном назначении специалиста при осуществлении оценки ценных бумаг, на которые обращается взыскание» от 27 октября 1998 г. № 153;

«Об улучшении работы по отбору специализированных организаций для продажи арестованного имущества» от 12 ноября 1998 г. № 166 (в редакции от 27 июня 2001 г.);

«Об утверждении Инструкции о порядке исполнения судебными приставами распоряжений председателя суда, судьи или председательствующего в судебном заседании и взаимодействия судебных приставов с должностными лицами и гражданами при исполнении обязанностей по обеспечению установленного порядка деятельности судов и участия в исполнительной деятельности» от 3 августа 1999 г. № 226.

Генеральной прокуратурой Российской Федерации приняты специальные ведомственные акты, регулирующие прокурорский надзор за соблюдением законов при исполнении судебных решений:

указание Генерального прокурора РФ «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов при осуществлении полномочий судебными приставами» от 6 января 1999 г. № 1/7;

указание заместителя Генерального прокурора Российской Федерации «О мерах по обеспечению прокурорского надзора за исполнением законов при осуществлении судебными приставами своих функций с целью предотвращения обращения взыскания на имущество мобилизационного назначения» от 25 марта 1999 г. № 19/38.

III.4.3. Нарушения законодательства о судебных приставах 

и исполнительном производстве.

Практически повсеместно нарушаются требования федеральных законов «Об исполнительном производстве» и «О судебных приставах» должностными лицами служб судебных приставов, особенно в вопросах взыскания по судебным решениям заработной платы, защиты экономических интересов государства.

В связи с бездеятельностью служб судебных приставов в различных государственных органах ежегодно регистрируется поступление около 100 тыс. жалоб на неисполнение судебных решений. 

За последние годы постоянно увеличивался поток жалоб граждан и юридических лиц: на нарушения порядка и сроков возбуждения исполнительных производств; на совершение действий по принудительному исполнению судебных решений без вынесения постановления о возбуждении исполнительных производств; на изъятие имущества, не принадлежащего должникам; на задержание граждан; на случаи реализации арестованного имущества по заниженной стоимости; на отсутствие сведений о перемене места жительства должников; на невыявления денежных средств и иного имущества должников.

Судебные приставы-исполнители допускают нарушения законодательства практически на всех стадиях исполнительного производства.

Наиболее типичные нарушения:

1. Несоблюдение сроков возбуждения исполнительных производств. Вопреки п. 2 ст. 9 Федерального закона «Об исполнительном производстве» (далее Закон) судебными приставами-исполнителями постановления о возбуждении исполнительных производств, как правило, выносятся с несоблюдением трехдневного срока со дня поступления к ним судебных решений, а иногда вообще не выносятся.

2. В большинстве случаев копии постановлений о возбуждении исполнительных производств взыскателю, должнику и в орган, выдавший исполнительный документ, не направляются.

3. Судебные приставы зачастую игнорируют требования правовых норм, регулирующих основания и порядок наложения ареста на имущество должников:

а) не соблюдаются требования ст.51 Закона о своевременном (в месячный срок со дня вручения должнику постановления о возбуждении исполнительного производства) наложении ареста на имущество должника, что позволяет должнику принять меры к сокрытию, реализации имущества, фиктивно оформить право собственности на других (возможно, подставных) лиц;

б) при наложении ареста не всегда устанавливается принадлежность имущества, не во всех случаях производится его оценка (нарушение требований ст. 52 Закона);

в) в ряде мест отмечены факты несоблюдения процедуры ареста ценных бумаг, определенной Порядком наложения ареста на ценные бумаги, утвержденным постановлением Правительства Российской Федерации от 12 августа 1998 г. № 934;

г) в большинстве случаев не выполняются требования ст. 59 Закона в части установления очередности наложения ареста на имущество должника (например, по исполнительному производству о взыскании долгов с предприятия судебным приставом-исполнителем наложен арест на имущество третьей очереди, однако данных об отсутствии у должника имущества, арест и реализация которого осуществляют в первую и вторую очереди, в исполнительном производстве нет). 

4. Не соблюдается установленный Законом пятидневный срок для добровольного исполнения решения суда. 

5. Прокурорами выявлены многочисленные факты наложения ареста на имущество без участия понятых либо с участием всего лишь одного понятого; иногда в качестве понятых привлекаются лица, заинтересованные в совершении исполнительных действий.

6. В некоторых случаях судебные приставы при наличии справок о смерти должников возвращают исполнительные листы взыскателям с актом о невозможности исполнения и выносят постановления об окончании исполнительного производства, вместо того чтобы в соответствии с п. 3 ст. 23 Закона прекратить производство в связи со смертью должника.

7. Сложившаяся практика подтверждает, что судебные приставы нередко нарушают требования ст. 11 Закона, которая обязывает их следить за переменой места жительства должником; несвоевременное сообщение о таких фактах затягивает или делает невозможным исполнение судебных решений. 

8. Особые замечания вызывает практика ущемления прав собственников; так, вскрываются факты обращения взыскания на имущество должника, которое в соответствии с Законом не может быть арестовано, изъято и принудительно реализовано. 

9. Допускаются нарушения Закона на завершающей стадии исполнительного производства: постановления об окончании исполнительных производств выносятся не везде, порой исполнительные документы без какого-либо обоснования возвращаются взыскателям.

В ряде регионов уже имеется практика возбуждения в отношении судебных приставов уголовных дел по ч. 1 ст. 286 УК РФ по факту превышения должностных полномочий, выразившемуся в противозаконной реализации имущества, в результате чего был нанесен крупный материальный ущерб собственнику имущества.

III.4.4. Источники информации о нарушениях законодательства об исполнительном производстве.

Источниками информации о нарушении законов в сфере исполнительного производства для прокуроров могут быть:

а) обращения граждан (жалобы, заявления);

б) сообщения средств массовой информации;

в) официальные сообщения руководителей предприятий и организаций, поступающие в государственные органы (в частности, в суды и в службу судебных приставов Министерства юстиции РФ);

г) материалы дел (уголовных, гражданских и арбитражных) о неисполнении актов судебных органов;

д) данные анализа и обобщения практики прокурорского надзора;

е) материалы проведенных проверок;

ж) результаты встреч и деловых контактов с трудовыми коллективами.

Нужная информация имеется также в общественных организациях, занимающихся защитой прав потребителей, организованных в соответствии с Федеральным законом «О защите прав потребителей», а также в ассоциациях банковских вкладчиков.

Наиболее полные сведения о состоянии исполнительного производства, необходимые при планировании проверок, можно получить в Службе судебных приставов Российской Федерации и в службах судебных приставов субъектов Российской Федерации.

Поскольку органы исполнения судебных решений ранее являлись частью судебных органов, до сих пор целый ряд сведений, касающихся общих тенденций исполнения судебных решений, аккумулируется в судах общей юрисдикции. Они также могут быть использованы на стадии планирования прокурорских проверок и других надзорных действий.

III.4.5. Проверки прокурора по исполнению федеральных

законов «Об исполнительном производстве» и «О судебных

приставах».

Подготовка

к проведению проверки
Прокурор прежде всего должен: изучить законодательство, регулирующее деятельность службы судебных приставов; проанализировать соответствующие статистические данные; обратить внимание на устранение ранее выявленных недостатков в деятельности службы судебных приставов.

Проверки проводятся с учетом указания Генерального прокурора Российской Федерации «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов при осуществлении полномочий судебными приставами» от 6 января 1999 г. № 1/7, согласно которому обязанности по надзору за законностью в деятельности судебных приставов распределяются между:

а) Управлением по надзору за исполнением законов и законностью правовых актов и соответствующими структурными подразделениями органов прокуратуры в субъектах Федерации (надзор за соблюдением законов при возбуждении исполнительного производства и исполнении судебных решений службой судебных приставов);

б) Управлением по надзору за законностью постановлений судов по гражданским делам и соответствующими структурными подразделениями органов прокуратуры в субъектах Федерации (законность постановлений судов общей юрисдикции по вопросам исполнительного производства);
в) Управлением по обеспечению участия прокуроров в арбитражном процессе и соответствующими структурными подразделениями органов прокуратуры в субъектах Федерации (законность судебных актов арбитражных судов, вынесенных по вопросам исполнительного производства);

г) Главным следственным управлением и соответствующими структурными подразделениями органов прокуратуры в субъектах Федерации (рассмотрение заявлений и сообщений о совершенных или подготавливаемых преступлениях судебными приставами при осуществлении своих полномочий, а также расследование таких преступлений).

Исходя из указанного распределения обязанностей, проверку следует проводить комплексно.

В соответствии с Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации» предметом прокурорского надзора за исполнением законов судебными приставами является: соблюдение Конституции РФ; исполнение федеральных законов; а также соответствие законам правовых актов, издаваемых должностными лицами служб судебных приставов. Основная задача прокурорского надзора – это выявление, пресечение и устранение нарушений законодательства в деятельности судебных приставов, восстановление нарушенных прав граждан, а также привлечение к установленной законом ответственности лиц, совершивших правонарушения.

Прокурорский надзор в данной сфере осуществляется по следующим направлениям:

а) надзор за исполнением законов судебными приставами при осуществлении своих функций;

б) надзор за соблюдением требований законов о возбуждении исполнительного производства;

в) участие прокурора в судебных заседаниях при разрешении вопросов исполнительного производства и законности выносимых судебных актов.
Каждое из названных направлений деятельности имеет свою специфику, которую необходимо учитывать в ходе проведения проверки.

Надзор при осуществлении судебными приставами функциональных

обязанностей
В процессе надзора за исполнением законов судебными приставами при осуществлении своих функций прокурор особое внимание уделяет охране прав лиц, участвующих в исполнительном производстве. Проверку соблюдения прав участников исполнительного производства следует проводить комплексно, как предусмотрено в указании Генерального прокурора Российской Федерации «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов при осуществлении полномочий судебными приставами» от 6 января 1999 г. № 1/7.

Обязанности и права судебных приставов определены ст. 11 – 19 Федерального закона «О судебных приставах»: соблюдение судебными приставами прав и законных интересов граждан и организаций (ст. 13); обязательность требований судебного пристава (ст. 14); соблюдение условий и пределов применения физической силы, специальных средств и огнестрельного оружия (ст. 15 – 18) и др.

Прокурор выясняет: было ли сделано должнику предложение о добровольном исполнении решения; соблюдается ли срок, предоставленный Законом для добровольного исполнения (не более пяти дней).

Необходимо также установить правомерность наложенных на должника взысканий за неисполнение решений суда, проверить:

1) были ли взыскания соответствующим образом мотивированы;

2) нет ли уважительных причин, по которым исполнение не было произведено в установленный срок;

3) применял ли пристав все имеющиеся в его распоряжении меры для исполнения судебного решения;

4) привлечены ли к административной или уголовной ответственности в предусмотренных законом случаях лица, виновные в неисполнении;

5) не было ли обращено взыскание на имущество, обращение взыскания на которое запрещено законодательством (имущество мобилизационного назначения).
Кроме того, в ходе проверок необходимо выяснить:

а) выполняются ли судебными приставами-исполнителями требования по розыску должника, его имущества или розыску ребенка (ст. 28 Федерального закона «Об исполнительном производстве»);

б) соблюден ли порядок обращения взыскания на имущество должника (гл. 4 Закона);

в) имеют ли место нарушения в части наложения ареста или обращения взыскания на вновь поступающие на счет должника денежные средства (ст. 46 Закона); 

г) соблюдаются ли требования о наложении ареста на имущество должника и о его реализации (глава 5 Закона);
д) соблюдаются ли требования об исполнении исполнительных документов по спорам неимущественного характера (глава 7 Закона);

е) допускаются ли нарушения в части привлечения виновных граждан и должностных лиц к ответственности за невыполнение их законных требований (ст. 87 Закона);

ж) каковы результаты рассмотрения заявлений и жалоб граждан, должностных лиц, организаций на действия судебных приставов, обжалования действий судебного пристава-исполнителя (ст. 90 Закона).

В ходе проверки особое внимание следует обратить на защиту трудовых прав граждан (восстановление на работе, взыскание заработной платы), а также на исполнительные производства, где немедленное исполнение требований предусмотрено исполнительным документом или Федеральным законом «Об исполнительном производстве» (п. 2 ст. 13), а также на очередность удовлетворения требований взыскателей (ст. 78). 

При этом необходимо учитывать, что в случае неисполнения должником исполнительного документа о восстановлении на работе незаконно уволенного или переведенного работника судебный пристав, помимо принятых мер, предусмотренных ст. 85 Закона, обращается в суд с заявлением, утвержденным старшим судебным приставом, о вынесении в порядке, предусмотренном гражданским процессуальным законодательством Российской Федерации, определения о выплате работнику среднего заработка за время вынужденного прогула или разницы в заработке за все время со дня вынесения решения о восстановлении работника по день исполнения исполнительного документа. 

Важное направление надзора – проверка распределения денежных средств, поступивших в качестве исполнительского сбора, между федеральным бюджетом и внебюджетным фондом развития исполнительного производства и правомерности выплаты судебным исполнителям вознаграждения за исполнение исполнительного документа. Следует также обращать внимание на те случаи, когда действия судебного пристава-исполнителя по взысканию задолженности ограничивались взысканием исполнительского сбора. Практика показывает, что в таких случаях может существовать сговор между должником и судебным приставом, направленный на препятствование реальному исполнению судебного акта. 

Кроме того, при анализе материалов исполнительных производств прокурорам необходимо обращать внимание на случаи, когда исполнительные действия не произведены в двухмесячный срок (ст.13 Федерального закона «Об исполнительном производстве»).
Тщательной проверке подлежат поступившие в прокуратуру жалобы и заявления на противоправные действия судебных приставов. При этом обращается внимание на полноту применения мер ответственности судебных приставов, определенную ст. 19 Федерального закона «О судебных приставах».

Надзор за исполнением

законодательства

при возбуждении

исполнительного

производства
Проверка исполнения требований законов о возбуждении исполнительного производства проводится прокурором по специальному плану.

Порядок возбуждения исполнительного производства предусмотрен в ст. 9 Федерального закона «Об исполнительном производстве»; требования, предъявляемые к исполнительным документам, – в ст. 8.
На данной стадии работники прокуратуры не только проверяют соблюдение трехдневного срока с момента предъявления исполнительных документов в службу судебных приставов, но и могут воздействовать на взыскателя для принуждения его к предъявлению исполнительного документа к исполнению.

При отказе взыскателя от взыскания или непредъявлении исполнительного документа к исполнению прокурор должен оценить необходимость воздействия на взыскателя для принуждения его к предъявлению судебного решения к исполнению и проверить правомерность утверждения судом отказа взыскателя от взыскания, если таковое было.

Вмешательство прокуратуры в действия взыскателя при отказе от предъявления исполнительного документа к взысканию целесообразно, согласно ст. 10 ГК РФ, в случаях злоупотребления правом, и в первую очередь если в результате непредъявления взыскателем решения к исполнению существенно нарушаются права иных лиц.

Вмешательство также необходимо, если решение вынесено в пользу взыскателя – органа государственного управления, государственного предприятия или предприятия, в котором учредителем является государство.

Меры прокурорского реагирования должны применяться в случаях, когда нарушены права несовершеннолетних детей, инвалидов, других социально незащищенных категорий граждан.

Участие прокурора в исполнительном производстве необходимо также в случаях: когда неисполнение решения может нанести ущерб интересам групп людей; когда в действиях взыскателя или должника усматриваются признаки преступления; и безусловно, при взысканиях по делам, связанным с банкротством финансовых пирамид.

Выявление подобных нарушений представляет особую сложность, поэтому необходим внимательный анализ сведений, публикуемых в СМИ, жалоб граждан и организаций, отчетности судебных органов и службы судебных приставов и иной информации, в которой могут содержаться нужные сведения.

Прокурор должен уделять особое внимание тем случаям, когда вынесенное решение не было исполнено добровольно и не было передано для принудительного исполнения. Однако проверку следует проводить и тогда, когда отказ от взыскания был утвержден судом, как и в целом решения и определения суда по вопросам исполнительного производства.

Выяснение вышеуказанных обстоятельств затрудняется тем, что отсутствует такой орган, в котором были бы сосредоточены данные об исполнении каждого вынесенного решения. Сведения о вынесенных решениях находятся в суде, а данные о предъявлении решений к принудительному исполнению – у службы судебных приставов. Поэтому задачей органов прокуратуры становится обобщение указанных сведений с целью выявления нарушений. 

Прокурор в ходе проверки по конкретным сигналам обращает внимание прежде всего: на соблюдение требований Федерального закона «Об исполнительном производстве», изложенных в ст. 11 «Место совершения исполнительных действий», ст. 12 «Время совершения исполнительных действий», ст. 14 «Сроки предъявления исполнительных документов к исполнению»; на законность действий по отсрочке или рассрочке исполнения судебных актов и актов других органов, изменения способа и порядка их исполнения (ст. 18), законность приостановления исполнительного производства (ст. 21 – 22); на соблюдение оснований по прекращению и окончанию исполнительного производства (ст. 23, 27 и др.).

Кроме того, прокурор проверяет соблюдение сроков возбуждения исполнительных производств и совершения исполнительных действий со дня поступления исполнительного документа. При этом надлежит выяснить, устанавливается ли срок для добровольного исполнения должником содержащихся в исполнительном документе требований, направляются ли копии соответствующих постановлений заинтересованным сторонам. Необходимо проверить: обоснованно ли возвращены исполнительные документы (часто возвращают по надуманным основаниям); своевременно ли направляются исполнительные документы в связи с изменением места жительства, работы должника; каким образом выполняются требования по розыску должника, его имущества; соблюдается ли порядок совершения исполнительных производств.

Заслуживает внимания оценка законности действия судебного пристава-исполнителя по отсрочке или рассрочке исполнения судебных актов и актов других органов (налоговых) по изменению способа и порядка их исполнения, порядка приостановления, прекращения и окончания исполнительного производства.

Прокурор устанавливает: соблюдается ли порядок и срок обращения взыскания на имущество должника (денежные средства, ценные бумаги, иное имущество); каковы его оценки (привлекаются к этому специалисты или нет), а также реализация; как распределяются взысканные денежные суммы (30 % от исполнительских сборов должны отчисляться в федеральный бюджет). 

Важно проверить: формирование внебюджетного фонда развития исполнительного производства; его целевое использование (Инструкция о порядке формирования, расходования, ведения учета и составления отчетности об использовании средств внебюджетного фонда развития исполнительного производства от 30 мая 2000 г. № 166); соблюдение принципа пропорциональности исполнительских сборов реально взысканной сумме с должника; каким образом решается вопрос по спорам неимущественного характера (восстановление на работе, вселение взыскателя, выселение должника); привлекаются ли в связи с этим виновные лица, должностные лица к административной, уголовной ответственности, в том числе судебные приставы-исполнители.

Прокурором в службах судебных приставов изучается работа по рассмотрению жалоб граждан, затрагивающих их права в ходе совершения исполнительных действий, и анализируется адекватность правовых мер, принятых территориальными органами юстиции по фактам допущенных нарушений прав граждан.

Необходимо также выяснить: порядок обжалования действий судебных приставов-исполнителей с учетом существующих норм законодательства об исполнительном производстве; какие меры реагирования принимаются органами юстиции к судебным приставам-исполнителям на нарушения, допущенные ими при ведении конкретного производства.

Особое внимание нужно обратить на выявление и предупреждение уголовно наказуемых правонарушений, а установив признаки состава преступления в противоправном деянии, возбуждать уголовные дела и организовывать их расследование.

Участие прокурора

в судебных заседаниях

при рассмотрении

вопросов исполнительного производства
Надзор за рассмотрением и разрешением судами вопросов, связанных с исполнительным производством, обладает определенной спецификой.

Так, в соответствии с п.3 ст.6 Федерального закона «Об исполнительном производстве» только суд имеет право налагать на банк или иную организацию штраф за неисполнение исполнительного документа, в судебном порядке могут опротестовываться постановления судебного пристава, решаться вопросы об освобождении имущества от ареста и т.д.

В соответствии с указанием Генерального прокурора РФ № 1/7 обязательное участие прокурора при рассмотрении дел данной категории не предусмотрено. Однако если прокурор сочтет необходимым принять участие в судебном заседании при рассмотрении вопросов исполнительного производства (при обжаловании действий судебных приставов; решении вопроса об освобождении имущества от ареста, о повороте исполнения решения, о кассационном, надзорном обжаловании судебных актов по вопросам исполнительного производства), ему необходимо знать следующие правовые установки.

1. В связи с принятием новых законодательных актов и передачей ряда вопросов в ведение арбитражного суда нужно четко дифференцировать возможные способы обжалования судебных актов в сфере исполнительного производства.

Так, в арбитражном суде право апелляционного и кассационного обжалования имеют только лица, участвующие в деле. Поскольку участие прокурора в арбитражном процессе ограничено случаями самостоятельной подачи искового заявления, то обжаловать в кассационном и апелляционном порядке судебные решения арбитражного суда прокурор имеет право только, если они вынесены по его искам.

2. При проведении проверок следует учитывать, что Арбитражным процессуальным кодексом Российской Федерации не определена процедура рассмотрения жалоб на действия судебных приставов-исполнителей. Однако в Федеральном законе «Об исполнительном производстве» установлено, что действия судебных приставов по исполнению актов арбитражного суда обжалуются в арбитражный суд. Таким образом, арбитражный суд не имеет права отказывать в приеме указанных жалоб. Данную категорию дел рекомендовано рассматривать в порядке, предусмотренном для рассмотрения заявлений о рассрочке или об отсрочке исполнения судебного акта, об изменении способа и порядка его исполнения.

3. Перечень исполнительных документов определен в ст. 7 Федерального закона «Об исполнительном производстве».

4. В соответствии со ст. 90 Федерального закона «Об исполнительном производстве» на действия судебного пристава по исполнению исполнительного документа (за исключением исполнительного документа, выданного арбитражным судом) или отказ в их совершении, в том числе на отказ в отводе судебного пристава-исполнителя взыскателем или должником, может быть подана жалоба в суд общей юрисдикции по месту нахождения судебного пристава-исполнителя в десятидневный срок со дня совершения действия (отказа в его совершении). 

5. Прокурором может быть принесен протест на действия судебного пристава-исполнителя или на отказ в их совершении. Протест приносится в суд по месту нахождения судебного пристава-исполнителя в течение десяти дней со дня совершения действия судебным приставом-исполнителем или со дня, когда прокурору, не извещенному о времени и месте совершения действия, стало о нем известно.

Участие прокурора в рассмотрении судом протеста обязательно.

6. Исполнительное производство подлежит обязательному приостановлению в случае вынесения постановления должностным лицом, которому предоставлено право приостановить исполнение судебного акта. К таким лицам относятся прокуроры, имеющие право принесения протеста в порядке надзора на решения, определения и постановления суда.

7. Порядок принесения и рассмотрения протестов на определения суда регулируется ГПК РФ.

Методика выявления

нарушений законодательства о судебных приставах
Функционально судебные приставы подразделяются на две категории:

1) приставы по обеспечению установленного порядка деятельности судов, права и обязанности которых закреплены в Федеральном законе «О судебных приставах»;

2) приставы-исполнители, которые помимо названного Закона руководствуются в своей деятельности Федеральным законом «Об исполнительном производстве».
Данное разделение, а также система судов, за которыми закреплены конкретные подразделения приставов, предопределяют полномочия соответствующих прокуроров по надзору за исполнением законов судебными приставами.

Деятельность судебных приставов, обеспечивающих установленный порядок деятельности судов и осуществляющих исполнительное производство по актам судов общей юрисдикции и арбитражных судов, находится в поле зрения территориальных прокуроров. 

Надзор за исполнением законов судебными приставами, входящими в систему управления военных судов Минюста России, осуществляется военными прокурорами.

Функции территориальных и военных прокуроров по сути своей являются общенадзорными, т.е. включают арсенал полномочий по выявлению, пресечению и устранению нарушений законов и принятию мер к отмене издаваемых должностными лицами службы судебных приставов незаконных правовых актов.

Прокуроры вправе проводить проверки исполнения законов судебными приставами в соответствующих службах, отделах и иных структурных подразделениях приставов, а также могут поручать проведение таких проверок вышестоящим службам судебных приставов.

В ст. 3 Федерального закона “Об исполнительном производстве” подразделения службы судебных приставов обозначены как органы принудительного исполнения. Поэтому важно проверить, не выходят ли они за рамки предоставленных им законных полномочий.

При поступлении в прокуратуру жалобы на действия (бездействие) судебного пристава-исполнителя прокурор вправе вызвать должностное лицо для дачи объяснений, затребовать для изучения исполнительное производство, претензии к содержанию которого высказаны заявителем, и другие материалы.

Сведения о противоправных действиях судебных приставов или их бездействии могут быть получены от граждан, права и интересы которых были ущемлены, от руководителей предприятий, учреждений, организаций, судебных, налоговых и финансовых органов, территориальных органов юстиции, банковских учреждений, из средств массовой информации.

В начале проверки тщательно исследуется достоверность поступивших сведений о нарушениях законов, допущенных судебными приставами.
Для установления каких-либо данных об исполнительном производстве или получения сведений о его ходе прокурор имеет право вызвать судебного пристава-исполнителя для дачи необходимых объяснений. 

Необходимо ознакомиться с реестром дел, ведущимся в службе судебных приставов, истребовать и изучить следующие материалы:

журналы регистрации входящей и исходящей корреспонденции;

журнал учета исполнительных производств;

собственно исполнительные производства;

журнал учета материалов по взысканию сумм временных пособий на несовершеннолетних детей, выплаченных в период розыска их родителей;

журнал учета штрафов, налагаемых приставом-исполнителем в стадии исполнения судебных решений;

книгу учета депозитных сумм подразделения судебных приставов;

книгу о выплате премиального вознаграждения судебным приставам-исполнителям;

журнал регистрации жалоб и заявлений;

собственно жалобы и заявления и переписку по ним;

отчетно-статистические документы.
Таким образом, прокурор выясняет:

налажен ли в службе учет исполнительных документов;

соблюдается ли трехдневный срок вынесения постановления о возбуждении исполнительного производства и нет ли фактов уклонения судебных приставов от возбуждения исполнительных производств;

своевременно ли направляются копии постановлений о возбуждении исполнительного производства взыскателю, должнику, а также в суд или другой орган, выдавший исполнительный документ; 

все ли предусмотренные законом меры принимаются судебными приставами в целях обеспечения исполнения исполнительного документа, включая опись имущества должника, наложение ареста на его имущество;

принимаются ли меры к розыску скрывшихся должников и их имущества;

соблюдается ли двухмесячный срок совершения исполнительных действий;

соответствуют ли закону принимаемые судебными приставами решения, не ущемляют ли они права физических и юридических лиц, в частности, не превышены ли полномочия при наложении ареста на имущество, реализации арестованного имущества, применении штрафных санкций;

на законном ли основании приостанавливаются исполнительные производства и откладываются исполнительные действия;

регистрируются ли поступающие в службу жалобы и заявления, своевременно ли они рассматриваются и разрешаются, соответствуют ли закону принимаемые по ним решения.

Проверки могут также проводиться в связи с поступлением сведений о превышении полномочий судебными приставами по обеспечению установленного порядка деятельности судов, в особенности при применении ими физической силы, специальных средств и огнестрельного оружия.

III.4.6. Меры прокурорского реагирования.

Установив факты нарушения законов в деятельности судебных приставов, прокуроры направляют им предостережения, протесты и представления, содержащие требования устранить выявленные нарушения законодательства или изменить (отменить) противоречащие закону правовые акты. 

Практикой выработана оптимальная форма прокурорского реагирования на нарушения законов. 
Согласно ст. 23 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» прокурор или его заместитель приносит протест на противоречащий закону правовой акт либо обращается в суд в порядке, предусмотренном процессуальным законодательством. Поскольку ни старший судебный пристав, ни главный судебный пристав не вправе отменить постановление судебного пристава-исполнителя, протест прокурора не принесет никакого результата. Следовательно, остается обращение в суд в установленном процессуальным законом порядке. Формой обращения прокурора в суд является заявление.

Представления об устранении нарушений закона прокурорами вносятся в основном непосредственно в различные службы судебных приставов. 

Так, если нарушения закона допущены судебным приставом районного звена, то представление об их устранении направляется на имя старшего судебного пристава, возглавляющего районное подразделение судебных приставов.

А если нарушения закона допущены старшим судебным приставом, то представление прокурором вносится в основном главному судебному приставу субъекта Федерации с изложением требований об устранении выявленных правонарушений.

В некоторых случаях, с учетом конкретной ситуации, возможно внесение представления в адрес руководителей органов юстиции субъекта Федерации, так как в соответствии со ст. 7 Федерального закона «Об исполнительном производстве» органы юстиции должны осуществлять организационное и методическое руководство деятельностью соответствующих служб судебных приставов, и следовательно, полномочны устранить допущенные ими правонарушения.

Возможно использовать и такое средство, как предостережение о недопустимости нарушения закона (ст.251 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»).

При выявлении в деятельности судебных приставов нарушений, носящих характер уголовно наказуемых деяний и относящихся, как правило, к числу должностных преступлений (злоупотребление должностными полномочиями, получение взятки, служебный подлог и т.д.), прокурор возбуждает уголовное дело.

Однако указанные формы прокурорского реагирования не могут применяться в случаях наличия спора о гражданском праве (например, при включении в опись имущества, принадлежащего третьим лицам). В этом случае прокурору следует обратиться в суд с иском об исключении имущества из описи в пользу заинтересованных лиц или рекомендовать им сделать это самостоятельно. Прокурор должен четко отслеживать соблюдение судебным приставом сроков, установленных Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации», для устранения нарушений законов и дачи ответа на акты прокурорского реагирования. В случае их несоблюдения прокурор должен рассмотреть возможность привлечения судебного пристава-исполнителя к административной ответственности и при необходимости возбудить административное производство.

С целью установления каких-либо данных об исполнительном производстве или получения сведений о его ходе прокурор имеет право вызвать судебного пристава-исполнителя для дачи необходимых объяснений. Неявка по вызову может являться основанием для привлечения судебного пристава-исполнителя к ответственности. 

Для того чтобы меры прокурорского реагирования были эффективными, при составлении протестов и представлений необходимо четко формулировать требования, исходя из положений законов, регулирующих исполнительное производство.
При этом следует обращать внимание не только на факт своевременного получения ответов, но и на их содержание, на мотивировку ответа и подтверждение исполнения требований прокурора.

Выбирая между принесением протеста на незаконное постановление судебного пристава-исполнителя и обжалованием его в судебном порядке, прокурору следует учитывать, что в соответствии с Федеральным законом «Об исполнительном производстве» общий срок ответа на протест (десять дней) и срок, в течение которого может быть обжаловано постановление или действия судебного пристава-исполнителя, совпадают.

Учитывая тот факт, что в Федеральном законе «Об исполнительном производстве» в качестве основания для приостановления исполнительного производства отсутствует протест прокурора, приоритет в данном случае должен быть отдан судебной форме обжалования, так как именно суд обладает полномочиями для вынесения окончательного решения по вопросу определения законности того или иного действия судебного пристава-исполнителя. Принесение же протеста может привести к ситуации, когда отказ в его удовлетворении, сделанный в установленный десятидневный срок, явится препятствием для последующего обращения прокурора в суд по причине истечения установленного срока судебного обжалования.

Однако если прокурор, исходя из сложившейся ситуации, считает целесообразным принесение протеста до передачи дела на рассмотрение суда, он должен устанавливать сокращенный срок. В этом случае ответ, содержащий отказ в удовлетворении протеста, оставляет у прокурора возможность обжаловать незаконное постановление в суд. В случае же, если ответ на протест будет задержан судебным приставом-исполнителем, у прокурора есть право ходатайствовать в суде о восстановлении пропущенного срока.

В Уголовном кодексе РФ содержится ряд статей, позволяющих прокуратуре воздействовать на процесс исполнения судебных решений, это: ст. 315, устанавливающая уголовную ответственность за злостное неисполнение приговора суда, решения суда или иного судебного акта; ст. 177, в которой уголовная ответственность предусмотрена за злостное уклонение от погашения кредиторской задолженности после вступления в законную силу судебного акта; ст. 312, позволяющая привлечь к уголовной ответственности лиц, виновных в растрате, отчуждении, сокрытии или незаконной передаче имущества, подвергнутого описи или аресту.

Прокуроры должны обращать особое внимание и возбуждать уголовные дела в случаях злостного неисполнения приговора суда, решения суда или судебного акта (ст. 315 УК РФ).
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ПЕДСТАВЛЕНИЕ
об устранении нарушений

законодательства в деятельности

судебных приставов-исполнителей

В связи с поступлением многочисленных обращений граждан и хозяйствующих субъектов на неправомерные действия судебных приставов-исполнителей прокуратурой Энской области проведена проверка исполнения федеральных законов «Об исполнительном производстве» и «О судебных приставах».

Анализ поступившей информации, а также результаты проверки в Департаменте судебных приставов Управления юстиции Энской области указывают на повсеместное невыполнение требований названных законов, крайне слабый ведомственный контроль за работой судебных приставов. По суммарным данным, в связи с бездеятельностью служб судебных приставов только в 2000 году в различных государственных структурах зарегистрировано поступление порядка 10 тыс. жалоб на неисполнение судебных решений.

Практически повсеместно судебные приставы-исполнители допускают грубейшие нарушения законодательства на всех стадиях исполнительного производства.

К числу наиболее распространенных нарушений относится несоблюдение сроков возбуждения исполнительных производств. Вопреки ст. 9 Федерального закона «Об исполнительном производстве» (далее – Закон) судебными приставами-исполнителями постановления о возбуждении исполнительных производств, как правило, выносятся с несоблюдением трехдневного срока со дня поступления к ним судебных решений. Часто такие постановления вообще не выносятся.

Прокуроры районов и городов области выявили множество фактов, когда указанные постановления выносились спустя 6 – 12 месяцев после истечения установленного Законом срока. В большинстве случаев копии постановлений о возбуждении исполнительных производств взыскателю, должнику и в орган, выдавший исполнительный документ, не направляются.

К числу распространенных нарушений Закона относится фактический отказ судебных приставов от проведения активных действий по исполнению судебных решений. В Восточном районе вскрыт вопиющий факт, когда почти два года судебными приставами не исполнялись и находились без движения постановления административной комиссии о наложении штрафов. В Климовском районном подразделении службы судебных приставов сроки исполнения нарушались по каждому второму исполнительному производству, в Гульевском городском подразделении – по каждому четвертому.

Судебные приставы зачастую игнорируют требования правовых норм, регулирующих основания и порядок наложения ареста на имущество должников, не соблюдают требования ст. 51 Закона о своевременном (в месячный срок со дня вручения должнику постановления о возбуждении исполнительного производства) наложении ареста на имущество должника. При наложении ареста не всегда устанавливается принадлежность имущества, в нарушение требований ст. 52 Закона не во всех случаях производится его оценка, а в ряде мест отмечены факты несоблюдения процедуры ареста ценных бумаг, определенной Порядком наложения ареста на ценные бумаги, утвержденным постановлением Правительства Российской Федерации от 12 августа 1998 г. № 934.

В большинстве случаев не выполняются требования ст. 59 Закона в части установления очередности наложения ареста на имущество должника. По исполнительному производству о взыскании долгов с промкомбината Одинцовского РПС судебным приставом-исполнителем наложен арест на имущество третьей очереди, однако данных об отсутствии у должника имущества, арест и реализация которого осуществляются в первую и вторую очередь, в исполнительном производстве нет. Такие нарушения носят массовый характер.

Прокурорами выявлены многочисленные факты наложения ареста на имущество без участия понятых либо с участием всего лишь одного понятого. Иногда в качестве понятых привлекаются лица, заинтересованные в совершении исполнительных действий.

Немало допускается нарушений Закона на завершающей стадии исполнительного производства. Постановления об окончании исполнительных производств выносятся не везде, порой исполнительные документы без какого-либо обоснования возвращаются взыскателям.

Ознакомление с материалами проверок Департамента судебных приставов Управления юстиции Энской области (далее – Департамент) показало, что в большинстве случаев Минюстом республики при выездах в нижестоящие органы серьезные нарушения законодательства не вскрывались, причины несоблюдения законодательства судебными приставами анализировались крайне слабо. Результаты прокурорских проверок по ряду районов в корне опровергают положительные оценки работы судебных приставов, данные Департаментом.

Например, в период с 05.07.2000 по 09.07.2000 комиссия Департамента провела плановую проверку службы судебных приставов Перовского района. По ее результатам работа судебных приставов региона признана положительной, а старший судебный пристав района Медянцев Н.Ф. – соответствующим занимаемой должности. Между тем прокуратурой области, проводившей проверку также в июле этого года, установлены массовые нарушения законодательства судебными приставами, причем на всех стадиях процесса по исполнению решений судов: каждый второй из поступивших исполнительных документов здесь фактически не исполнен; при наличии исполнительных документов судебные приставы постоянно волокитили возбуждение исполнительных производств и т.д. Такая работа судебных приставов вызвала массовые жалобы населения.

Аналогичная ситуация сложилась в Хантинском автономном округе и в Орской области, где деятельность судебных приставов Департаментом также оценивалась положительно. Между тем в этот период по фактам нарушений Закона судебными приставами прокурорами внесено 52 представления.

Не менее серьезные замечания вызывает законность формирования и использования средств внебюджетного фонда развития исполнительного производства. При проверке в Управлении юстиции Энской области установлено, что здесь в нарушение постановления Правительства Российской Федерации от 26 июля 1998 г. № 658 до сих пор не утверждена инструкция о порядке использования средств этого внебюджетного фонда. В результате неисполнения Федерального закона «О бухгалтерском учете» от 21 ноября 1996 г. № 129 в Департаменте учет средств исполнительского сбора должным образом не налажен, их движение не отслеживается. В связи с этим проверить полноту, а главное, достоверность перечислений в доход федерального бюджета 30% отчислений исполнительских сборов не представляется возможным. Все это создает условия для их бесконтрольного использования.

Отмечая указанные нарушения законодательства и руководствуясь ст. 22, 24 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»,

ПРЕДЛАГАЮ:

1. Незамедлительно рассмотреть настоящее представление и принять конкретные меры к устранению перечисленных в нем нарушений законодательства в деятельности служб судебных приставов Управления юстиции Энской области, обратив первоочередное внимание на усиление ведомственного контроля и принятие Управлением юстиции области необходимых организационных решений, упорядочение работы судебных приставов, а также решительное повышение профессионального уровня работников службы судебных приставов, их персональной ответственности за безусловное выполнение требований законодательства.

2. Решить вопрос о привлечении к дисциплинарной ответственности руководителей служб судебных приставов Перовского и Орского районов, Хантинского автономного округа Иванова С.А., Петрова С.П., Виноградова А.С. и начальника отдела организации работы судебных приставов-исполнителей Департамента судебных приставов Управления юстиции области Гужина А.А., допустивших наиболее грубые нарушения законодательства.

3. О результатах рассмотрения представления прошу сообщить в прокуратуру Энской области в установленный законом месячный срок.

Заместитель прокурора

Энской республики 




И.В. Давыденков

III. 5. Надзор за соблюдением законов об ответственности за административные правонарушения*
Состояние законности

и актуальность проблемы

В современных условиях первостепенной задачей является укрепление законности в деятельности государственных органов, наделенных административной юрисдикцией.

Ежегодно в стране регистрируется свыше 60 млн. административных правонарушений; наблюдается тенденция их значительного роста и заметное негативное влияние на состояние законности и правопорядка как в регионах, так и в целом на территории Российской Федерации.
Практика прокурорского надзора свидетельствует о многочисленных нарушениях административного законодательства в деятельности государственных органов. Ежегодно органами прокуратуры выявляется более 100 тыс. разнообразных нарушений административного законодательства, в том числе около 50 тыс. незаконных правовых актов, противоправно устанавливающих административную ответственность, тем самым нарушающих права граждан. 

Поражена многочисленными отступлениями от действующих норм административного законодательства практическая деятельность органов Государственной инспекции безопасности дорожного движения, Службы охраны общественного порядка и паспортно-визовой службы органов МВД России.

Многочисленные и достаточно серьезные нарушения административного законодательства также выявляются органами прокуратуры в деятельности административных комиссий органов местного самоуправления, органов Государственного пожарного надзора, Госторгинспекции, Госсанэпиднадзора, Федеральной инспекции труда.

Нередко при возбуждении производств об административных правонарушениях непосредственно прокурорами допускается небрежное отношение к оформлению документов. В результате органы, осуществляющие административную юрисдикцию, лишаются возможности вынести своевременное и законное решение, тем самым сводятся к нулю все усилия по выявлению и пресечению правонарушений.

Типичные нарушения административного законодательства: 

1) несоблюдение требований норм административного законодательства, которые влекут за собой как необоснованное привлечение граждан к административной ответственности, так и противоправное фактическое освобождение виновных от установленной законом ответственности;

2) привлечение к административной ответственности лиц, в действиях которых усматриваются признаки уголовно наказуемых деяний;

3) несоблюдение предусмотренных законом сроков давности;

4) составление протоколов и постановлений об административном правонарушении без указания в них всех необходимых сведений и без требуемого разъяснения прав и обязанностей всем участникам производства по делу;

5) неполное выявление всех требуемых по закону обстоятельств, подлежащих выяснению по делу об административном правонарушении;

6) неверная юридическая оценка совершенных действий, неправильное применение квалифицирующих признаков;

7) нарушение установленного законом порядка административного расследования;

8) применение штрафов за конкретные виды правонарушений, предусмотренных законом, ниже или выше установленных размеров;

9) нарушение порядка административного задержания граждан (в том числе факты необоснованного задержания, без составления протоколов, превышения установленных законом сроков задержания и др.);

10) неиспользование должностными лицами своих полномочий по доказыванию виновности привлекаемых к административной ответственности лиц и иных обстоятельств, имеющих значение для разрешения конкретных дел (непринятие мер к опросу свидетелей, потерпевших, освидетельствованию в установленном порядке на предмет состояния опьянения и др.);

11) противоправно упрощенная процедура рассмотрения материалов об административных правонарушениях (без приглашения и опроса лица, привлекаемого к ответственности, без разъяснений процессуальных прав, исследования документов и др.);

12) игнорирование обстоятельств, исключающих производство по делу;
13) нарушение подведомственности при рассмотрении отдельных определенных категорий дел (наиболее часто преувеличивают свои полномочия органы внутренних дел, необоснованно подменяя административные комиссии, комиссии по делам несовершеннолетних, суды);

14) непринятие всех предусмотренных законом мер по реальному взысканию наложенных штрафов;

15) непринятие мер по выявлению причин административных правонарушений и способствующих им условий в целях их последующего устранения.

Явно неудовлетворительное состояние с исполнением административного законодательства государственными органами, наделенными административной юрисдикцией, незамедлительно требует от прокуроров принятия кардинальных мер по улучшению организации надзора на этом важнейшем направлении их деятельности. 

Правовое
регулирование

30 декабря 2001 г. Президентом РФ был подписан Федеральный закон «О введении в действие Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях», который вступает в силу с 1 июля 2002 г. (Кодекс состоит из 2 частей и 5 разделов, содержащих 32 главы и 603 статьи).

Принятие нового Кодекса РФ об административных правонарушениях продиктовано объективными потребностями государства и общества. Известно, что КоАП РСФСР был принят еще в 1984 году в иных социально-экономических условиях и в основном был ориентирован на защиту интересов государства. За прошедшие годы в административное законодательство был внесен целый ряд изменений и дополнений, однако конкретные нормы прямого действия, предусмотренные во многих законах и устанавливающие административную ответственность, оставались не включенными в КоАП РСФСР, так как были разбросаны по большому числу федеральных законов, что неизбежно осложняло их практическое применение. Процессуальные правила в таких законах надлежащим образом не прописывались, что порождало условия для их неоднозначного, а порою и произвольного применения при рассмотрении конкретных дел. Кроме того, за последнее десятилетие на местах законодательными органами субъектов Федерации было принято множество законов об административной ответственности, многие из которых не соответствуют требованиям Конституции РФ и федерального законодательства.

Теперь все нормы об административной ответственности на федеральном уровне сведены воедино в одном кодифицированном акте. 

В КоАП РФ четко изложены общие принципы и основы законодательства об административных правонарушениях; сформулированы составы конкретных административных правонарушений, за которые установлена ответственность на федеральном уровне; прописаны процессуальные правила рассмотрения дел об административных правонарушениях и их подведомственность, порядок исполнения постановлений о наложении административных наказаний.

Задачами законодательства об административных правонарушениях являются защита личности, охрана прав и свобод человека и гражданина, охрана здоровья граждан, санитарно-эпидемиологического благополучия населения, защита общественной нравственности, охрана окружающей среды, установленного порядка осуществления государственной власти, общественного порядка и общественной безопасности, собственности, защита законных экономических интересов физических и юридических лиц, общества и государства от административных правонарушений, а также предупреждение административных правонарушений (ст. 1.2 КоАП РФ).

В соответствии со ст. 72 Конституции РФ в ст. 1.3 КоАП РФ дается разграничение компетенции Российской Федерации и ее субъектов. К ведению Российской Федерации отнесено установление:

1) общих положений и принципов законодательства об административных правонарушениях;

2) перечня видов административных наказаний и правил их применения;

3) административной ответственности по вопросам, имеющим федеральное значение, в том числе административной ответственности за нарушение правил и норм, предусмотренных федеральными законами и иными нормативными правовыми актами Российской Федерации;

4) порядка производства по делам об административных правонарушениях, в том числе установление мер обеспечения производства по делам об административных правонарушениях;

5) порядка исполнения постановлений о назначении административных наказаний.

Вне пределов ведения Российской Федерации правовое регулирование в сфере ответственности за административные правонарушения осуществляется законами субъектов Федерации. При этом в         КоАП РФ закреплено правило о том, что все нормы об административных правонарушениях на федеральном уровне должны включаться в него, а нормы субъектов Федерации должны приниматься только в форме законов.

В КоАП РФ заметный акцент сделан на усиление защиты прав и законных интересов граждан. Этому посвящена содержательная глава об ответственности за нарушение избирательных, трудовых, социально-экономических прав и законных интересов граждан. 

Специальная глава посвящена экологическим правонарушениям, правонарушениям в области информации, торговли, общественной безопасности и защите других конституционных прав граждан.

Согласно ст. 1.6 КоАП РФ обеспечение законности при применении мер административного принуждения в связи с административным правонарушением заключает в себе следующие положения:

1. Лицо, привлекаемое к административной ответственности, не может быть подвергнуто административному наказанию и мерам обеспечения производства по делу об административном правонарушении иначе как на основаниях и в порядке, установленных законом.

2. Применение уполномоченными на то органом или должностным лицом административного наказания и мер обеспечения производства по делу об административном правонарушении в связи с административным правонарушением осуществляется в пределах компетенции указанных органа или должностного лица в соответствии с законом.

3. При применении мер административного принуждения не допускаются решения и действия (бездействие), унижающие человеческое достоинство.

Важные положения содержатся в ст. 1.7 КоАП РФ, которыми определяются следующие критерии действия законодательства об административных правонарушениях во времени и пространстве:

1. Лицо, совершившее административное правонарушение, подлежит ответственности на основании закона, действовавшего во время и по месту совершения административного правонарушения. 

2. Закон, смягчающий или отменяющий административную ответственность за административное правонарушение либо иным образом улучшающий положение лица, совершившего административное правонарушение, имеет обратную силу, т.е. распространяется и на лицо, которое совершило административное правонарушение до вступления такого закона в силу и в отношении которого постановление о назначении административного наказания не исполнено. Закон, устанавливающий или отягчающий административную ответственность за административное правонарушение либо иным образом ухудшающий положение лица, обратной силы не имеет.

3. Производство по делу об административном правонарушении осуществляется на основании закона, действующего во время производства по указанному делу.

Ряд важных положений содержится в главе 2 «Административное правонарушение и административная ответственность».

Так, согласно ст. 2.1 КоАП РФ: 

1. Административным правонарушением признается противоправное, виновное действие (бездействие) физического или юридического лица, за которое настоящим Кодексом или законами субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях установлена   административная ответственность.

2. Юридическое лицо признается виновным в совершении административного правонарушения, если будет установлено, что у него имелась возможность для соблюдения правил и норм, за нарушение которых настоящим Кодексом или законами субъекта Российской Федерации предусмотрена административная ответственность, но данным лицом не были приняты все зависящие от него меры по их соблюдению.

3. Назначение административного наказания юридическому лицу не освобождает от административной ответственности за данное правонарушение виновное физическое лицо, равно как и привлечение к административной или уголовной ответственности физического лица не освобождает от административной ответственности за данное правонарушение юридическое лицо.

В ст. 2.2 КоАП РФ  определены следующие формы вины:

1. Административное правонарушение признается совершенным умышленно, если лицо, его совершившее, сознавало противоправный характер своего действия (бездействия), предвидело его вредные последствия и желало наступления таких последствий или сознательно их допускало либо относилось к ним безразлично.

2. Административное правонарушение признается совершенным по неосторожности, если лицо, его совершившее, предвидело возможность наступления вредных последствий своего действия (бездействия), но без достаточных к тому оснований самонадеянно рассчитывало на предотвращение таких последствий либо не предвидело возможности наступления таких последствий, хотя должно было и могло их предвидеть.

Возраст, по достижении которого наступает административная ответственность, установлен в ст. 2.3 КоАП РФ:

1. Административной ответственности подлежит лицо, достигшее к моменту совершения административного правонарушения возраста шестнадцати лет.

2. С учетом конкретных обстоятельств дела и данных о лице, совершившем административное правонарушение в возрасте от шестнадцати до восемнадцати лет, комиссией по делам несовершеннолетних и защите их прав указанное лицо может быть освобождено от административной ответственности с применением к нему меры воздействия, предусмотренной федеральным законодательством о защите прав несовершеннолетних.

В КоАП РФ (ст. 2.4) предусмотрена административная ответственность должностных лиц и дано четкое понятие должностного лица применительно к этому виду ответственности. С учетом изменений в экономике страны к ним по ответственности приравнены иные лица, выполняющие управленческие функции как на государственных предприятиях, так и в организациях и предприятиях других форм собственности, а также индивидуальные предприниматели. Для этих лиц предусмотрена повышенная административная ответственность наравне с должностными лицами органов государственной власти.

В ст. 2.5 КоАП РФ содержатся существенные изменения, относящиеся к порядку привлечения к административной ответственности военнослужащих и иных лиц, на которых распространяется действие дисциплинарных уставов.

При этом следует помнить, что, согласно данной норме, все лица, на которых распространяется действие дисциплинарных уставов или специальных положений о дисциплине, несут административную ответственность на общих основаниях за нарушение:

законодательства о выборах и референдумах;

в области обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия населения;

правил дорожного движения;

требований пожарной безопасности вне места службы;

законодательства об охране окружающей природной среды;

таможенных правил и правил режима Государственной         границы РФ;

пограничного режима;

режима в пунктах пропуска через Государственную границу РФ; 

а также за административные правонарушения в области налогов, сборов и финансов; невыполнение законых требований прокурора, следователя, лица, производящего дознание, или должностного лица, осуществляющего производство по делу об административном правонарушении.

Однако к лицам, указанным в ст. 2.5 КоАП РФ, не могут быть применены административные наказания в виде административного ареста, а к военнослужащим, проходящим военную службу по призыву, – и в виде административного штрафа.

В ст. 2.9 КоАП РФ сформулированы основания, дающие возможность освобождения лица от административной ответственности при малозначительности административного правонарушения, ограничившись при этом устным замечанием.

С учетом происшедших в стране коренных социально-экономических изменений полноправными субъектами ответственности за административные правонарушения согласно КоАП РФ стали не только физические, но и юридические лица.

В ст. 2.10 КоАП РФ предусмотрена административная ответственность юридических лиц при наличии следующих конкретных положений:

1. Юридические лица подлежат административной ответственности за совершение административных правонарушений в случаях, предусмотренных статьями раздела II КоАП РФ или законами субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях.

2. В случае, если в статьях разделов I, III, IV, V Кодекса не указано, что установленные данными статьями нормы применяются только к физическому лицу или только к юридическому лицу, данные нормы в равной мере действуют в отношении и физического, и юридического лица, за исключением случаев, если по смыслу данные нормы относятся и могут быть применены только к физическому лицу.

3. При слиянии нескольких юридических лиц к административной ответственности за совершение административного правонарушения привлекается вновь возникшее юридическое лицо.

4. При присоединении юридического лица к другому юридическому лицу к административной ответственности за совершение административного правонарушения привлекается присоединившее юридическое лицо.

5. При разделении юридического лица или при выделении  из состава юридического лица одного или нескольких юридических лиц к административной ответственности за совершение административного правонарушения привлекается то юридическое лицо, к которому согласно разделительному балансу перешли права и обязанности по заключенным сделкам или имуществу, в связи с которыми было совершено административное правонарушение.

6. При преобразовании юридического лица одного вида в юридическое лицо другого вида к административной ответственности за совершение административного правонарушения привлекается вновь возникшее юридическое лицо.  

7. В случаях, указанных в ч. 3 – 6 этой статьи, административная ответственность за совершение административного правонарушения наступает независимо от того, было ли известно привлекаемому к административной ответственности юридическому лицу о факте административного правонарушения до завершения реорганизации.

8. Административные наказания, назначенные в соответствии с п. 2 – 4 ч. 1 ст. 3.2 КоАП РФ юридическому лицу за совершение административного правонарушения до завершения реорганизации юридического лица, применяются с учетом положений ч. 3 – 6 ст. 2.10.

Глава 3 КоАП РФ регламентирует вопросы административного наказания, в том числе цели и виды.

Согласно ст. 3.2 Кодекса за совершение административных правонарушений теперь могут устанавливаться и применяться следующие административные наказания:

1) предупреждение;

2) административный штраф;

3) возмездное изъятие орудия совершения или предмета административного правонарушения;

4) конфискация орудия совершения или предмета административного правонарушения;

5) лишение специального права, предоставленного физическому лицу;

6) административный арест;

7) административное выдворение за пределы Российской Федерации иностранного гражданина или лица без гражданства;

8) дисквалификация.

Как видно из изложенного, из перечня видов административных наказаний исключены исправительные работы, которые по существу являются разновидностью штрафа с рассрочкой.

Существенные изменения претерпели административные санкции.

Так, согласно ст. 3.5 КоАП РФ, теперь по общему правилу предельные размеры штрафов установлены для граждан до 25 минимальных размеров оплаты труда, для должностных лиц и частных предпринимателей – до 50, для юридических лиц – до 1 тыс. минимальных размеров оплаты труда.

Максимальный срок лишения специальных прав (в том числе за нарушение правил дорожного движения) снижен с трех до двух лет при одновременном сужении оснований для применения этого вида наказания.

Статьей 3.11 КоАП РФ введен новый вид санкции – дисквалификация, т.е. лишение физического лица права выполнять управленческие функции на срок от шести месяцев до трех лет за такие правонарушения, как: фиктивное или преднамеренное банкротство; неправомерные действия при банкротстве; ненадлежащее управление юридическим лицом; совершение сделок и иных действий, выходящих за пределы установленных полномочий.

В ст. 3.3 КоАП РФ установлено, что:

1. Предупреждение, административный штраф, лишение специального права, предоставленного физическому лицу, административный арест и дисквалификация могут устанавливаться и применяться только в качестве  основных административных наказаний.

2. Возмездное изъятие орудия совершения или предмета административного правонарушения, конфискация орудия совершения или предмета административного правонарушения, а также административное выдворение за пределы Российской Федерации иностранного гражданина или лица без гражданства может устанавливаться и применяться в качестве как основного, так и дополнительного административного наказания.

Согласно КоАП РФ такие виды административных наказаний, как: лишение специального права; конфискация и возмездное изъятие орудий и предметов, оказавшихся непосредственными объектами правонарушений; дисквалификация; административный арест и административное выдворение за пределы Российской Федерации могут назначаться за совершение правонарушения только судом (ст. 3.6 – 3.10).

Общие правила назначения административного наказания, перечень смягчающих и отягчающих обстоятельств, вопросы возмещения имущественного ущерба и морального вреда содержатся в ст. 4.1 – 4.7. 

Согласно ст. 4.5 КоАП РФ к административным правонарушениям применяются следующие сроки давности:

1. Постановление по делу об административном правонарушении не может быть вынесено по истечении двух месяцев со дня совершения административного правонарушения, а за нарушение законодательства Российской Федерации о внутренних морских водах, территориальном море, континентальном шельфе, об исключительной экономической зоне Российской Федерации; таможенного; антимонопольного; валютного законодательства; об охране окружающей природной среды; об использовании атомной энергии; о налогах и сборах; о защите прав потребителей; о рекламе – по истечении одного года со дня совершения административного правонарушения.

2. При  длящемся административном правонарушении сроки, предусмотренные ч. 1 настоящей статьи, начинают исчисляться со дня обнаружения административного правонарушения.

3. За административные правонарушения, влекущие применение административного наказания в виде дисквалификации, лицо может быть привлечено к административной ответственности не позднее одного года со дня совершения административного правонарушения, а при длящемся административном правонарушении – одного года со дня его обнаружения.

4. В случае отказа в возбуждении уголовного дела или прекращения уголовного дела, но при наличии в действиях лица признаков административного правонарушения сроки, предусмотренные  ч. 1 ст. 4.5, начинают исчисляться со дня принятия решения об отказе в возбуждении уголовного дела или о его прекращении.

5. В случае удовлетворения ходатайства лица, в отношении которого ведется производство по делу об административном правонарушении, о рассмотрении дела по месту жительства данного лица срок давности привлечения к административной ответственности приостанавливается с момента удовлетворения данного ходатайства до момента поступления материалов дела судье, в орган, должностному лицу, уполномоченным рассматривать дело, по месту жительства лица, в отношении которого ведется производство по делу об административном правонарушении.

Система органов и полномочия должностных лиц, уполномоченных рассматривать дела об административных правонарушениях, содержатся в главе 22 (ст. 22.1, 22.2, 22.3).

Так, согласно ст. 22.1 КоАП РФ дела об административных правонарушениях рассматриваются в пределах компетенции, установленной в главе 23:

1) судьями (мировыми судьями);

2) комиссиями по делам несовершеннолетних и защите их прав;

3) федеральными органами исполнительной власти, их учреждениями, структурными подразделениями и территориальными органами, а также иными государственными органами, уполномоченными на то исходя из задач и функций, возложенных на них федеральными законами либо нормативными правовыми актами Президента Российской Федерации или Правительства Российской Федерации.

Дела об административных правонарушениях, предусмотренных законами субъектов Российской Федерации, рассматриваются в пределах полномочий, установленных этими законами:

1) мировыми судьями;

2) комиссиями по делам несовершеннолетних и защите их прав;

3) уполномоченными органами и учреждениями органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации;

4) административными комиссиями, иными коллегиальными органами, создаваемыми в соответствии с законами субъектов Российской Федерации.

Полномочия должностных лиц определены ст. 22.2 КоАП РФ следующим образом:

Дела об административных правонарушениях, предусмотренных КоАП РФ, рассматривают в пределах своих полномочий должностные лица, указанные в главе 23, от имени органов, указанных в п. 3 ч. 1 ст. 22.1. Дела об административных правонарушениях от имени соответствующих органов уполномочены рассматривать:

а) руководители соответствующих федеральных органов исполнительной власти, их учреждений, их заместители;

б) руководители структурных подразделений и территориальных органов соответствующих федеральных органов исполнительной власти, их заместители;

в) иные должностные лица, осуществляющие в соответствии с федеральными законами либо нормативными правовыми актами Президента Российской Федерации или Правительства Российской Федерации надзорные или контрольные функции.

Дела об административных правонарушениях, предусмотренных законами субъектов Российской Федерации, от имени органов, указанных в п. 3 ч. 2 ст. 22.1 КоАП РФ, рассматривают уполномоченные должностные лица органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации.

Должностные лица, уполномоченные рассматривать дела об административных правонарушениях, обладают этими полномочиями в полном объеме, если главой 23 КоАП РФ или законом субъекта Российской Федерации не установлено иное.

В главе 23 ( ст. 23.1 – 23.61) содержится исчерпывающий перечень органов и должностных лиц, уполномоченных рассматривать дела об административных правонарушениях в пределах их подведомственности (подсудности), определенной конкретными статьями. 

В КоАП РФ детально разработаны процессуальные нормы, направленные на обеспечение прав всех участников административного производства. Всего процессуальным вопросам посвящено 103 статьи. Важные положения (во многом отличные от норм КоАП РСФСР) содержатся в разделе IV Кодекса, нормы которого регламентируют производство по делам об административных правонарушений (главы 24 – 30). В частности, к числу таких нововведений, относящихся к предмету доказывания и доказательствам по делу, порядку применения мер обеспечения производства по делам и некоторым иным положениям, относятся следующие статьи Кодекса: 24.4 – «Ходатайства»; 24.7 – «Издержки по делу об административном правонарушении»; 25.4 – «Законные представители юридического лица»; 25.7 – «Понятой»; 25.8 – «Специалист»; 25.12 – «Обстоятельства, исключающие возможность участия в производстве по делу об административном правонарушении»; 26.5 – «Взятие проб и образцов»; 26.6 – «Вещественные доказательства»; 26.7 – «Документы»; 26.8 – «Показания специальных технических средств»; 26.9 – «Поручения и запросы по делу об административном правонарушении»; 26.10 – «Истребование сведений»; 27.2 – «Доставление»; 27.8 – «Осмотр принадлежащих юридическому лицу или индивидуальному предпринимателю помещений, территорий и находящихся там вещей и документов»; 27.11 – «Оценка стоимости изъятых вещей и других ценностей»; 27.14 – «Арест товаров, транспортных средств и иных вещей»; 27.15 – «Привод».

В КоАП РФ предусмотрено, что в качестве защитника лица, привлекаемого к административной ответственности, в производстве по делу об административном проавонарушении может участвовать не только адвокат, но и любое лицо, полномочия которого удостоверяются доверенностью на оказание юридической помощи (ст. 25.5).

В ст. 26.1 четко и предметно сформулированы обстоятельства, подлежащие выяснению по делу об административном правонарушении, это: 

1) наличие события административного правонарушения;

2) лицо, совершившее противоправные действия (бездействие), за которые настоящим Кодексом или законом субъекта Российской Федерации предусмотрена административная ответственность;

3) виновность лица в совершении административного правонарушения;

4) обстоятельства, смягчающие административную ответственность, и обстоятельства, отягчающие административную ответственность;

5) характер и размер ущерба, причиненного административным правонарушением;

6) обстоятельства, исключающие производство по делу об административном правонарушении;

7) иные обстоятельства, имеющие значение для правильного разрешения дела, а также причины и условия совершения административного правонарушения.

Процессуальные нормы, регламентирующие порядок возбуждения дела об административном правонарушении, содержатся в главе 28 КоАП РФ. Согласно ст. 28.1 поводами к возбуждению дела об административном правонарушении являются:

1) непосредственное обнаружение должностными лицами, уполномоченными составлять протоколы об административных правонарушениях, достаточных данных, указывающих на наличие события административного правонарушения;

2) поступившие от правоохранительных органов, а также из других государственных органов, органов местного самоуправления, от общественных объединений материалы, содержащие данные, указывающие на наличие события административного правонарушения;

3) сообщения и заявления физических и юридических лиц, а также сообщения в средствах массовой информации, содержащие данные, указывающие на наличие события административного правонарушения. 

Поводами к возбуждению дел об административных правонарушениях, предусмотренных статьями: 14.12 («Фиктивное или преднамеренное банкротство»); 14.13 («Неправомерные действия при банкротстве»); 14.21 («Ненадлежащее управление юридическим лицом»); 14.22 («Совершение сделок и иных действий, выходящих за пределы установленных полномочий»); 14.23 («Осуществление дисквалифицированным лицом деятельности по управлению юридическим лицом»), являются также сообщения и заявления собственника имущества унитарного предприятия, органов управления юридического лица, арбитражного управляющего, а при рассмотрении дела о банкротстве – собрания (комитета) кредиторов.

Согласно ст. 28.2 КоАП РФ о совершении административного правонарушения составляется протокол, за исключением случаев, предусмотренных ст. 28.4 («Возбуждение дел об административных правонарушениях прокурором») и ч.1 ст. 28.6 («Назначение административного наказания без составления протокола»). В этой же норме излагаются основные положения, относящиеся к содержательной части протокола.

В ст. 28.3 приведен полный перечень должностных лиц, органов и учреждений, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных соответствующими статьями:

1. Протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных Кодексом, составляются должностными лицами органов, уполномоченных рассматривать дела об административных правонарушениях в соответствии с главой 23, в пределах компетенции соответствующего органа.

2. Помимо случаев, предусмотренных ч. 1 ст. 28.3, протоколы об административных правонарушениях вправе составлять должностные лица федеральных органов исполнительной власти, их учреждений, структурных подразделений и территориальных органов, а также иных государственных органов в соответствии с задачами и функциями, возложенными на них федеральными законами либо нормативными актами Президента Российской Федерации или Правительства Российской Федерации.

Далее в ст. 28.3 (подпункты 1 – 81 и последующие пункты 3 – 6) приводится исчерпывающий перечень административных правонарушений, предусмотренных конкретными статьями Кодекса, составление протоколов по которым отнесено к компетенции соответствующих должностных лиц перечисленных государственных органов, т.е. по существу данная статья посвящена распределению компетенции должностных лиц по составлению протоколов об административных правонарушениях.

Сроки составления протокола об административном правонарушении указаны в ст. 28.5 (немедленно после выявления совершения правонарушения или в течение двух суток с момента выявления).

Назначение административного наказания без составления протокола предусмотрено ст. 28.6 КоАП РФ в следующих случаях:

1. Если при совершении административного правонарушения назначается административное наказание в виде предупреждения или административного штрафа в размере, не превышающем одного минимального размера оплаты труда, а при нарушении таможенных правил – в размере, не превышающем десяти минимальных размеров оплаты труда, протокол об административном правонарушении не составляется, а уполномоченным на то должностным лицом на месте совершения административного правонарушения оформляется предупреждение либо налагается и взимается административный штраф. 

2. Если лицо, в отношении которого возбуждено дело об административном правонарушении, оспаривает наличие события административного правонарушения и (или) назначенное ему административное наказание либо отказывается от уплаты административного штрафа на месте совершения административного правонарушения, составляется протокол об административном правонарушении.

В КоАП РФ предусмотрен институт административного расследования, которое согласно ст. 28.7 проводится:

1. В случаях, если после выявления административного правонарушения в области антимонопольного законодательства, законодательства о рекламе, валютного законодательства, законодательства о защите прав потребителей, в области налогов и сборов, таможенного дела, охраны окружающей среды, производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции, пожарной безопасности, дорожного движения и на транспорте осуществляются экспертиза или иные процессуальные действия, требующие значительных временных затрат.

2. Решение о возбуждении дела об административном правонарушении и о проведении административного расследования принимается должностным лицом, уполномоченным в соответствии со ст. 28.3 КоАП РФ составлять протокол об административном правонарушении, в виде определения, а прокурором в виде постановления немедленно после выявления факта совершения административного правонарушения.

3. В определении о возбуждении дела об административном правонарушении указываются дата и место составления определения, должность, фамилия и инициалы лица, составившего определение, повод для возбуждения дела об административном правонарушении, данные, указывающие на наличие события административного правонарушения, статья Кодекса либо закона субъекта Российской Федерации, предусматривающая административную ответственность за данное административное правонарушение.

4. Административное расследование проводится по месту совершения или выявления административного правонарушения.

5. Срок проведения административного расследования не может превышать один месяц с момента возбуждения дела об административном правонарушении. В исключительных случаях указанный срок по письменному ходатайству должностного лица, в производстве которого находится дело, может быть продлен вышестоящим должностным лицом на срок не более одного месяца, а по делам о нарушении таможенных правил начальником вышестоящего таможенного органа на срок до шести месяцев.

6. По окончании административного расследования составляется протокол об административном правонарушении либо выносится постановление о прекращении дела об административном правонарушении.

Статьей 28.8 КоАП РФ определяется направление протокола (постановления прокурора) об административном правонарушении для рассмотрения дела об административном правонарушении в следующие сроки:

1. Протокол (постановление прокурора) об административном правонарушении направляется судье, в орган, должностному лицу, уполномоченным рассматривать дело об административном правонарушении, в течение суток с момента составления протокола (вынесения постановления) об административном правонарушении.

2. Протокол (постановление прокурора) об административном правонарушении, совершение которого влечет административный арест, передается на рассмотрение судье немедленно после его составления (вынесения).

3. В случае, если протокол об административном правонарушении составлен неправомочным лицом, а также в иных случаях, предусмотренных п. 4 ч. 1 ст. 29.4 настоящего Кодекса, недостатки протокола и других материалов дела об административном правонарушении устраняются в срок не более трех суток со дня их поступления (получения) от судьи, органа, должностного лица, рассматривающих дело об административном правонарушении. Материалы дела об административном правонарушении с внесенными в них изменениями и дополнениями возвращаются указанным судье, органу, должностному лицу в течение суток со дня устранения соответствующих недостатков.

Нормы главы 29 КоАП РФ регламентируют процедуру рассмотрения дела об административном правонарушении, включая подготовку дела к рассмотрению (ст. 29.1); обстоятельства, исключающие возможность рассмотрения дела судьей, членом коллегиального органа, должностным лицом (ст. 29.2); самоотвод и отвод судьи, члена коллегиального органа, должностного лица (ст. 29.3); определение, постановление, выносимые при подготовке к рассмотрению дела     (ст. 29.4); место рассмотрения дела (ст. 29.5); сроки рассмотрения дела (ст. 29.6); порядок рассмотрения дела об административном правонарушении (ст. 29.7); протокол о рассмотрении дела (ст. 29.8); виды постановлений и определений по делу (ст. 29.9); постановление (его содержание) по делу (ст. 29.10); объявление постановления по делу    (ст. 29.11); определение (его содержание) по делу (ст. 29.12); представление об устранении причин и условий, способствовавших совершению административного правонарушения (ст. 29.13). 

Согласно КоАП РФ постановление об административных правонарушениях, принятое любым органом, может быть обжаловано или опротестовано в установленном порядке. В гл. 30 регламентируется процессуальный порядок пересмотра постановлений и решений по делам об административных правонарушениях, в частности, предусматривается:

1) право на обжалование постановления по делу (ст. 30.1); 

2) порядок подачи жалобы на постановление по делу об административном правонарушении (ст. 30.2);

3) срок обжалования постановления по делу (ст. 30.3);

4) подготовка к рассмотрению жалобы на постановление по делу (ст. 30.4);

5) сроки рассмотрения жалобы на постановление по делу (ст.30.5); 

6) рассмотрение жалобы на постановление по делу (ст. 30.6);

7) решение по жалобе на постановление по делу (ст. 30.7);

8) оглашение решения, вынесенного по жалобе на постановление по делу (ст. 30.8);

9) пересмотр решения, вынесенного по жалобе на постановление по делу (ст. 30.9);

10) принесение протеста на не вступившее в законную силу постановление по делу и последующие решения (ст. 30.10);

11) пересмотр вступивших в законную силу постановления по делу об административном правонарушении, решений по результатам рассмотрения жалоб, протестов (ст. 30.11).

Касаясь прав физических и юридических лиц (ст. 25.1 – 25.5), следует сказать, что согласно ст. 30.1 КоАП РФ постановление по делу об административном правонарушении может быть ими обжаловано:

1) вынесенное судьей – в вышестоящий суд;

2) вынесенное коллегиальным органом – в районный суд по месту нахождения коллегиального органа;

3) вынесенное должностным лицом – в вышестоящий орган, вышестоящему должностному лицу либо в районный суд по месту рассмотрения дела;

4) вынесенное органом, созданным в соответствии с законом субъекта Российской Федерации, – в районный суд по месту рассмотрения дела;

5) в случае, если жалоба по делу об административном правонарушении поступила в суд и в вышестоящий орган, вышестоящему должностному лицу, жалобу рассматривает суд;

6) постановление по делу об административном правонарушении, совершенном юридическим лицом или лицом, осуществляющим предпринимательскую деятельность без образования юридического лица, обжалуется в арбитражный суд в соответствии с арбитражным процессуальным законодательством.

Жалоба на постановление по делу об административном правонарушении государственной пошлиной не облагается (п. 5 ст. 30.2).

Важные правовые положения содержит раздел V КоАП РФ «Исполнение постановлений по делам об административных правонаврушениях» (глава 31).

В ст. 31.1 КоАП РФ указано, что постановление по делу об административном правонарушении вступает в законную силу:

1) после истечения срока, установленного для обжалования постановления по делу об административном правонарушении, если указанное постановление не было обжаловано или опротестовано;

2) после истечения срока, установленного для обжалования решения по жалобе, протесту, если указанное решение не было обжаловано или опротестовано, за исключением случаев, если решением отменяется вынесенное постановление;

3) немедленно после вынесения не подлежащего обжалованию решения по жалобе, протесту, за исключением случаев, если решением отменяется вынесенное постановление.

В КоАП РФ предусмотрено, что постановление по делу об административном правонарушении обязательно для исполнения всеми органами государственной власти, органами местного самоуправления, должностными лицами, гражданами и их объединениями, юридическими лицами (ст. 31.2).

Кроме вышеизложенных, в данной главе урегулированы следующие вопросы, относящиеся к исполнению постановлений по делам об административных правонарушениях: обращение постановления по делу к исполнению (ст. 31.3); приведение постановления в исполнение (ст. 31.4); отсрочка и рассрочка исполнения постановления о назначении административного наказания (ст. 31.5); приостановление исполнения постановления о назначении административного наказания (ст. 31.6); прекращение исполнения постановления о назначении административного наказания (ст. 31.7); разрешение вопросов, связанных с исполнением постановления о назначении административного наказания (ст. 31.8); давность исполнения постановления о назначении административного наказания (ст. 31.9); окончание производства по исполнению постановления о назначении административного наказания (ст. 31.10); исполнение постановления о назначении административного наказания лицу, проживающему или находящемуся за пределами Российской Федерации и не имеющему на территории Российской Федерации имущества (ст. 31.11).

В КоАП РФ сроки давности исполнения постановления о назначении административного наказания значительно увеличены (по сравнению с КоАП РСФСР)и определены в ст. 31.9 следующим образом:

1. Постановление о назначении административного наказания не подлежит исполнению в случае, если это постановление не было приведено в исполнение в течение года со дня его вступления в законную силу.

2. Течение срока давности прерывается в случае, если лицо, привлеченное к административной ответственности, уклоняется от исполнения постановления о назначении административного наказания. Исчисление срока давности в этом случае возобновляется со дня обнаружения указанного лица либо его вещей, доходов, на которые в соответствии с постановлением о назначении административного наказания может быть обращено административное взыскание.

3. В случае отсрочки или приостановления исполнения постановления о назначении административного наказания в соответствии со ст. 31.5, 31.6, 31.8 настоящего Кодекса течение срока давности приостанавливается до истечения срока отсрочки или срока приостановления.

4. В случае рассрочки исполнения постановления о назначении административного наказания течение срока давности продлевается на срок рассрочки.

В последней главе 32 КоАП РФ регулируется порядок исполнения отдельных видов административных наказаний, в том числе:

исполнение постановления о назначении административного наказания в виде предупреждения (ст. 32.1);

исполнение постановления о наложении административного штрафа (ст. 32.2);

исполнение постановления о наложении административного штрафа, взыскиваемого на месте совершения административного правонарушения (ст. 32.3);

исполнение постановления о возмездном изъятии или конфискации вещи, явившейся орудием совершения или предметом административного правонарушения (ст. 32.4);

органы, исполняющие постановления о лишении специального права (ст. 32.5);

порядок исполнения постановления о лишении специального права (ст. 32.6);

исчисление срока лишения специального права (ст. 32.7);

исполнение постановления об административном аресте           (ст. 32.8);

исполнение постановления об административном выдворении за пределы Российской Федерации иностранных граждан или лиц без гражданства (ст. 32.9); 

порядок исполнения постановления об административном выдворении за пределы Российской Федерации иностранных граждан или лиц без гражданства (ст. 32.10);

исполнение постановления о дисквалификации (ст. 32.11).
Как видно из содержания названных статей, в каждой из них предусмотрены в основном новые конкретные правовые механизмы, позволяющие обеспечивать реальное исполнение перечисленных видов административных наказаний.

Организация 

работы 

прокурора

В соответствии со ст. 24.6 КоАП РФ Генеральный прокурор РФ и назначаемые им прокуроры осуществляют в пределах своей компетенции надзор за соблюдением Конституции РФ и исполнением действующих на территории Российской Федерации законов при производстве по делам об административных правонарушениях, за исключением дел, находящихся в производстве суда.

Таким образом, исходя из требований указанной правовой нормы КоАП РФ и требований ст. 1, 21 и 26 Федерального закона             «О прокуратуре Российской Федерации» предметом прокурорского надзора являются: соблюдение Конституции РФ; исполнение требований КоАП РФ, иных федеральных законов и принимаемых в соответствии с КоАП РФ законов субъектов РФ об административных правонарушениях всеми государственными органами и должностными лицами, уполномоченными рассматривать дела об административных правонарушениях.
Непосредственно к организации работы прокурора относится целый ряд других норм КоАП РФ, регламентирующих конкретные надзорные полномочия прокурора практически на всех стадиях административного производства.

Статьей 25.11 устанавливается, что прокурор в пределах своих полномочий вправе:

1) возбуждать производство по делу об административном правонарушении;

2) участвовать в рассмотрении дела об административном правонарушении, заявлять ходатайства, давать заключения по вопросам, возникающим во время рассмотрения дела;

3) приносить протест на постановление по делу об административном правонарушении независимо от участия в деле, а также совершать иные предусмотренные федеральным законом действия;

4) прокурор извещается о месте и времени рассмотрения дела об административном правонарушении, совершенном несовершеннолетним, а также дела об административном правонарушении, возбужденного по инициативе прокурора.

Согласно ст. 28.4 КоАП РФ непосредственно и только прокурором возбуждаются дела об административных правонарушениях, предусмотренных следующими статьями:

нарушение права гражданина на ознакомление со списком избирателей, участников референдума (ст. 5.1);

нарушение установленного порядка опубликования документов, связанных с подготовкой и проведением выборов, референдумов      (ст. 5.5);

отказ в предоставлении отпуска для участия в выборах, референдуме (ст. 5.7);

нарушение предусмотренных законодательством о выборах и референдумах условий проведения предвыборной агитации, агитации при проведении референдума (ст. 5.8);

незаконная выдача гражданину избирательного бюллетеня, бюллетеня для голосования на референдуме (ст. 5.22);

изготовление неучтенных тиражей бюллетеней для голосования либо сокрытие остатков бюллетеней (ст. 5.23);

нарушение установленного законом порядка подсчета голосов (ст. 5.24);

принуждение к участию или к отказу от участия в забастовке (ст. 5.40);

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

незаконное ограничение прав на управление транспортным средством и его эксплуатацию (ст. 12.35);

воспрепятствование законной деятельности по управлению и эксплуатации транспортных средств (ст. 12.36);

нарушение установленного законом порядка сбора, хранения, использования или распространения информации о гражданах (персональных данных) (ст. 13.11);

разглашение информации с ограниченным доступом (ст. 13.14);

несвоевременное или неточное внесение записей о юридическом лице в единый государственный реестр юридических лиц           (ч. 1 ст. 14.25); 

незаконный отказ в предоставлении или несвоевременное предоставление сведений, содержащихся в едином государственном реестре юридических лиц, лицам, заинтересованным в получении такой информации (ч. 2 ст. 14.25);

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

воспрепятствование доступу членов международной инспекционной группы, осуществляющей свою деятельность в соответствии с международным договором Российской Федерации, на объект, подлежащий международному контролю (ч. 3 ст. 19.4);

нарушение сроков рассмотрения заявлений (ходатайств) о предоставлении земельных участков или водных объектов (ст. 19.9);

самовольное прекращение работы как средство разрешения коллективного или индивидуального трудового спора (ст. 20.26).

При осуществлении надзора за соблюдением Конституции Российской Федерации и исполнением законов, действующих на территории Российской Федерации, прокурор также вправе возбудить дело о любом другом административном правонарушении, ответственность за которое предусмотрена КоАП РФ или законом субъекта Российской Федерации.

О возбуждении дела об административном правонарушении прокурором выносится постановление (ч. 2 ст. 28.4).

Статьей 17.7 КоАП РФ установлена административная ответственность за невыполнение законных требований прокурора, следователя, дознавателя или должностного лица, осуществляющего производство по делу об административном правонарушении.

Из диспозиции этой нормы видно, что, во-первых, в ней (в отличие от ст. 16510 КоАП РСФСР) установлена ответственность за неисполнение законных требований не только прокурора, но и широкого круга других должностных лиц, а во-вторых, субъектами ответственности являются как должностные лица, так и граждане. Следовательно, в указанной норме предусмотрены новые дополнительные правовые гарантии по обеспечению деятельности работников прокуратуры и других правоохранительных органов.

Статья 30.10 КоАП РФ наделяет прокурора правом принесения протеста на не вступившее в законную силу постановление по делу об административном правонарушении и (или) последующие решения вышестоящих инстанций по жалобам на это постановление.

Статья 30.11 КоАП РФ предусматривает право прокуроров субъектов Федерации и их заместителей, Генерального прокурора РФ и его заместителей опротестования вступивших в силу постановлений по делу об административных правонарушениях и решений, принятых по результатам рассмотрения жалоб и прокурорских протестов.

Исходя из основных требований, содержащихся в приказе Генерального прокурора РФ «Об организации прокурорского надзора за исполнением законов, соблюдением прав и свобод человека и гражданина» от 25 мая 1996 г. № 30, основными задачами органов прокуратуры при осуществлении надзора за исполнением административного законодательства являются:

1) целенаправленное и эффективное осуществление надзора за соблюдением законности в деятельности государственных органов и должностных лиц, наделенных административной юрисдикцией;

2) своевременное выявление правонарушений и оперативное принятие действенных правовых мер по восстановлению и пресечению нарушений прав граждан и юридических лиц, допущенных при рассмотрении дел об административных правонарушениях;

3) полное и своевременное выявление законов и иных правовых актов органов государственной власти субъектов Федерации и органов местного самоуправления, противоречащих Конституции РФ, требованиям КоАП РФ и федерального законодательства;

4) привлечение лиц, виновных в нарушении законодательства, к установленной законом ответственности;

5) выявление причин и условий, способствующих правонарушениям, и принятие мер к их устранению.

В прокуратурах районов, городов и субъектов Федерации надлежит обеспечивать:

а) тщательное изучение Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях всеми работниками прокуратур;

б) полный учет всех государственных органов и должностных лиц, наделенных административной юрисдикцией;

в) регулярный сбор данных о совершенных в регионе административных правонарушениях;

г) системный анализ и обобщение административных правонарушений по их характеру и видам, территориям, где они совершены, органам, которыми допущены правонарушения, и виновным должностным лицам, а также по негативным последствиям.

Умело поставленная организация работы с учетом отмеченных выше обязательных условий позволит прокурору правильно выбрать конкретный объект надзорной проверки и верно наметить основной круг вопросов, подлежащих выяснению. 

При организации надзора прокурорам надлежит также руководствоваться решением коллегии Генеральной прокуратуры РФ «О результатах обобщения состояния законности при привлечении граждан к административной ответственности» от 14 марта 2000 г., в котором прокурорам предложено держать под неослабным вниманием вопросы обеспечения законности при привлечении граждан к административной ответственности, остро и принципиально реагировать на вскрытые нарушения, добиваться безусловного исполнения законных требований, направленных на фактическое устранение и предупреждение нарушений законности.

С целью повышения действенности надзорных мероприятий в 

рассматриваемой области прокурорам надлежит:

обеспечить своевременное поступление в прокуратуры необходимых оперативных сведений о совершенных правонарушениях;

систематически анализировать состояние законности и на основе полученных результатов определять объекты проверок;

применять наиболее совершенные методические формы проведения проверок, обеспечивающие полноту выявления правонарушений;

принимать адекватные меры реагирования по фактам выявленных нарушений законов и наказанию виновных лиц.

Непосредственными поводами для проведения прокурором проверок на конкретных поднадзорных объектах являются: 

жалобы, заявления граждан и обращения юридических лиц о нарушениях их прав и законных интересов;

сообщения средств массовой информации, содержащие данные, указывающие на совершенные нарушения законодательства;

материалы и документы государственных органов, органов местного самоуправления и общественных объединений, содержащие данные, указывающие на наличие события административного правонарушения;

материалы контролирующих органов;

материалы уголовных, гражданских и арбитражных дел;

обращения региональных избирательных комиссий о допущенных ущемлениях избирательных прав граждан и иных нарушениях избирательного законодательства;

сообщения и заявления собственника имущества унитарного предприятия, арбитражного управляющего, собрания (комитета) кредиторов;

а также другая конкретная информация, содержащая сведения о совершенных нарушениях административного законодательства.

Кроме того, необходимо иметь в виду, что в случаях невыполнения законных требований прокурора он вправе возбудить дело об административном правонарушении и направить его для рассмотрения в суд (ст. 17.7 КоАП РФ).

В процессе подготовки к проведению надзорной проверки прокурор более тщательно знакомится с содержанием тех статей         КоАП РФ, которые определяют правовые полномочия органа, где намечается проведение проверки. Одновременно следует ознакомиться с содержанием действующих нормативных правовых актов, регулирующих деятельность соответствующего государственного органа     (к примеру, милиции; Государственной инспекции по безопасности дорожного движения МВД России; Государственной противопожарной службы; Государственной инспекции по торговле, качеству товаров и защите прав потребителей России; Государственной санитарно-эпидемиологической службы РФ; Федеральной инспекции труда и др.). Однако в случаях обнаружения правовых коллизий или расхождений между правовым актом, регулирующим деятельность соответствующего государственного органа, и нормами КоАП РФ надо руководствоваться Кодексом.

Основной круг вопросов, подлежащих проверке, определяется прокурором с учетом следующих обстоятельств:

а) характера предстоящей плановой проверки на выбранном объекте либо внеплановой проверки по конкретному сигналу;

б) степени распространенности и повторяемости нарушений административного законодательства в целом по региону (району, городу, субъекту Федерации);

в) числа лиц, привлекаемых к намеченной проверке (работники прокуратуры, специалисты, общественные помощники);

г) контрольных сроков в случаях проведения проверки по поручению вышестоящего прокурора либо обращения соответствующего органа государственной власти.

В перечень вопросов, относящихся практически к каждой проверке, входят следующие основные вопросы, основанные на требованиях КоАП РФ и иного законодательства об административных правонарушениях:

1) принимались ли органом законодательной власти субъекта Федерации законы об административных правонарушениях и не противоречат ли они общим положениям и принципам, отнесенным       КоАП РФ к установлению предметов ведения Российской Федерации в области данного законодательства;

2) не принимались ли в субъекте Федерации законы об административных правонарушениях с нарушением регламента и порядка, определенных конституцией и (или) уставом субъекта Федерации и федеральным законодательством;

3) нет ли в регионе противозаконной практики введения административной ответственности нормативными актами органов исполнительной власти и органов местного самоуправления.

При проведении проверки в государственных органах обращается внимание на следующие вопросы, регламентирующие порядок возбуждения дела об административном правонарушении:

1) надлежащим ли образом составлен протокол об административном правонарушении и содержатся ли в нем все предусмотренные законом сведения, необходимые для разрешения дела; разъяснены ли при составлении протокола законные права и обязанности физическому лицу или законному представителю юридического лица, в отношении которых возбуждено дело об административном правонарушении, а также иным участникам производства по делу (ст. 28.2);

2) надлежащим ли должностным лицом составлен протокол об административном правонарушении и соблюдена ли при этом компетенция соответствующего органа, определенная в КоАП РФ конкретными нормами (ст. 23, 28.3);

3) предоставляется ли физическому лицу или законному представителю юридического лица возможность ознакомления с протоколом об административном правонарушении и представлялись ли ими объяснения и замечания по содержанию протокола (ч. 4 ст. 28.2);

4) не нарушаются ли предусмотренные законом сроки составления протокола об административном правонарушении и сроки его направления для рассмотрения в соответствующий орган (ст. 28.5 и 28.8);

5) соблюдаются ли установленные законом ограничения при назначении административного наказания без составления протокола (ст. 28.6); 

6) в полной ли мере выдерживается предусмотренная законом процедура принятия решения о возбуждении административного расследования и порядок его проведения по установленным законом видам административных правонарушений; соблюдаются ли при этом сроки административного расследования (ст. 28.7);

7) во всех ли случаях соответствующими должностными лицами принимались меры к полному и всестороннему выяснению всех требуемых обстоятельств по делу, предусмотренных законом (ст. 26.1);

8) в полной ли мере (при наличии необходимости) должностными лицами по делам об административных правонарушениях собирались и процессуально фиксировались предусмотренные законом доказательства, подтверждающие виновность лица в совершении конкретного административного правонарушения (ст. 26.2 – 26.11);

9) по всем ли делам в полной мере соблюдаются права и обязанности участников административного производства (лицо, которое привлекается к административной ответственности, потерпевший, законные представители физического и юридического лица, защитник и представитель, свидетель, понятой, специалист, эксперт, переводчик (ст. 24.1 – 24.3 и 25.1 – 25.10);

10) всегда ли на практике обеспечивается требование закона о том, что защитник и представитель допускаются к участию в производстве по делу с момента составления протокола об административном правонарушении, а в случае административного задержания физического лица защитник допускается к участию по делу с момента административного задержания (ч. 4 ст. 25.5);

11) выполняются ли должностными лицами требования закона об обязательствах, исключающих производство по делу об административном правонарушении (ст. 24.5).

В ходе проверки законности мер по обеспечению производства по делам об административных правонарушениях прокурор обращает внимание на соблюдение следующих требований закона:

а) не применялись ли должностным лицом меры обеспечения производства по делу, которые не предусмотрены законом (ст. 27.1);

б) правомочным ли лицом произведено доставление, административное задержание или привод (ст. 27.2, 27.3, 27.15);

в) составлялся ли протокол об административном задержании на месте совершения административного правонарушения или по доставлении правонарушителя в отделение милиции и содержит ли он все необходимые реквизиты (ст. 27.4);

г) не превышает ли трех часов срок административного задержания, за исключением случаев, когда законом установлены более длительные сроки (ст. 27.5);

д) удовлетворяются ли просьбы задержанных об уведомлении о месте их нахождения родственников и администрации по месту работы или учебы и уведомляются ли родители или лица, их заменяющие, о задержании несовершеннолетних (ч. 3 и 4 ст. 27.3);

е) на законных ли основаниях проводился личный досмотр и досмотр вещей, присутствовали ли понятые; не изымаются ли вещи и документы без составления протокола; организован ли учет и обеспечивается ли сохранность изъятых у задержанных вещей и документов; не было ли случаев их утраты и невозвращения владельцам (ст. 27.7);

ж) не унижается ли человеческое достоинство граждан при задержании, приводе, доставлении и личном досмотре (противоправное применение физического воздействия при отсутствии каких-либо оснований, грубость и т.п.);

з) соблюдаются ли требования закона о порядке досмотра транспортных средств (ст. 27.9), осмотра помещений (ст. 27.8), изъятия вещей и документов (ст. 27.10) и при применении других мер     (ст. 27.11 – 27.14).

В ходе проверки в органе милиции прокурор знакомится в дежурной части с книгой учета лиц, доставленных за проверяемый период, изучает протоколы об административном задержании граждан и протоколы об административных правонарушениях, в которых содержатся записи о времени и причинах задержания. Одновременно прокурор знакомится с жалобами и заявлениями граждан, оспаривающих обоснованность их задержаний и личного досмотра. В необходимых случаях проводятся беседы с задержанным лицом в целях выяснения конкретных обстоятельств его задержания и с работниками милиции, которые производили задержание и составляли об этом соответствующие документы.

Проверки законности применения физической силы, специальных средств и огнестрельного оружия проводятся прокурором в связи с поступившими сведениями (жалобы граждан, сообщения СМИ, информации должностных лиц органов МВД России) о совершенных нарушениях законодательства.

Порядок и основания применения физической силы, специальных средств и огнестрельного оружия, которые представляют собой меры пресечения специального назначения, регулируются ст. 12 – 16 Закона РФ «О милиции».

Прокурор вправе поручить проведение проверки законности принятия мер пресечения специального назначения вышестоящему органу внутренних дел. Однако в случаях, когда в действиях работников внутренних дел могут содержаться признаки преступления, когда вышестоящий орган внутренних дел заинтересован в исходе дела и когда случившееся вызвало повышенный интерес (резонанс) общественности, необходимо провести прокурорскую проверку. Методики проведения таких проверок индивидуальны ввиду неоднозначности предмета доказывания. Многое здесь зависит от характера поступившего сигнала.

Путем ознакомления с рапортами работников милиции, заключениями врачей, при необходимости с медицинскими картами амбулаторного больного, историями болезни, путем бесед с пострадавшими, свидетелями, работниками милиции, истребования от них объяснений и совершения других действий прокурор в ходе проверки выясняет:

1) имелись ли законные основания для применения мер пресечения специального назначения;

2) предупреждались ли нарушители о намерении применить физическую силу, специальные средства или огнестрельное оружие;

3) все ли возможное было предпринято для того, чтобы ущерб (вред) в результате применения мер пресечения специального назначения оказался минимальным;

4) оказывалась ли лицам, получившим телесные повреждения, доврачебная и врачебная помощь, были ли отправлены в лечебные учреждения нуждающиеся лица и уведомлялись ли об этом их родственники;

5) был ли уведомлен прокурор о случаях смерти или ранения и было ли доложено о применении огнестрельного оружия рапортом по команде;

6) возмещен ли ущерб лицам, не причастным к совершению правонарушения, но оказавшимся в зоне применения специальных средств или огнестрельного оружия, а если не возмещен, то почему и предусматривается ли возможность этого. 

В ходе проверки следует также поинтересоваться, проходят ли сотрудники милиции специальную подготовку и периодические проверки на пригодность к действиям в условиях, связанных с применением физической силы, специальных средств и огнестрельного оружия. Если были превышены полномочия при применении мер пресечения специального назначения, прокурор проверяет, понесли ли виновные сотрудники милиции ответственность, установленную законом.

Проверки проводятся также по фактам бездеятельности сотрудников милиции, неприменения ими мер пресечения специального назначения, когда для этого имелись законные основания и возможность их применения способствовала бы предупреждению наступления вредных (тяжких) последствий. В ходе этих проверок прокурор устанавливает причины бездеятельности сотрудников милиции и принимает меры по привлечению их к установленной законом ответственности.

В процессе проверки исполнения требований закона, регламентирующего процедуру рассмотрения дел об административных правонарушениях и порядок исполнения принятых по ним постановлений, выясняется:

1) проводится ли проверяемым органом (должностным лицом) предусмотренная законом подготовка к рассмотрению каждого конкретного дела и выносится ли об этом определение (ст. 29.1, 29.4);

2) учитываются ли при подготовке к рассмотрению дела обстоятельства, исключающие возможность его рассмотрения конкретным судьей, членом коллегиального органа, должностным лицом (ст. 29.2);

3) не нарушаются ли установленные законом условия, определяющие место рассмотрения конкретного дела об административном правонарушении (ст. 29.5);

4) соблюдаются ли судьей, органом, должностным лицом сроки рассмотрения дел об административных правонарушениях, предусмотренные ст. 29.6 КоАП РФ, в том числе:

а) 15-дневный срок со дня получения протокола об административном правонарушении;

б) этот срок может быть продлен мотивированным определением но не более чем на один месяц, в случае поступления ходатайств либо в случае необходимости выяснения дополнительных обстоятельств;

в) дела об административных правонарушениях, предусматривающих административный арест, рассматриваются в день поступления протокола и других материалов;

г) дела в отношении лиц, подвергнутых административному задержанию, рассматриваются не позднее 48 часов с момента задержания.

При наличии сигналов о правонарушениях прокурор проверяет:

1) всегда ли должностным лицом соблюдается установленный законом порядок рассмотрения дел об административных правонарушениях, в том числе:

разъясняются ли лицам, участвующим в деле, их права и обязанности;

рассматриваются ли заявленные отводы и ходатайства;

устанавливается ли факт явки всех лиц, участвующих в рассмотрении дела, и выясняются ли причины неявки участников производства по делу (ст. 29.7);

2) соответствует ли установленным законом требованиям содержание протоколов о рассмотрении дел об административном правонарушении и постановлений по делам, вынесенным должностными лицами (ст. 29.8 – 29.10);

3) во всех ли случаях должностными лицами соблюдается определенный порядок объявления постановлений по делам об административных правонарушениях, и в частности, вручается ли под расписку физическому лицу и юридическому лицу (либо их представителю) копия вынесенного по их делу постановления (ст. 29.8 – 29.10).

При ознакомлении с постановлениями о привлечении к административной ответственности граждан и юридических лиц по каждому делу устанавливается – подтверждается ли их вина рассмотренными доказательствами, правильно и мотивированно ли дана квалификация правонарушения либо изложены основания прекращения производства по делу, обоснованно ли применено административное наказание и не выходит ли оно по своему виду, размерам (штраф) и срокам (лишение специального права, административный арест, дисквалификация) за предусмотренные законом рамки (ст. 29.10 и 3.2 – 3.11).

При проверке прокурором особое внимание уделяется выполнению государственным органом либо должностным лицом требований ст. 29.13 КоАП РФ об устранении причин и условий административного правонарушения, способствовавших его совершению. При этом по материалам рассмотренных дел выясняется, какие меры принимались по этому вопросу и во всех ли необходимых случаях вносились представления об устранении причин и условий, способствовавших совершению правонарушений. Наряду с этим, проверяется: все ли представления были рассмотрены организациями и должностными лицами, которым они были адресованы, и получены ли от них в течение месяца надлежащие сообщения о принятых мерах.

При выявлении фактов формальных отписок на вносимые органом представления либо оставления их без ответов прокурор рассматривает вопрос о целесообразности проведения надзорной проверки в таком государственном органе и возможном привлечении к проверке соответствующих специалистов.

Согласно п. 7 ст. 29.10 КоАП РФ в постановлении по делу указывается, а затем немедленно объявляется срок и порядок его обжалования. Поэтому в процессе проверки важно установить, по всем ли делам соблюдаются это требование закона, установленный порядок и основания обжалования и последующего пересмотра постановлений и решений по делам об административных правонарушениях (ст. 30.1 – 30.11).

Располагая поступившими сведениями о нарушениях государственным органом либо должностным лицом установленных законом сроков и порядка исполнения постановлений по делам об административных правонарушениях, прокурор в ходе проверки выясняет:

а) причины неисполнения постановлений по конкретным делам, виновных в этом руководителей, должностных лиц (ст. 31.2, 31.3);

б) обоснованно ли должностным лицом применялась отсрочка и рассрочка исполнения постановления о назначении административного наказания (ст. 31.5);

в) соответствуют ли требованиям закона принятые должностными лицами решения о прекращении исполнения постановления о назначении административного наказания (ст. 31.7);

г) соблюдаются ли при исполнении постановления о назначении административного наказания установленные сроки давности          (ст. 31.9);

д) соблюдается ли порядок исполнения постановления и исчисления срока лишения специального права (ст. 32.6, 32.7);

е) не превышаются ли должностными лицами полномочия, установленные для исполнения постановления о наложении административного штрафа, взыскиваемого на месте совершения административного правонарушения (ст. 28.6, 32.2, 32.3);

ж) нет ли в деятельности органов ГИБДД МВД России противоправных фактов взимания с водителей транспортных средств штрафов на месте нарушения ими правил дорожного движения (ст. 28.6);

з) во всех ли случаях соблюдается требование о вручении или направлении виновному лицу копии постановления о назначении административного наказания в виде предупреждения (ст. 29.11, 32.1);

и) в полной ли мере соответствуют установленному законом порядку действия соответствующих должностных лиц, которые ими совершаются при исполнении постановлений об административном аресте (ст. 32.8), об административном выдворении за пределы Российской Федерации иностранных граждан или лиц без гражданства      (ст. 32.10) и о дисквалификации (ст. 32.11).

Большое количество разноплановых государственных органов и должностных лиц, наделенных полномочиями по рассмотрению дел об административных правонарушениях в пределах их подведомственности (подсудности), безусловно, предполагает знание некоторой специфики в методике проведения проверки исполнения законодательства в административной деятельности того или иного органа. Однако, исходя из того, что все основные положения и процессуальные вопросы, предусмотренные Кодексом, в равной мере обязательны для всех органов, наделенных административной юрисдикцией, целый ряд рекомендаций методического характера во многом приемлем при осуществлении проводимых прокурором общенадзорных проверок по исполнению административного законодательства.

В целях получения ответов на изложенные выше вопросы прокурор в ходе проверки исполнения закона изучает и анализирует следующие документы и материалы:

1) нормативные правовые акты органов государственной власти субъекта Федерации и правовые акты органов местного самоуправления  (при необходимости также знакомится с содержанием всех других документов, послуживших основанием для принятия того или иного правового акта);

2) статистические отчетные данные государственного органа по административной деятельности;

3) материалы дел об административных правонарушениях, рассмотренных соответствующим государственным органом (протоколы, постановления, другие находящиеся в деле материалы);

4) книги, журналы и другие формы учета зарегистрированных административных правонарушений, лиц, подвергнутых административному задержанию и приводу;

5) книги (журналы) учета о суммах наложенных и взысканных с виновных лиц штрафов;

6) учетные документы об исполнении других административных наказаний, примененных к виновным лицам;

7) жалобы, заявления граждан и их объединений, обращения и письма юридических лиц, поступившие в государственный орган по поводу нарушения их прав, решения, принятые по результатам проверок (а также материалы ранее проводимых проверок по поступившим жалобам и обращениям – объяснения и рапорты, докладные записки, справки, акты, заключения, предписания, распоряжения, приказы, протоколы оперативных совещаний);

8) представления об устранении причин правонарушений и полученные на них ответы.

В случае выявления при проверке нарушений административного законодательства прокурор принимает адекватные меры реагирования.
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III.6. ОКАЗАНИЕ ВЗАИМНОЙ ПРАВОВОЙ ПОМОЩИ
ПО УГОЛОВНЫМ ДЕЛАМ*

Принципиально важное значение для борьбы с преступностью при осуществлении уголовного преследования имеет получение доказательств из других стран таким образом, чтобы их можно было использовать в национальном уголовном судопроизводстве запрашивающего государства. Эта форма сотрудничества в значительной мере зависит от юридических формальностей, связанных с различиями между национальными правовыми системами. Незнание таких различий процессуальной специфики зарубежных стран и неумение воспользоваться законными методами адаптации полученных сведений к требованиям российского уголовного процесса приводит к возникновению путаницы, разногласий и противоречий, а в конечном итоге – к получению юридически ничтожных или фактически бесполезных доказательств. 

Генеральной прокуратурой РФ проводится работа по формированию ведомственной нормативной базы по вопросам организации деятельности правоохранительных органов в этой сфере в соответствии с новым УПК РФ, включая  органы прокуратуры. 

Содержащиеся в данной главе рекомендации предназначены для использования органами прокуратуры Российской Федерации в работе по подготовке и исполнению ходатайств об оказании правовой помощи по уголовным делам, а также по надзору за соблюдением законности при исполнении соответствующих ходатайств иными российскими компетентными органами.  

Общие условия оказания 
взаимной правовой помощи 

по уголовным делам

В настоящее время международное сотрудничество в области уголовного правосудия осуществляется по разным направлениям и на нескольких уровнях. Оно может быть формальным и неформальным и – по своему характеру; двусторонним и многосторонним – по своим масштабам.

Отношения между государствами в вопросах взаимной правовой помощи по уголовным делам (далее – взаимной правовой помощи) строятся на договорных началах (двустороннем договоре либо конвенции) или на условиях принципа взаимности.

В случае обращения на условиях принципа взаимности в текст ходатайства и (или) в сопроводительные документы включается заверение о том, что Генеральная прокуратура РФ, с учетом международных принципов взаимной правовой помощи в сфере уголовного правосудия,  готова оказать содействие компетентным органам  запрашиваемого государства в получении доказательств и выполнении иных процессуальных действий на территориях, относящихся к юрисдикции Российской Федерации. 

Основой двусторонних договорных отношений Российской Федерации с другими странами в данной области являются действующие договоры об оказании взаимной правовой помощи и соответствующие межправительственные соглашения. 

В числе действующих аналогичных документов договоры с Алжиром (от         23 февраля 1982 г.), Азербайджаном (от 22 декабря 1992 г.), Вьетнамом (от 10 декабря 1981 г.), Индией (от 21 декабря 1998 г.), Ираком (от 22 июня 1973 г.), Ираном (от 5 марта 1996 г.), Йеменом (от 6 декабря 1985 г.), Канадой (от 20 октября       1997 г.), Китаем (от 19 июня 1992 г.), КНДР (от 16 декабря 1957 г.), Кубой           (от 28 ноября 1984 г.), Кыргызстаном (от 14 сентября 1992 г.), Молдовой (от 25 февраля 1993 г.), Монголией (от 23 сентября 1988 г.), Тунисом (от 26 июня        1984 г.), Югославией (от 24 февраля 1962 г.) и Соглашение между Правительством Российской Федерации и Правительством Соединенных Штатов Америки о сотрудничестве по уголовно-правовым вопросам от 30 июня 1995 г. (Договор между  Российской Федерацией и Соединенными Штатами Америки о взаимной правовой помощи по уголовным делам от 17 июня 1999 г. ратифицирован обеими сторонами и вступит в силу после обмена ратификационными грамотами.) Ратифицированы Россией и ожидают ратификации второй Стороной договоры с Испанией (от 25 марта 1996 г.), Республикой Корея (от 28 мая 1999 г.), Договор между Российской Федерацией и Республикой Польша о взаимной правовой помощи по гражданским, семейным и уголовным делам от 16 сентября 1996 г.

Россия является участницей ряда многосторонних договоров – конвенций по вопросам взаимной правовой помощи по уголовным делам, прежде всего Европейской конвенции о взаимной правовой помощи по уголовным делам (от 20 апреля 1959 г.) и Дополнительного протокола к ней (от 17 марта 1978 г.) и Конвенции о правовой помощи и правовых отношениях по гражданским, семейным и уголовным делам (от 22 января1993 г.).

Европейская конвенция о взаимной правовой помощи по уголовным делам (1959) подписана Россией 7 ноября 1996 г., ратифицирована 25 октября 1999 г., вступила в действие с 9 марта 2000 г. По данным МИДа России на октябрь 1999 г., Конвенция ратифицирована Австрией, Бельгией, Болгарией, Венгрией, Германией, Грецией, Данией, Ирландией, Исландией, Израилем, Испанией, Италией, Кипром, Латвией, Литвой, Лихтенштейном, Люксембургом, Македонией, Мальтой, Молдовой, Нидерландами, Норвегией, Польшей, Португалией, Румынией, Словакией, Соединенным Королевством Великобритании и Северной Ирландии, Турцией, Украиной, Финляндией, Францией, Хорватией, Чехией, Швейцарией, Швецией, Эстонией. Данная конвенция подписана также Албанией, Грузией и Словенией.   

Конвенция о правовой помощи и правовых отношениях по гражданским, семейным и уголовным делам (далее – Минская конвенция от 22 января 1993 г.) подписана 22 января 1993 г. и ратифицирована Россией, Арменией, Беларусью, Казахстаном, Кыргызстаном, Молдовой, Таджикистаном, Туркменистаном, Узбекистаном, Украиной. С 22 сентября 1995 г. к ней присоединился Азербайджан, а с 5 февраля 1996 г. – Грузия.

В настоящее время открыт к подписанию Второй дополнительный протокол к Европейской конвенции (1959) и завершена работа над новой редакцией Минской конвенции (1993). (Оба документа Россией пока не подписаны.)

Можно использовать и специально предусмотренные иными конвенциями возможности оказания взаимной правовой помощи по уголовным делам по отдельным видам преступлений (прежде всего, связанных с террористической деятельностью и незаконным оборотом наркотиков). 

Российская Федерация является участницей ряда конвенций, затрагивающих вопросы борьбы с преступностью и осуществления уголовного правосудия, в том числе:

Конвенции о борьбе с незаконным захватом воздушных судов (от 16 декабря 1970 г.);

Конвенции о борьбе с незаконными актами, направленными против безопасности гражданской авиации (от 23 сентября 1971 г.), включая Дополнительный протокол о борьбе с незаконными актами насилия в аэропортах, обслуживающих международную гражданскую авиацию (от 24 февраля 1988 г.);

Международной конвенции о предотвращении и наказании преступлений против лиц, пользующихся международной защитой, в том числе дипломатических агентов (от 14 декабря 1973 г.);

Европейской конвенции о пресечении терроризма (от 27 января 1977 г.);

Международной конвенции о борьбе с захватом заложников (от 17 декабря 1979 г.);

Международной конвенции о физической защите ядерного материала (от 26 октября 1979 г.);

Международной конвенции о борьбе с незаконными актами, направленными против безопасности морского судоходства (от 10 марта 1988 г.);

Протокола о борьбе с незаконными актами, направленными против безопасности стационарных платформ, расположенных на континентальном шельфе (от 10 марта 1988 г.);

Международной конвенции о борьбе с бомбовым терроризмом (от 15 декабря 1997 г.);
Конвенции ООН о борьбе против незаконного оборота наркотических средств и психотропных веществ (от 20 декабря 1988 г.); 

Конвенции об отмывании, выявлении, изъятии и конфискации доходов от преступной деятельности (от 8 ноября 1990 г.);

Конвенции о борьбе с торговлей людьми и эксплуатацией проституции третьими лицами (от 2 декабря 1949 г.).

Готовятся к ратификации Европейская конвенция об уголовной ответственности за коррупцию (от 27 января 1999 г.) и Конвенция против транснациональной организованной преступности (принята 15 ноября 2000 г. Резолюцией 55/25 на 62-ом пленарном заседании 55-й сессии Генеральной Ассамблеи ООН).
Этими документами предусматривается, что договаривающиеся государства оказывают друг другу наиболее полную правовую помощь в связи с уголовно-процессуальными действиями, предпринятыми в отношении преступлений и других актов, входящих в сферу действия конвенций. Поэтому, даже если у России не имеется двустороннего договора с одной из стран – участниц перечисленных международных документов, последние будут достаточным правовым основанием для направления ходатайства об оказании правовой помощи по уголовному делу, относящемуся к сфере действия этих конвенций и протоколов.

Действующие двусторонние договоры и конвенции в качестве общих  условий предоставления правовой помощи  определяют: 

а) сферу применения договора о правовой помощи;

б) объем и формы правовой помощи; 
в) порядок сношений между государствами по вопросам взаимной правовой помощи;
г) язык, форму и содержание ходатайств (поручений) об оказании правовой помощи;
д) порядок исполнения ходатайств (поручений) об оказании правовой помощи;
е) основания отказа в предоставлении правовой помощи;
ж) ограничения в использовании информации и конфиденциальность; 
з) расходы, связанные с оказанием взаимной правовой помощи.
Сфера действия договора или конвенции устанавливает те направления  международного сотрудничества в области уголовного правосудия, применительно к которым действует рассматриваемый документ, а также в отношении которых их действие ограничено или невозможно. 

В качестве конкретной формы правовой помощи международные договоры рассматривают те процессуальные действия, которые выполняет запрашиваемая Сторона для достижения цели, обозначенной в ходатайстве об оказании взаимной правовой помощи.

Названия этих действий могут варьироваться в соответствии со спецификой национального уголовного процесса (например, опрос, допрос, заявление или показания под присягой): форма помощи отражает не дефиницию, а существо действия, результат, на которое оно направлено.

Содержание конкретных форм помощи, особенно когда они предполагают принятие принудительных мер, обычно подробно раскрывается в отдельных статьях договора, в которых детально обусловливается оказание соответствующего вида помощи. 

УПК РФ (ст. 453) предусматривает возможность запроса о производстве компетентным органом или должностным лицом иностранного государства в соответствии с международным договором Российской Федерации, международным соглашением или на основе принципа взаимности допроса, осмотра, выемки, обыска, экспертизы или иных процессуальных действий, предусмотренных Кодексом. 

Порядок сношений 
по вопросам взаимной 

правовой помощи

Порядок взаимодействия компетентных органов запрашиваемой и запрашивающей сторон по вопросам оказания взаимной правовой помощи определяется зафиксированным в договоре механизмом реализации обязательств сторон, который включает в себя:

1) каналы передачи международных следственных поручений; 

2) органы, ответственные за принятие решений по ходатайствам об оказании правовой помощи и непосредственное их исполнение.  

Соответствующий механизм именуется в международных договорах порядком сношений. 

В отношении ходатайств об оказании правовой помощи по уголовным делам к функциям центрального органа, которым для органов прокуратуры Российской Федерации является Генеральная прокуратура РФ, относятся: 

проверка соблюдения требований договора по содержанию и форме поручения; 

передача поручения центральным органам запрашиваемого государства; 

контроль исполнения следственных поручений в запрашиваемом государстве; 

содействие в представлении, в случае необходимости, дополнительной информации; 

согласование условий предоставления помощи  и передача исполненного поручения компетентному органу, инициировавшему ходатайство о правовой помощи.   

Генеральная прокуратура РФ обеспечивает соблюдение качества исполнения и подготовки следственных поручений органами прокуратуры, а также иными российскими компетентными органами, направляющими свои поручения через Генеральную прокуратуру РФ или исполняющими зарубежные ходатайства по ее поручению. 

В ряде случаев Генеральная прокуратура РФ непосредственно отвечает за решение вопросов, возникающих в процессе взаимной правовой помощи по уголовным делам. Как правило, это относится к решению проблем, связанных с применением мер принуждения: о транзите лиц, содержащихся под стражей, через территорию запрашиваемого государства, а также об условиях временной передачи лиц, содержащихся под стражей. 

Кроме того, Генеральная прокуратура РФ обычно отвечает за осуществление непосредственной связи с компетентными органами других государств, прежде всего, для обмена информацией об особенностях национального законодательства, относящегося к сфере взаимной правовой помощи. 

УПК РФ (ч. 3 ст. 453) предусмотрено, что запрос о производстве процессуальных действий направляется через:

Верховный Суд Российской Федерации – по вопросам судебной деятельности Верховного Суда РФ;

Министерство юстиции Российской Федерации – по вопросам, связанным с работой других судов;

МВД, ФСБ, ФСНП России – в отношении следственных действий, не требующих решения судьи или согласия прокурора;

Генеральную прокуратуру Российской Федерации – во всех остальных случаях проведения дознания и предварительного следствия.

В то же время по действующим двусторонним договорам Россией в качестве центрального органа по вопросам взаимной правовой помощи по уголовным делам назначены для оказания правовой помощи Азербайджану, Вьетнаму, Китаю, КНДР, Кыргызстану, Молдове – Министерство юстиции РФ и Генеральная прокуратура РФ; Монголии – также Верховный Суд РФ; а США и Канаде – Генеральная прокуратура РФ.

В свою очередь, указанные государства в качестве собственных центральных органов определили Министерство юстиции (Канада и США), Прокуратуру и Министерство юстиции (Азербайджан, Вьетнам, Иран, КНР, КНДР, Куба, Кыргызстан, Молдова). В отношениях с Алжиром, Ираком, Йеменом и Тунисом используются дипломатические каналы передачи следственных поручений.
Статьей 15 Европейской конвенции 1959 года в качестве центрального органа определено Министерство юстиции. Данной практики придерживается большинство стран – участниц Конвенции (вместе с тем ряд стран, в соответствии со спецификой национального законодательства, рассматривает в качестве центральных иные компетентные национальные ведомства).

В соответствии с названной статьей ходатайства, касающиеся: получения показаний свидетелей и экспертов; передачи вещественных доказательств, материалов или документов; присутствия представителей запрашивающего государства при исполнении поручений; проведения обыска или наложения ареста на имущество; временной передачи лиц, содержащихся под стражей, – направляются исключительно по каналам центральных органов. Ответы на них возвращаются по тем же каналам.

В иных случаях разрешается передача ходатайств непосредственно друг другу заинтересованными компетентными органами стран,  в том числе через Международную организацию уголовной полиции (Интерпол).

Для России, с учетом оговорок и заявлений, содержащихся в Федеральном законе "О ратификации Европейской конвенции о взаимной правовой помощи по уголовным делам и Дополнительного протокола к ней" от 25 октября 1999 г., компетентными органами для сношения по вопросам оказания правовой помощи по уголовным делам являются:

Верховный Суд Российской Федерации – по вопросам судебной деятельности Верховного Суда РФ;

Министерство юстиции Российской Федерации – по вопросам, связанным с работой других судов;

МВД, ФСБ, ФСНП России – в отношении поручений, не требующих санкции судьи или прокурора, связанных с проведением дознания и предварительного следствия по делам о преступлениях, отнесенных к компетенции данных ведомств;

Генеральная прокуратура Российской Федерации – во всех остальных случаях проведения дознания и предварительного следствия.

К компетенции Генеральной прокуратуры РФ и Верховного Суда РФ относится также решение вопроса о применении при исполнении поручения по просьбе запрашивающей Стороны процессуального законодательства последней, если это не  противоречит законодательству Российской Федерации.

В случаях, не терпящих отлагательства, запросы могут быть направлены в судебные органы Российской Федерации, в качестве которых, в соответствии с оговоркой к ст. 24 Конвенции, рассматриваются суды и органы прокуратуры.

Согласно Федеральному закону «О ратификации Конвенции об отмывании, выявлении, изъятии и конфискации доходов от преступной деятельности» от 28 мая 2001 г. Генеральная прокуратура РФ является центральным органом по уголовно-правовым вопросам; Министерство юстиции РФ – по гражданско-правовым вопросам, включая гражданско-правовые аспекты уголовных дел. Вручение судебных документов осуществляется через Министерство юстиции Российской Федерации. 

Соглашением между Генеральными прокурорами государств – участников Протокола к Конвенции о правовой помощи и правовых отношениях по гражданским, семейным и уголовным делам (от 22 января 1993 г.) «О порядке сношений компетентных учреждений при выполнении процессуальных и иных действий по уголовным делам» от 29 июня 2000 г., а также приказом Генерального прокурора РФ от 28 августа 2001 г. № 51 об объявлении вышеназванного Соглашения и письмом Генерального прокурора РФ от 11 сентября 2001 г. №20, являющимся приложением к приказу, определяется, что требующее санкции прокурора или суда следственное поручение о выполнении следственных действий в порядке взаимной правовой помощи по уголовному делу направляется прокурору, осуществляющему надзор по данному делу. Материалы исполненного поручения представляются осуществляющему надзор прокурору, который в свою очередь направляет их прокурору, давшему поручение (ст. 6 Соглашения).  

В соответствии с Минской конвенцией 1993 года учреждения юстиции стран – участниц (под которыми понимаются суды, прокуратура и иные учреждения, к компетенции которых относятся уголовные дела)  сносятся между собой по вопросам правовой помощи через свои центральные, территориальные и другие органы, а по ходатайствам, связанным с выполнением действий, требующих санкции прокурора (суда), – в порядке, определяемом генеральными прокуратурами данных государств. УПК РФ установлены центральные органы по вопросам взаимной правовой помощи; перечень же территориальных и других органов, уполномоченных на осуществление непосредственных сношений в России, ничем не определен. В связи с этим действует обычный порядок исполнения ходатайств по уголовным делам на стадии предварительного следствия – через соответствующие центральные органы; а для органов прокуратуры – порядок, установленный указанным Соглашением. 

Отсутствие единой политики и договорной практики по назначению центральных органов, отвечающих за взаимную правовую помощь по уголовным делам, объективно препятствует не только обеспечению четкого и действенного  международного сотрудничества в осуществлении уголовного правосудия, но и своевременной эффективной защите прав лиц, охраняемые законом интересы которых затрагиваются в ходе расследования уголовных дел. Очевидно, что в настоящее время порядок сношений в сфере взаимной правовой помощи нуждается в четком разъяснении в совместном  приказе  руководителей Генеральной прокуратуры Российской Федерации, МВД, ФСБ и ФСНП России, которым должны быть предусмотрены внутренние процедуры по контролю за сроками и качеством исполнения запросов и соответствием зарубежных просьб  и полученных по ним материалов российским интересам. 

Требования, предъявляемые 
к форме и содержанию 

ходатайств об оказании 

правовой помощи

Суммируя изложенные в международных договорах критерии содержания и формы ходатайств, направляемых российскими компетентными органами за рубеж в порядке взаимной правовой помощи по уголовным делам,  можно отметить следующее.

Ходатайство об оказании правовой помощи по уголовному делу должно быть составлено в письменной форме, подписано направляющим его должностным лицом, удостоверено гербовой печатью компетентного органа, в производстве которого находится соответствующее уголовное дело, и содержать:

а) наименование органа, от которого исходит ходатайство;

б) наименование и адрес органа, которому направляется ходатайство;

в) наименование дела и сведения о фактических обстоятельствах совершенного преступления и его квалификации, при необходимости – данные о размере ущерба, причиненного деянием;
г) сущность просьбы и цели, для которых требуется получение запрашиваемых вещественных доказательств, информации или проведение процессуальных действий;

д) изложение подлежащих выяснению обстоятельств, а также перечень запрашиваемых документов, вещественных и других доказательств;

е) при необходимости – указание российской процессуальной специфики отдельных следственных действий и оперативно-розыскных мероприятий, соблюдение которой  желательно, с указанием причин этого;

ж) данные о лицах, в отношении которых запрашивается помощь, их гражданстве, роде занятий, месте жительства или пребывания, для юридических лиц – их наименование и место нахождения;

з) информацию о выплатах и возмещении расходов, на которые будет иметь право вызываемое лицо;
и) наименование и функции органа, осуществляющего данное  расследование, уголовное преследование или судебное разбирательство;
к) в случае необходимости применения мер принуждения, таких как обыск, выемка, наложение ареста на имущество, почтово-телеграфную корреспонденцию, на основании ордера зарубежного компетентного учреждения юстиции – документы, подтверждающие обоснованность предположения, что требуемые доказательства по делу находятся в пределах юрисдикции запрашиваемого государства у названного лица либо в определенном месте;

л) указание на причины необходимости соблюдения конфиденциальности (если это требуется);

м) при обращении по вопросу временной передачи лиц, содержащихся под стражей, а также предметов и оригиналов документов – указание того, для каких процессуальных действий и на какой период требуется такая передача, с обязательством возвращения указанных лиц, предметов и документов по окончании данного срока;

н) сообщение размера ущерба, если он был причинен в результате деяния (в запросах на Кубу, в Монголию и страны – участницы Минской конвенции 1993 года).
о) указание сроков, в течение которых ожидается выполнение просьбы, с обоснованием лимита времени.

Кроме того, могут потребоваться следующие дополнительные сведения о специфике национального уголовного процесса: 
1) подследственность данной категории дел (это особенно важно в случае расследования дел следственными органами военной прокуратуры, налоговой полиции и ФСБ России) и компетенция соответствующих ведомств;

2) стадии процесса (разъяснения в отношении обязательного предварительного следствия, судебного следствия);

3) особенности принятия процессуальных решений (санкционирование обыска, прослушивания телефонных переговоров, ареста и т.п.); 

4) при необходимости – указание установленных законом сроков предварительного следствия и содержания под стражей. 

К ходатайству прилагаются удостоверенные и надлежащим образом заверенные, санкционированные в необходимых случаях в установленном законом порядке постановления о производстве следственных действий  и оперативно-розыскных мероприятий (осмотра, обыска, выемки, наложении ареста на имущество, почтово-телеграфную корреспонденцию и т.п.).

В подлинниках направляются постановления об осуществлении на территории другого государства принудительных мер – обыска, выемки, наложения ареста и т.п. Все остальные материалы представляются в копиях, при этом каждая страница заверяется надписью «Копия верна», подписью следователя с указанием разборчиво фамилии и должности и гербовой печатью учреждения, органа прокуратуры, инициирующего запрос. 

Верность перевода удостоверяется переводчиком. При этом каждая страница перевода заверяется гербовой печатью Генеральной прокуратуры РФ (для органов прокуратуры) либо другого компетентного органа по вопросам взаимной правовой помощи, осуществлявшего перевод ходатайства и приложений к нему. Сопроводительное письмо, направляемое Генеральной прокуратурой РФ непосредственно зарубежным компетентным органам, заверяется гербовой печатью Генеральной прокуратуры РФ так же, как и перевод данного письма (каждая страница).

Ходатайство составляется в письменной форме, но в  обстоятельствах, не терпящих отлагательства, либо в иных случаях, допускаемых запрашиваемой Стороной, оно может быть направлено по факсу или по иным согласованным средствам электронной связи, но в кратчайший срок должно быть соответствующим образом подтверждено письменным оригиналом.

В установленных договором случаях следственное ходатайство и прилагаемые к нему документы сопровождаются переводом на язык запрашивающей Стороны или иной оговоренный в договоре или соглашении язык.

Порядок исполнения 
ходатайств об оказании 

правовой помощи

По общему правилу при исполнении ходатайства об оказании правовой помощи применяется российское законодательство. Однако по просьбе учреждения, направившего ходатайство, могут применяться процессуальные нормы запрашивающей Стороны, поскольку они не противоречат законодательству и международным обязательствам Российской Федерации   (ч. 2 ст. 457 УПК РФ).

Соответствующее решение (см. постановление Президиума     ВС СССР "О мерах по выполнению международных договоров СССР о правовой помощи по гражданским, семейным и уголовным делам" от 21 июня 1988 г.) может быть принято по делам на стадии предварительного следствия Генеральной прокуратурой РФ. (Аналогичное положение содержится и в оговорках России в Европейской конвенции 1959 года.)

Если Генеральная прокуратура РФ не компетентна его исполнить, она пересылает ходатайство компетентному учреждению юстиции. По договору с Ираном и КНДР об этом уведомляется учреждение, от которого исходит ходатайство (поручение). Рядом договоров обусловливается, что если поручение не может быть исполнено по указанному в нем адресу, запрашиваемое учреждение принимает в соответствии со своим законодательством необходимые меры для установления адреса (договоры с Вьетнамом, Кубой, Монголией, Минская конвенция 1993 года).

Общие условия предоставления правовой помощи следующие:

Органы прокуратуры Российской Федерации оказывают компетентным органам другого государства правовую помощь по уголовным делам в соответствии с положениями конвенций, договоров и межправительственных соглашений, участницей которых Российская Федерация является, а при отсутствии последних – на условиях принципа взаимности и в той мере, в какой это не противоречит действующему российскому законодательству. При этом принцип взаимности подтверждается письменным обязательством иностранного государства оказать Российской Федерации правовую помощь в производстве отдельных процессуальных действий (ч. 1 ст. 457 УПК РФ).

Правовая помощь оказывается на основании запросов и ходатайств, направляемых компетентными органами запрашивающего государства российским компетентным органам, в порядке, установленном международными договорами и законодательством Российской Федерации. 

Дополнительной легализации постановлений и ордеров компетентных органов запрашивающего государства при исполнении ходатайства не требуется. Данные постановления и ордера действительны на территории Российской Федерации и являются основанием для производства указанных в них процессуальных и других действий, если только иное не установлено договором, конвенцией или соглашением, на основании которых направлено данное ходатайство.

В случае получения ходатайства, содержащего просьбу о присутствии при его исполнении представителей запрашивающей Стороны, прокурор (следователь),  исполняющий поручение, уведомляет учреждение, от которого исходит ходатайство, о времени и месте исполнения с тем, чтобы дать возможность заинтересованной Стороне присутствовать при исполнении ходатайства или уполномочить на это своего представителя – за исключением тех случаев, когда ходатайство исполняется в срочном порядке или когда исполняющее учреждение сочтет условия для присутствия заинтересованных лиц не подходящими. 

В целях наиболее полного и точного исполнения ходатайства непосредственно Генеральная прокуратура РФ, а также исполняющий просьбу  прокурор (следователь) через Генерального прокурора РФ может запросить дополнительную информацию в запрашивающем государстве.

По поступлении ходатайства в Генеральную прокуратуру РФ компетентное подразделение рассматривает его в целях принятия решения о возможности исполнения. При этом решаются следующие вопросы:

1) наличие основания для отказа в предоставлении правовой помощи;

2) соответствие формы и содержания ходатайства общим условиям договора;

3) наличие оснований для отсрочки в предоставлении правовой помощи или оказании ее на определенных условиях, а также излагаются соответствующие условия; 

4) в части исполнения запрашиваемых процедур – возможность их применения с учетом соответствия фундаментальным принципам российского законодательства;

5) в случае просьбы об участии представителей зарубежных компетентных органов при производстве запрашиваемых процедур – допустимость, целесообразность, а также пределы такого участия;

6) в случае ходатайства о производстве обыска, выемки, передачи предметов и документов, наложения ареста на имущество и вклады – обосновать его представленными материалами;

7) орган прокуратуры, к непосредственной компетенции которого относится исполнение запрошенных процессуальных действий. 

По результатам рассмотрения принимается одно из следующих решений: 

об отказе в предоставлении помощи;

о предоставлении помощи на определенных условиях либо с отсрочкой; 
о необходимости истребования дополнительных материалов;
о направлении ходатайства для исполнения с указанием объема и порядка исполнения. 
О принятом решении уведомляется запрашивающая Сторона.
В том случае, если правовая помощь не могла быть оказана, ходатайство возвращается запрашивающей Стороне с уведомлением об обстоятельствах, препятствующих его исполнению.
После исполнения ходатайства органами прокуратуры, а также (по поручению Генеральной прокуратуры РФ) иными компетентными органами (например, если необходимо производство следственных действий, требующих решения судьи или согласия прокурора) полученные материалы направляются в Генеральную прокуратуру РФ для решения вопроса о полноте исполнения и возможности передачи исполненных материалов запрашивающей стороне в порядке, установленном договором.

При рассмотрении исполненного следственного поручения компетентным подразделением Генеральной прокуратуры РФ устанавливается: 

1) наличие или отсутствие при исполнении ходатайства нарушений российского законодательства, включая положений, касающихся гражданских прав и свобод;

2) дополнительные обстоятельства, свидетельствующие о наличии правовых оснований для отказа в предоставлении правовой помощи;

3) полнота исполнения ходатайства о правовой помощи;  

4) необходимость специальных дополнительных условий в части использования запрашивающей Стороной результатов исполненного ходатайства, включая отдельные ограничения, защиту конфиденциальности и прав третьих лиц.

По результатам рассмотрения принимается одно из следующих решений: 

а) передать полностью или частично материалы запрашивающей стороне;

б) в случае неудовлетворительного исполнения или выявления допущенных нарушений законности либо неполноты исполнения – вернуть материалы исполнителю для устранения указанных недостатков; 

в) направить запрашивающей Стороне уведомление об отказе в предоставлении правовой помощи с разъяснением соответствующих причин; 

г) направить запрашивающей Стороне уведомление о представлении полученных материалов в случае согласия выполнить определенные условия в отношении использования результатов исполненного поручения. 

Материалы исполненного ходатайства об оказании правовой помощи  (каждая страница) заверяются гербовой печатью органа прокуратуры, выполнявшего процессуальные действия. Сопроводительные документы, направляемые Генеральной прокуратурой РФ непосредственно зарубежным компетентным органам, заверяются гербовой печатью Генеральной прокуратуры РФ. 

Основания отказа 

в предоставлении 

правовой помощи

В УПК РФ (ч. 4 ст. 457) предусматривается лишь общее правило, согласно которому запрос возвращается без исполнения, если он противоречит законодательству Российской Федерации либо его исполнение может нанести ущерб ее суверенитету или безопасности.

Принципу сведения к минимуму оснований отказа в предоставлении правовой помощи следует Европейская конвенция 1959 года, в соответствии с которой (ст. 2) в помощи может быть отказано, если: просьба касается преступления, которое запрашиваемая Сторона считает политическим преступлением, или преступлением, связанным с политическим преступлением, или фискальным преступлением (последнее положение частично снимается Дополнительным протоколом к Конвенции, о котором будет сказано ниже); либо если запрашиваемая Сторона считает, что выполнение просьбы может нанести ущерб суверенитету, безопасности, общественному порядку или другим существенно важным интересам ее страны.

Россия при внесении заявлений и оговорок при подписании Конвенции заявила, что исходит из того факта, что «положения ст. 2 Конвенции должны применяться таким образом, чтобы ответственность за совершенные преступления, подпадающие под данную Конвенцию, была неизбежной». Что касается «политических преступлений» – такие преступления российским законодательством не определены. Во всех случаях Российская Федерация, принимая решения относительно правовой помощи, не будет, в частности, рассматривать как «политическое преступление» или «преступление, связанное с политическим преступлением», следующие действия или несовершение таковых:

1) преступления против человечества, предусмотренные ст. II и III Конвенции о предупреждении геноцида и наказании за него (от       9 декабря 1948 г.), ст. II и III Европейской конвенции о пресечении преступления апартеида и наказании за него (от 30 ноября 1973 г.) и ст. 1 и 4 Конвенции против пыток и других жестоких, бесчеловечных или унижающих человеческое достоинство видов обращения и наказания (от 10 декабря 1984 г.);

2) преступления, предусмотренные ст. 50 Женевской конвенции об улучшении участи раненых и больных в действующих армиях (вместе с «Проектом соглашения о санитарных зонах и местностях»), заключена в г.Женеве 12 августа 1949 г., ст. 51 Женевской конвенции об улучшении участи раненых, больных и лиц, потерпевших кораблекрушение, из состава вооруженных сил на море, заключена в г.Женеве   12 августа 1949 г., ст. 130 Женевской конвенции об обращении с военнопленными (вместе с «Типовым соглашением по вопросу о непосредственной репатриации и госпитализации в нейтральной стране раненых и больных военнопленных», «Положением о смешанных медицинских комиссиях», «Правилами, касающимися коллективных посылок помощи военнопленным» и «Типовыми правилами, касающимися денежных переводов …»), заключена в г.Женеве 12 августа 1949 г.),    ст. 147 Женевской конвенции о защите гражданского населения во время войны (вместе с «Проектом соглашения о санитарных и безопасных зонах и местностях» и «Проектом правил, касающихся коллективной помощи гражданским интернированным»), заключена в г.Женеве 12 августа 1949 г., ст. 85 Дополнительного протокола I к Женевской конвенции от 12 августа 1949 г. относительно защиты жертв международных вооруженных конфликтов от 8 июня 1977 г. и ст. 1 и 4 Дополнительного протокола к Женевским конвенциям от 12 августа 1949 г., касающегося защиты жертв вооруженных конфликтов немеждународного характера (Протокола II) (подписан в г.Женеве 8 июня 1977 г.);
3) преступления, предусмотренные Конвенцией о борьбе с незаконным захватом воздушных судов (от 16 декабря 1970 г.), Конвенцией ООН о борьбе с незаконными актами, направленными против безопасности гражданской авиации (от 23 сентября 1971 г.) и Протоколом о борьбе с незаконными актами насилия в аэропортах, обслуживающих международную гражданскую авиацию, дополняющим Конвенцию о борьбе с незаконными актами, направленными против безопасности гражданской авиации, принятую в Монреале 23 сентября 1971 года (подписан в г.Монреале 24 февраля 1988 г.);

4) тяжкие преступления, предусмотренные Конвенцией о предотвращении и наказании преступлений против лиц, пользующихся международной защитой, в том числе дипломатических агентов (от 14 декабря 1973 г.);

5) преступления, предусмотренные Международной конвенцией о борьбе с захватом заложников (от 17 декабря 1979 г.);

6) преступления, предусмотренные Конвенцией о физической защите ядерного материала (от 26 октября 1979 г.);

7) преступления, предусмотренные Конвенцией ООН о борьбе против незаконного оборота наркотических средств и психотропных веществ (от 20 декабря 1988 г.), а также иные преступления, предусмотренные многосторонними международными договорами.

В оказании правовой помощи Россией может быть отказано в случаях, перечисленных в ст. 2 Европейской конвенции 1959 года, а также: 

во-первых, если лицо, подозреваемое или обвиняемое в запрашиваемом государстве в совершении преступления, предстало перед судом, или осуждено, или оправдано в связи с тем же преступлением в Российской Федерации или в третьем государстве; 

во-вторых, если решение не возбуждать или прекратить уголовное дело в связи с преступлением, являющимся предметом ходатайства, было принято в Российской Федерации или в третьем государстве в отношении этого же лица; 

и в третьих, если уголовное преследование или исполнение приговора по делу ограничены сроком давности по российскому законодательству.   

При подготовке для направления в зарубежные государства ходатайств об оказании правовой помощи прокурор (следователь) проверяет, не содержит ли ходатайство положений, очевидно влекущих отказ в предоставлении правовой помощи (согласно конкретному договору, на основании которого запрашивается помощь).   

При этом надо учесть, что договорами часто предусматриваются специальные основания отказа в исполнении ходатайств, касающихся обыска или наложения ареста на имущество.

При рассмотрении зарубежного ходатайства об оказании правовой помощи и решении вопроса о наличии или об отсутствии оснований для отказа в ее предоставлении прокурору (следователю) необходимо исходить из основополагающего принципа, что любые ограничения в предоставлении правовой помощи по уголовным делам применяются таким образом, чтобы ответственность за совершенные в любой стране преступления была неизбежной.
С учетом изложенного, в оказании правовой помощи по уголовному делу может быть отказано в следующих случаях:

1) если просьба касается преступления, которое можно рассматривать в качестве политического преступления или преступления, связанного с политическим преступлением;

2) если выполнение просьбы может нанести ущерб суверенитету, безопасности, общественному порядку или другим существенно важным интересам  Российской Федерации;

3) если есть веские основания считать, что просьба об оказании правовой помощи относится к расследованию, начатому с целью уголовного преследования, наказания или иного давления на обвиняемое лицо в связи с его политическими убеждениями, религиозной, национальной, расовой или групповой принадлежностью. 

На основании принципа «non bis in idem» «не взыскивать дважды за одно и то же» в оказании правовой помощи также может быть отказано, если: 

1) лицо, подозреваемое или обвиняемое в запрашиваемом государстве в совершении преступления, предстало перед судом, или осуждено, или оправдано в связи с тем же преступлением в Российской Федерации или в третьем государстве; 

2) решение не возбуждать или прекратить уголовное дело в связи с преступлением, являющимся предметом ходатайства, было принято в Российской Федерации или в третьем государстве; 

3) уголовное преследование или исполнение приговора по делу ограничены сроком давности по российскому законодательству; 

4) деяние, в связи с которым запрашивается правовая помощь, не является преступлением по российскому уголовному законодательству.

Не отказывая в правовой помощи, Генеральная прокуратура РФ может принять решение об отсрочке исполнения ходатайства об оказании правовой помощи, если его немедленное исполнение помешает расследованию или судебному разбирательству, проводимому в Российской Федерации.

До принятия решения вопроса об отказе в исполнении ходатайства или об отсрочке его исполнения рассматривается возможность исполнения поручения на определенных условиях. Если запрашивающая сторона соглашается на такие условия, она письменно извещает об этом Генеральную прокуратуру Российской Федерации, после чего ходатайство исполняется в общем порядке.

Об отказе в исполнении ходатайства уведомляется запрашивающая сторона с разъяснением причин отказа.

 Ограничения
в использовании 

информации 

и конфиденциальность

В договорной практике России проблемы обеспечения в рамках взаимной правовой помощи по уголовным делам конфиденциального характера данных о физических и юридических лицах решены лишь в Договоре между Российской Федерацией и Канадой о взаимной правовой помощи по уголовным делам                (от 20 октября 1997 г.), Договоре между Российской Федерацией и Республикой Индия о взаимной правовой помощи по уголовным делам (от 21 декабря 1998 г.), Соглашении между Правительством Российской Федерации и Правительством Соединенных Штатов Америки о сотрудничестве по уголовно-правовым вопросам (от 30 июня 1995 г.) и Договоре между Российской Федерацией и Соединенными Штатами Америки о взаимной правовой помощи по уголовным делам (от 17 июня 1999 г.).

Положения об ограничении в пользовании и о конфиденциальности информации предусмотрены и Конвенцией ООН против транснациональной организованной преступности (от 15 ноября 2000 г.), ратификация которой Россией ожидается в ближайшее время.

Кроме того, необходимо иметь в виду, что аналогичные требования присущи внутреннему законодательству всех стран англо-саксонской системы права.

Учитывая изложенное, представление и использование информации, документов и материалов в порядке взаимной правовой помощи должны соответствовать следующим условиям:

a) представляемые в порядке взаимной правовой помощи информация, документы и материалы могут использоваться в соответствии с требованиями законодательства запрашивающей Стороны только для целей, указанных в ходатайстве об оказании правовой помощи, и при соблюдении условий, определенных передающим компетентным органом;

б) возможно использование или разглашение результатов исполнения ходатайства об оказании правовой помощи по уголовному делу, если законодательством запрашивающей Стороны предусмотрена обязанность действовать таким образом. В этом случае запрашиваемая сторона должна быть заранее уведомлена запрашивающим компетентным органом о возможном и предполагаемом разглашении;

в) результаты исполнения запроса, которые стали достоянием  общественности в государстве запрашивающей Стороны при вышеназванных обстоятельствах, в дальнейшем могут использоваться для любой цели;

г) для передачи третьей Стороне данных, полученных в результате исполнения ходатайства об оказании правовой помощи по уголовному делу, запрашивающая Сторона должна испросить предварительное согласие компетентного органа, представившего эти сведения.

Указанные условия, при наличии на то необходимости, следует разъяснять при направлении за рубеж ходатайства об оказании правовой помощи.

Ходатайства о производстве следственных действий, информация и документы, полученные в рамках взаимной правовой помощи, при наличии соответствующей просьбы зарубежного государства рассматриваются как конфиденциальные. В указанном случае компетентный российский орган, получивший вышеназванную информацию, обеспечивает ей на основании российского законодательства запрашиваемый режим конфиденциальности. 

Если лицо, чьи законные интересы затрагивают подлежащие передаче зарубежному компетентному органу данные, обращается с просьбой о допуске к ним, то прокурор (следователь), исполняющий ходатайство, обеспечивает указанный допуск в порядке и пределах, предусмотренных российским законодательством.

Язык ходатайства 
о правовой помощи

Язык ходатайства и прилагаемых к нему документов четко оговаривается в тексте договора, а иногда также – язык переписки по соответствующим вопросам и язык, на котором исполняется ходатайство. В ряде случаев отдельно определяется язык документов, подлежащих вручению. Кроме того, необходимо учитывать, что при конкуренции норм договоров (особенно в случае Европейской конвенции 1959 года и двусторонних договоров России с рядом европейских стран) может возникнуть спорная ситуация с решением вопроса о возможности применения того или иного языка ходатайства. В таком случае целесообразно обратиться в компетентные органы соответствующего государства для получения разъяснений о возможности использования соответствующих положений двустороннего договора. 

Приобщение к материалам 
уголовного дела доказательств, 

полученных на территории 

иностранного государства

Признание допустимости доказательств, полученных в рамках взаимной правовой помощи, особенно когда они фиксировались в процессуальной форме, не знакомой российскому уголовно-процессуальному законодательству, всегда было связано в российской правоприменительной практике с существенными трудностями. 

Теперь ст. 455 УПК РФ четко указывает на то, что доказательства, полученные на территории иностранного государства в ходе исполнения поручений об оказании правовой помощи по уголовным делам в соответствии с международными договорами Российской Федерации или принципом взаимности, заверенные и переданные в установленном порядке, пользуются такой же юридической силой, как если бы они были получены на территории Российской Федерации в полном соответствии с требованиями настоящего Кодекса.
РАЗДЕЛ IV.

ИНЫЕ НАПРАВЛЕНИЯ И ФУНКЦИИ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ОРГАНОВ ПРОКУРАТУРЫ

IV.1. УЧАСТИЕ ПРОКУРОРА В РАССМОТРЕНИИ
СУДАМИ УГОЛОВНЫХ ДЕЛ
IV.1.1. Участие прокурора в стадии назначения судебного

заседания.

В перечне вопросов, подлежащих выяснению судьей в первоначальной судебной стадии, отсутствуют вопросы о том, содержит ли деяние, вменяемое обвиняемому в вину, состав преступления, правильно ли оно квалифицировано, поскольку судья должен быть свободен от констатаций, предрешающих виновность обвиняемого, иное не согласуется с осуществляемой им функцией правосудия.

Судья акцентирует свое внимание не на отыскании основания для предания обвиняемого суду, а на выяснении вопроса, нет ли препятствий для рассмотрения судом уголовного дела. Чтобы ответить на этот вопрос необходимо выяснить:

1) соблюдены ли при производстве предварительного расследования следующие требования уголовно-процессуального закона:

а) составлено ли обвинительное заключение или обвинительный акт в соответствии с процессуальными нормами;

б) не требуется ли по делу, поступившему с постановлением о применении принудительной меры медицинского характера, составления обвинительного заключения или обвинительного акта;

в) нет ли оснований для приостановления или прекращения уголовного дела;

2) соблюдены ли положения уголовно-процессуального закона об обеспечении прав личности, а именно:

а) вручены ли копии обвинительного заключения обвиняемому, а также защитнику и потерпевшему, если они о том ходатайствуют;

б) является ли законным и обоснованным избрание меры пресечения обвиняемому;

в) подлежат ли удовлетворению ходатайства и жалобы;

г) приняты ли меры по обеспечению возмещения потерпевшему вреда, причиненного преступлением.

К выяснению этих вопросов судья приступает только после того, как установит, что уголовное дело подсудно данному суду. Таким образом, решение вопроса о предании обвиняемого суду не является сутью первоначальной судебной стадии и именно поэтому она не называется стадией предания суду. Судья, констатировав формальные, но существенные нарушения уголовно-процессуального закона, в том числе нарушения прав человека органами предварительного расследования, либо усмотрев основания для приостановления или прекращения дела, возвращает дело прокурору для устранения препятствий его рассмотрения судом, приостанавливает производство по делу либо прекращает дело. Данные решения судья принимает по результатам предварительного слушания, которое проводится им как по ходатайству сторон, так и по собственной инициативе. Только при отсутствии оснований для принятия названных решений судья выносит постановление о назначении судебного заседания.

Реформирование первоначальной судебной стадии призвано обеспечить ее превращение в надежный щит против назначения судебного заседания по уголовному делу, по которому обвинительное заключение не соответствует требованиям Уголовно-процессуального кодекса РФ, по делу, подлежащему приостановлению или прекращению, и т.д. Кроме того, в основе преобразования данной стадии лежит стремление окончательно освободить суд от принятия не свойственного ему решения, обеспечивающего продолжение уголовного преследования, направленного против обвиняемого и других лиц (возвращение уголовного дела для производства дополнительного расследования).

Принятие судьей в стадии назначения судебного заседания решения, не всегда удовлетворяющего прокурора (возвращение ему дела для составления обвинительного заключения или обвинительного акта в соответствии с требованиями УПК РФ, исключение из дела доказательств, прекращение дела и т.д.), не в последнюю очередь обусловливается недостатками в деятельности самого прокурора, в том числе на этапе проверки уголовного дела, поступившего к нему с обвинительным заключением, и рассмотрения вопроса о возможности направления дела в суд. На данном этапе прокурор уполномочен возвратить уголовное дело следователю для производства дополнительного расследования или пересоставления обвинительного заключения, изменить объем и квалификацию обвинения, избранную меру пресечения и т.д.

Изучение практики показывает, что прокуроры не всегда критически относятся к ошибкам и нарушениям закона, допускаемым следователями, не принимают достаточные меры, чтобы исключить обвинительный уклон с их стороны, а утверждение ими обвинительного заключения нередко представляет собой простую формальность. До недавнего времени случалось также, что прокурор после направления уголовного дела в суд запрашивал его обратно для устранения по нему ошибок и восполнения пробелов (например, для составления нового обвинительного заключения).

Подобные попытки прокурора скрыть брак в своей работе теперь невозможны. Новый УПК устанавливает, что обвиняемому, защитнику и потерпевшему вручаются копии обвинительного заключения. Это имеет место после утверждения прокурором обвинительного заключения и одновременно с направлением уголовного дела в суд. Кроме того, о направлении дела в суд прокурор уведомляет потерпевшего, гражданского истца, гражданского ответчика и (или) их представителей. При этом им разъясняется право ходатайствовать о проведении предварительного слушания (ст.222 УПК РФ). В такой ситуации полностью исключается возможность возвращения прокурору уголовного дела по его запросу, а не по судебному решению, принятому по результатам предварительного слушания.

В любом случае в ходе проведения предварительного слушания прокурор должен принять в нем участие, хотя закон допускает возможность предварительного слушания по делу не только в отсутствие обвиняемого, но также при неявке в суд других своевременно извещенных участников производства по делу (ч. 3 и 4 ст. 234 УПК РФ). Обязательное участие прокурора на предварительном слушании необходимо потому, что здесь, кроме решения о назначении судебного заседания, судья может вынести постановление о возвращении дела прокурору, о приостановлении или прекращении дела. Даже на первый взгляд простой вопрос о приостановлении дела ввиду тяжелого заболевания обвиняемого прокурор не должен упускать из поля зрения, так как нельзя исключить, что именно в данном случае представленное защитой медицинское заключение является подделкой или выдано без достаточных на то оснований.

Обвиняемый или его защитник может заявить ходатайство об исключении доказательства, о вызове свидетеля для установления алиби обвиняемого, о допросе определенных лиц, которым что-либо известно об обстоятельствах производства следственных действий, о прекращении дела и т.д. Участники уголовно-процессуального производства со стороны защиты посредством таких ходатайств заявляют о своей позиции по делу, диаметрально противоположной выводам следствия.

До введения в действие УПК РФ случаи заявления многих из названных ходатайств были весьма редкими. Объяснялось это в основном тем, что потерпевший и его представитель, обвиняемый и его защитник к моменту рассмотрения судьей вопроса о назначении судебного заседания не имели копии обвинительного заключения, а следовательно, не знали его содержания, доказательств, положенных в основу обвинения, мотивов, по которым следователь отклонил доводы обвиняемого в свою защиту, и т.д.

В случае заявления ходатайства об исключении доказательства, его копия передается другой стороне в день представления ходатайства в суд. В ходатайстве должны быть приведены основания для исключения доказательства (конкретные нарушения процессуального закона при получении доказательства) и обстоятельства, обосновывающие ходатайство. Судья выясняет у прокурора, имеются ли у него возражения против данного ходатайства защиты. Если прокурор возражает против исключения доказательства, судья может огласить протоколы следственных действий и иные документы, имеющиеся в деле и представленные сторонами. По ходатайству сторон в качестве свидетелей могут быть также допрошены лица, которым что-либо известно об обстоятельствах производства следственных действий или изъятия и приобщения к уголовному делу документов. Бремя опровержения доводов, представленных стороной защиты в обоснование ходатайства об исключении доказательства, возлагается на прокурора, что также делает обязательным его участие на предварительном слушании.

Кроме того, сторона защиты может выступить с ходатайством о вызове свидетеля для установления алиби обвиняемого, которое подлежит удовлетворению, если заявлялось в стадии предварительного расследования и было отклонено либо если о существовании такого свидетеля стало известно после окончания расследования (ст. 234, 235 УПК РФ). В результате на предварительном слушании может возникнуть ситуация, когда дело утратит так называемую судебную перспективу, а прокурор окажется перед необходимостью отказаться от обвинения ввиду того, что обвинительные доказательства получены с нарушениями требований УПК РФ и не могут подтверждать предъявленное обвинение либо когда показаниями свидетелей установлено алиби обвиняемого. При отказе прокурора от обвинения судья прекращает уголовное дело по одному из оснований, предусмотренных п. 1 и 2 ч. 1 ст. 24 и п. 1 и 2 ч. 1 ст. 27 УПК РФ (в данном случае - ввиду непричастности обвиняемого к совершению преступления).

Следует заметить, что в любом случае отказ прокурора от обвинения не имеет значения самостоятельного процессуального основания для прекращения дела, он не указан в перечне оснований, влекущих такое завершение производства по уголовному делу или уголовного преследования. Иными словами, при отказе прокурора от обвинения дело прекращается по одному из названных оснований (ч.7 ст.246 УПК).

Формулировка основания "непричастность обвиняемого к совершению преступления" является совершенно новой для системы российского уголовно-процессуального законодательства. УПК РСФСР (п. 2 ч. 1 ст. 208) предусматривал принципиально иное основание для прекращения уголовного дела ("недоказанность участия обвиняемого в совершении преступления"), из чего следовало, что дело прекращено не потому, что обвиняемый не совершал преступления, а ввиду того, что обратное не удалось доказать, несмотря на все усилия со стороны обвинения, а равно суда, который в условиях, когда не действовал принцип состязательности, был весьма активным в этом отношении. Основание для прекращения дела, сформулированное в   п. 1 ч. 1 ст. 27 УПК РФ, исключает оставление соответствующего лица "под подозрением" и не содержит компрометирующего его в глазах окружающих намека.

Вопрос об отказе от обвинения на предварительном слушании, как и в стадии судебного разбирательства, ввиду того, что доказательства по делу не подтверждают предъявленное обвинение (ч. 7 ст. 246 УПК РФ), прокурор должен согласовать с руководителем органа прокуратуры, который утверждал обвинительное заключение и направлял дело в суд, так как в данном случае имеет место радикальное расхождение прокурора, назначенного для поддержания государственного обвинения, с выводами обвинительного заключения. В результате ими должно быть принято согласованное решение, обеспечивающее обоснованность правовой позиции прокурора, участвующего в рассмотрении судом уголовного дела, и одновременно исключающее умаление его процессуальной самостоятельности (п. 1.6 приказа Генерального прокурора РФ "Об усилении прокурорского надзора за соблюдением конституционных прав граждан в уголовном судопроизводстве" от 13 ноября 2000 г. № 141).

На предварительном слушании, как и в стадии судебного разбирательства, прокурор может изменить обвинение (ч. 5 ст. 236,       ч. 8 ст. 246 УПК РФ) в сторону его смягчения путем исключения из юридической квалификации деяния признаков преступления, отягчающих наказание, а также переквалификации деяния в соответствии с нормой УК РФ, предусматривающей более мягкое наказание, и т.д.

Следовательно, только непосредственное участие прокурора на предварительном слушании позволяет ему высказать возражения против ходатайства обвиняемого или его защитника об исключении доказательства, выразить негативное отношение к их другим необоснованным ходатайствам, изложить суду свои аргументы и таким образом противостоять неприемлемым притязаниям противоположной стороны, а также изменить обвинение или отказаться от него. Принципиальная позиция прокурора в суде обусловливается необходимостью обеспечить верховенство закона, единство и укрепление законности, защиту прав и свобод личности, а также интересов общества и государства. Только такая позиция прокурора может способствовать повышению в общественном сознании авторитета прокуратуры как государственной правоохранительной структуры.

Новый Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации устанавливает, что судебные решения, не вступившие в законную силу, могут быть обжалованы сторонами в апелляционном или кассационном порядке. В кассационном порядке рассматривается, в частности, кассационное представление прокурора на не вступившее в законную силу решение суда первой инстанции         (ст. 354 УПК РФ). Не подлежат обжалованию в названном порядке только следующие определения или постановления, вынесенные в стадии судебного разбирательства: о порядке исследования доказательств; об удовлетворении или об отказе в этом ходатайств участников судебного разбирательства; о мерах обеспечения порядка в зале судебного заседания, за некоторым исключением (ч. 5 ст. 355    УПК РФ). Следовательно, все виды решений, принимаемых судьей в стадии назначения судебного заседания (ст. 231, 236 УПК РФ), могут быть обжалованы сторонами в кассационном порядке.

Так, прокурор может обжаловать постановление судьи о прекращении уголовного дела, полагая, что нет оснований для его прекращения в связи с изменением обстановки. Как отмечалось, прокурор может располагать данными о том, что медицинское заключение, которым "подтверждается" тяжелое заболевание обвиняемого, не соответствует действительности и вследствие этого обжаловать постановление судьи о приостановлении производства по уголовному делу в суд кассационной инстанции.

Заявление ходатайства о проведении предварительного слушания, других ходатайств, их обоснование, возражения против ходатайств стороны защиты, изменение обвинения или отказ от него, а также обжалование судебных решений, принятых в стадии назначения судебного заседания, путем подачи в суд кассационной инстанции кассационного представления – таково содержание методики, используемой прокурором с тем, чтобы содействовать вынесению законного, обоснованного и справедливого судебного решения в данной стадии. 

При этом кассационное представление используется прокурором после того, как судебное решение уже состоялось, и, следовательно, прокурор имеет возможность представить теперь уже вышестоящему суду свои аргументы в пользу принятия иного судебного решения на предварительном слушании. Вместе с тем неприемлемыми являются попытки прокурора использовать предоставленные ему полномочия для того, чтобы любой ценой поддержать выводы и решения следователя по уголовному делу. Если, например, судья возвратил уголовное дело прокурору, усмотрев, что обвинительное заключение составлено с нарушением требований УПК РФ, то прокурор не должен обращаться в кассационную инстанцию с представлением о незаконности или необоснованности решения судьи об изменении или отмене меры пресечения, принятого в рамках постановления о возвращении уголовного дела прокурору. Согласно закону обжаловано может быть лишь само решение о возвращении дела прокурору    (п.1 ч.1 ст.236 УПК РФ).

Кассационное представление прокурора является вторичным в том смысле, что оно приносится после того, как прокурору стало известно решение судьи. Вследствие этого он должен быть готов к возможной корректировке своей ранее занимаемой позиции. Может случиться так, что нарушения процессуального закона, допущенные при составлении обвинительного заключения, которые совсем недавно представлялись прокурору как малозначительные, в действительности являются существенными, исключающими возможность постановления судом приговора или вынесения иного решения на основе данного заключения (п. 1 ч. 1 ст. 237 УПК РФ), в результате чего надобность в принесении им кассационного представления отпадает. Иными словами, прокурор не должен использовать свои полномочия для оправдания следственных ошибок, для того чтобы во всяком случае спасти "честь мундира".

IV.1.2. Сущность и значение функции поддержания

государственного обвинения.

Поддержание государственного обвинения как важнейший аспект участия прокурора в рассмотрении судом уголовного дела требует особого внимания со стороны руководителей органов прокуратуры. Положение о том, что судопроизводство осуществляется на основе состязательности и равноправия сторон (ч. 3 ст. 123 Конституции РФ), обострило проблему обеспечения поддержания государственного обвинения в суде прокурорами. 

За счет повышения интенсивности работы отраслевых прокуроров и привлечения к работе по поддержанию обвинения прокуроров, выполняющих обычно другие функции, к 2000 году удалось обеспечить поддержание государственного обвинения в судах почти по 64,1% уголовных дел. Однако реализация конституционного принципа состязательности судопроизводства предполагает, что все дела публичного и частно-публичного обвинения должны рассматриваться судами с участием государственных обвинителей в обязательном порядке (ч. 2 ст. 246 УПК РФ). Генеральный прокурор РФ своим указанием «О мерах по обеспечению участия прокуроров в уголовном судопроизводстве» от 8 ноября 2001 г. № 65/6 (п.2.2) предложил всем органам прокуратуры организовать работу таким образом, чтобы участие в рассмотрении судами уголовных дел принимали все оперативные работники прокуратуры, за исключением следователей (п.2.2).

Не только обязательное участие подсудимого в стадии судебного разбирательства, но и обязательное участие государственного обвинителя по всем названным делам – важные общие условия реализации принципа состязательности сторон уголовного судопроизводства. Такая конструкция судопроизводства по уголовным делам, с одной стороны, способствует активному исследованию обстоятельств дела, в ходе которого оппонирующие друг другу стороны имеют необходимые возможности выразить свое отношение к обвинению, доказательствам, лежащим в его основе, с другой – освобождает суд от участия в противостоянии сторон и в конечном счете создает условия для вынесения законного, обоснованного и справедливого судебного решения. При отсутствии государственного обвинителя основное бремя исследования обстоятельств дела, в том числе выявление уличающих подсудимого и отягчающих его наказание, ложится на суд, что противоречит принципу состязательности сторон и сущности правосудия в целом.

Принцип осуществления судопроизводства на основе состязательности и равноправия сторон предполагает разделение функций обвинения, защиты и разрешения дела. В современном российском уголовном судопроизводстве разделение процессуальных функций не означает, однако, что собирание и представление оправдательных доказательств, выявление обстоятельств дела, оправдывающих обвиняемого и смягчающих его наказание, являются проблемой, решаемой исключительно самим обвиняемым и его защитником. В российском уголовном процессе обязанностью прокурора в суде первой инстанции является не только доказывание виновности подсудимого, но и предупреждение необоснованного, при отсутствии достаточных доказательств, признания подсудимого виновным и его осуждения. Прокурор, следовательно, выступает также гарантом прав и свобод подсудимого, как и всех других граждан, вовлеченных в сферу уголовного судопроизводства, т.е. осуществляет правозащитную функцию. Такое понимание функций прокурора в суде соответствует конституционному положению о том, что признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина являются обязанностью государства (ст. 2 Конституции РФ). Кроме того, он реализует в суде профилактическую и правовоспитательную функции. 

Прокурор не может и не должен быть заинтересован в осуждении невиновного, так как, в отличие от защитника, участвует в уголовном судопроизводстве не в личном качестве, а как представитель государства, что накладывает на него особые обязанности: содействовать всестороннему и объективному предварительному расследованию и разрешению уголовного дела (ч.4 ст.152, ч. 2 ст. 154 УПК РФ), реагировать на любые нарушения закона, от кого бы они не исходили (на защитнике такие обязанности не лежат), отказаться от обвинения в случае, когда оно не нашло подтверждения в суде (защитник не вправе отказаться от взятой на себя защиты) и т.д.

Согласно ч. 4 ст. 37 и ч. 4 ст. 246 УПК РФ прокурор поддерживает в суде государственное обвинение. Это означает, что обвинение подсудимого исходит, по общему правилу, не от прокурора. Он лишь «поддерживает» обвинение, идущее от органа предварительного следствия. Поддержание обвинения в суде возложено на прокурора в силу того, что не он раскрывал преступление и давал ему уголовно-правовую квалификацию, не он предъявлял обвинение и выносил постановление о применении меры пресечения, не он составлял обвинительное заключение. Все это осуществляют не прокуроры, а следователи в рамках предварительного следствия.

Поддержание государственного обвинения в суде должно быть объективным, предполагающим, как отмечалось, выявление как уличающих, так и оправдывающих подсудимого обстоятельств. Принятие прокурором мер для всестороннего и объективного исследования обстоятельств дела снижает до некоторой степени опасность так называемого обвинительного уклона. Согласно приказу Генерального прокурора РФ «О задачах прокуроров, участвующих в рассмотрении судами уголовных дел» от 24 ноября 1998 г. № 82 (п. 5) прокурор должен поддерживать обвинение лишь в меру его доказанности.

В силу принципа процессуальной самостоятельности государственного обвинителя его позиция в суде не связана с выводами обвинительного заключения и должна быть основана на результатах исследования обстоятельств дела в судебном заседании. Освобождение прокурора от полномочий санкционировать избрание меры пресечения в виде заключения под стражу, продление срока содержания под стражей, производство обыска в жилище, арест корреспонденции и выемку ее в учреждениях связи, в связи с отнесением данных полномочий к юрисдикции суда (ч. 2 ст. 29 УПК РФ), в соответствии со статьями 22, 23, 25, ч. 3 ст. 35 Конституции РФ, должно сделать прокурора более независимым в оценке выводов и решений следователя, укрепить позиции в суде.

Вместе с тем необходимо признать, что данное концептуальное положение реализуется в УПК РФ далеко не последовательно. Так, участие прокурора в производстве предварительного расследования, как и прежде, не рассматривается как препятствие для дальнейшего его участия в деле, в том числе в качестве государственного обвинителя (ч. 2 ст. 66 УПК РФ). Кроме того, руководитель органа прокуратуры утверждает обвинительное заключение, что делает участие его самого или его помощника в суде далеко не свободным от выводов предварительного следствия. Широкая общественная критика прокуратуры объясняется, в частности, недостаточной степенью объективности прокуроров при осуществлении надзора за исполнением законов органами предварительного расследования, а также при поддержании государственного обвинения в суде. Концептуально функции уголовного преследования и прокурорского надзора за исполнением законов органами предварительного расследования должны быть разведены, как несовместимые в одном лице. 

Тот факт, что по закону прокурор в стадии судебного разбирательства поддерживает перед судом государственное обвинение, означает также, что прокурор может и не поддерживать обвинение. Он отказывается от его поддержания, если в ходе судебного разбирательства придет к убеждению, что представленные доказательства не подтверждают предъявленное подсудимому обвинение (ч.7 ст.246 УПК РФ). Именно поэтому поддержание государственного обвинения возлагается на прокурора, а не на следователя, который во многих случаях знает дело лучше прокурора. Следователь, однако, не может быть объективным при поддержании обвинения в суде. Невозможно представить, чтобы он отказался от обвинения, изменил обвинение в сторону его смягчения, и тем самым публично признался в несостоятельности предварительного расследования, произведенного им самим.

В п.6 ст.5 УПК говорится о том, что государственным обвинителем может быть не только должностное лицо органа прокуратуры, но также должностное лицо органа дознания, которое по поручению прокурора поддерживает от имени государства обвинение в суде по уголовному делу. Данная норма УПК, ранее неизвестная уголовно-процессуальному законодательству, обеспечивает окончательное решение проблемы обязательного участия государственного обвинителя  по уголовным делам публичного и частно-публичного обвинения. Однако, при необходимости поручить должностному лицу органа дознания поддержание государственного обвинения прокурор должен учесть приведенные ранее аргументы против участия следователя в судебном разбирательстве в качестве государственного обвинителя. Иными словами, дознаватель по уголовному делу, подобно следователю, никак не может быть тем должностным лицом, кому прокурор поручает поддержание государственного обвинения по данному делу.

Прокурор может поручить поддержание государственного обвинения в суде должностному лицу органа дознания только по тем уголовным делам о преступлениях небольшой и средней тяжести, по которым предварительное расследование производится в форме дознания (ст.150 УПК). Следовательно, речь может идти о должностных лицах только тех органов дознания, к полномочиям которых относится производство дознания: органы внутренних дел Российской Федерации, органы налоговой полиции, органы пограничной службы Российской Федерации, органы служб судебных приставов Министерства юстиции Российской Федерации, таможенные органы Российской Федерации (ч.3 ст.151 УПК).

Должностному лицу органа дознания прокурор может поручить поддержание государственного обвинения как при рассмотрении уголовного дела мировым судьей, так и при рассмотрении дела судьей городского (районного) суда. Это поручение прокурор дает в письменном виде и без промедления, так как должностное лицо органа дознания, которому поручено участие в суде в качестве государственного обвинителя, может знакомиться с делом в срок не более двух суток с момента его поступления к прокурору с обвинительным актом. По истечении данного срока прокурор должен принять решение об утверждении обвинительного акта и направлении уголовного дела в суд, либо иное решение, предусмотренное законом (ч.1 ст.226 УПК).

Должностное лицо органа дознания, осуществляя функцию поддержания государственного обвинения, обладает необходимой процессуальной самостоятельностью. При этом, однако, вопрос о возможном отказе от обвинения или существенном его изменении, а также о принесении апелляционного или кассационного представления он должен согласовать с руководителем органа прокуратуры, который поручил ему поддержание государственного обвинения в суде. Должностное лицо органа дознания, выступая в суде в качестве государственного обвинителя, подобно помощнику прокурора может приносить апелляционные или кассационное представление только по делу, в рассмотрении которого он участвовал (ч.1 ст.36 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»).

В Рекомендации R (2000) 19 Комитета Министров Совета Европы «О роли государственного обвинения в системе уголовного правосудия» государствам–членам Совета Европы, принятой 6 октября 2000 г., отмечается, что государственные обвинители должны, в частности:

выполнять свои обязанности честно, беспристрастно и объективно;

соблюдать и осуществлять защиту прав человека, установленных в Европейской конвенции по правам человека и основным свободам;

принимать во внимание все необходимые обстоятельства, независимо от того, говорят ли они в пользу обвиняемого или наоборот (п. 24 и 26).

Вместе с тем изучение судебной практики показывает, что в деятельности прокуроров, поддерживающих государственное обвинение, все еще имеется немало случаев проявления обвинительного уклона. Объясняется это главным образом тем, что в основном в качестве государственных обвинителей выступают помощники прокурора, находящиеся в подчинении руководителя органа прокуратуры, которому принадлежат полномочия утверждать обвинительное заключение, направлять дело в суд и т.д. Следовательно, прокурор города (района) несет полную ответственность за качество предварительного следствия и законность решений, принятых по уголовному делу при производстве расследования. По этой причине часть руководителей городских (районных) органов прокуратуры необоснованно ориентируют прокуроров, выступающих в качестве государственных обвинителей, на то, чтобы они сделали все для предупреждения оправдательного приговора. Подобные установки противоречат закону, согласно которому государственный обвинитель оценивает доказательства по своему внутреннему убеждению, основанному на совокупности имеющихся в уголовном деле доказательств, руководствуясь при этом законом и совестью (ч. 1 ст. 177 УПК РФ), а не указаниями высшего по должности лица.

Таким образом, суть требований Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации», Уголовно-процессуального кодекса РФ и приказов Генерального прокурора РФ, обращенных к прокурорам, участвующим в суде в качестве государственных обвинителей, заключается в следующем:

исходить из того, что участие в судебном рассмотрении дела является одним из приоритетных направлений деятельности прокуратуры, важнейшей служебной обязанностью прокуроров;

повышать личную ответственность за правильность занимаемой позиции по основным вопросам рассмотрения уголовного дела;

строго руководствоваться Конституцией РФ и федеральными законами;

быть гарантами соблюдения конституционных и процессуальных прав граждан, вовлеченных в судопроизводство по уголовному делу (потерпевших, подсудимых и т.д.);

проявлять активность в исследовании доказательств, способствовать всестороннему исследованию обстоятельств дела;

обеспечить объективность при осуществлении функции государственного обвинения, поддерживать обвинение лишь в меру его доказанности и таким образом содействовать принятию законного, обоснованного и справедливого судебного решения по уголовному делу;

реагировать на выявленные в суде грубые ошибки и нарушения законности, допущенные органами предварительного следствия и дознания;

ставить перед судом вопрос о вынесении частного определения (постановления) в связи с выявленными обстоятельствами, способствовавшими совершению преступления, нарушениями прав и свобод граждан органами предварительного расследования, а также по другим основаниям (ч. 4 ст. 29 УПК РФ).

Для успешного выполнения этих задач руководителям органов прокуратуры необходимо обобщать и анализировать состояние работы по поддержанию государственного обвинения, внедрять положительный опыт этой работы, разрабатывать и проводить учебно-методические мероприятия, направленные на повышение уровня государственного обвинения в суде. Своим указанием от 8 ноября 2001г. № 65/6 (п.2.5), в связи с необходимостью обеспечить участие в судах государственных обвинителей по всем делам публичного и частно-публичного обвинения, Генеральный прокурор РФ обязал руководителей органов прокуратуры наладить учебу государственных обвинителей, особенно прокуроров, не имеющих достаточного опыта участия в судебных процессах, систему повышения профессионального мастерства прокуроров, осуществляющих поддержание обвинения на постоянной основе.

IV.1.3. Организация работы по поддержанию государственного обвинения и участие прокурора в судебном разбирательстве.

Успешное решение задач, стоящих перед прокурорами, участвующими в судебном рассмотрении уголовных дел, возможно при условии правильной организации этой работы. Имеются, однако, существенные просчеты в деле постановки государственного обвинения в суде: нередко его поддерживают малоопытные прокуроры; не всегда прокурор, участвующий в судебном разбирательстве, в достаточной степени владеет материалами дела; глубокое изучение уголовного дела подчас подменяется ознакомлением лишь с теми документами, которые имеются в надзорном производстве. Качество поддержания государственного обвинения в таких случаях оставляет желать много лучшего. В результате не всегда обеспечивается неотвратимость ответственности виновных в совершении преступления.

Некоторые из названных просчетов (например, недостаточное знание дела) объясняются, в частности, отсутствием у прокуроров необходимого времени для подготовки к участию в судебном разбирательстве (в том числе ввиду несвоевременного их назначения в качестве государственных обвинителей руководителями органов прокуратуры).

Организационная работа должна начинаться с объективной оценки прокурором района объема работы на данном направлении прокурорской деятельности и определения количества помощников прокурора, необходимых для его качественного выполнения. Поддержание государственного обвинения возлагается на одного или нескольких помощников (старшего помощника) прокурора. При этом необходимо исходить из количества судебных составов и мировых судей, а также количества ежегодно рассматриваемых ими уголовных дел. Оптимальным является такое количественное соотношение, когда на каждого помощника прокурора, ответственного за этот участок работы, приходилось бы не более двух составов суда. 

Назначение конкретных помощников прокурора для поддержания государственного обвинения в суде совсем не означает, что только они осуществляют данную функцию. Приказом Генерального прокурора РФ № 82, а также его указанием № 65/6 руководителям органов прокуратуры предписано лично и систематически участвовать в рассмотрении судами уголовных дел в качестве государственных обвинителей, подчеркивая важное значение этой деятельности. 

Определяя необходимое число помощников прокурора для участия в рассмотрении судами уголовных дел, следует также принимать во внимание их квалификацию и опыт работы. От государственного обвинителя требуются знания уголовного и уголовно-процессуального закона, умение анализировать доказательства и другие материалы дела, вести полемику в условиях состязательного судопроизводства.

Если для выполнения функции поддержания обвинения в суде закрепляются несколько помощников прокурора, то руководителю районной (городской) прокуратуры следует своим приказом разграничить круг обязанностей между ними. Это необходимо также для осуществления необходимого контроля за их деятельностью.

Нередко на помощника прокурора, основной функцией которого является поддержание обвинения в судебном разбирательстве, возлагается выполнение также иных прокурорских функций. Совмещение различных функций в одном лице, естественно, влечет за собой увеличение объема его работы, что не может не сказываться отрицательно на качестве его работы.

Вопрос о том, кто будет поддерживать обвинение в каждом конкретном случае, решает прокурор или его заместитель (старший помощник). Однако к моменту направления дела в суд, когда дата его рассмотрения еще не известна, определить, кто именно будет поддерживать государственное обвинение по данному делу, не всегда представляется возможным. К тому же может случиться так, что в день рассмотрения дела помощник прокурора будет занят в другом судебном процессе. Во всяком случае государственный обвинитель должен быть своевременно уведомлен об участии в рассмотрении уголовного дела.

Будучи обязанным обеспечить высокое качество государственного обвинения, прокурор должен хорошо подготовиться к участию в судебном процессе. С этой целью, в частности, руководители органа прокуратуры должны назначать государственных обвинителей заблаговременно. Однако прокурор города (района) поручает поддержание обвинения своим помощникам нередко накануне вечером перед открытием судебного заседания или даже в день судебного заседания. Такая практика имеет свои негативные последствия: недостаточное изучение дела государственным обвинителем; его пассивность при рассмотрении дела; широкое использование в своей судебной речи текста обвинительного заключения и т.д.

Имеется и положительная практика, которой необходимо следовать: уголовные дела распределяются прокурором района (старшим его помощником) заблаговременно, на неделю; подготовка помощника прокурора к участию в суде первой инстанции начинается на завершающем этапе предварительного следствия; следователи готовят для надзорного производства копии наиболее важных процессуальных документов и т.д.

Организация работы по поддержанию государственного обвинения предполагает: ознакомление с надзорным производством по уголовному делу, изучение самого дела, составление планов (судебного следствия, участие в допросах подсудимого, потерпевшего, свидетелей и т.д.), разработку предложений по вопросам, которые могут возникнуть в ходе судебного разбирательства, а также по основным вопросам, подлежащим разрешению в судебном приговоре, и подготовку судебной речи. План участия в судебном следствии, как и другие планы, подготовленные до начала судебного разбирательства, подлежит необходимой корректировке в ходе судебного процесса.

Целесообразно, кроме того, чтобы помощник прокурора ознакомился с соответствующей специальной литературой и прежде всего с изданиями методического характера (пособиями, информационными письмами), которые должны быть представлены в библиотечке городской (районной) прокуратуры. Необходимо обязательно обратиться к нормам Уголовного и Уголовно-процессуального кодексов и еще раз глубоко их проанализировать. Рекомендуется также ознакомиться с соответствующими постановлениями Пленума Верховного Суда РФ и опубликованной судебной практикой по данной категории дел.

Помощнику прокурора, назначенному для поддержания обвинения, необходимо передавать поступившее от следователя уголовное дело без промедления. В таком случае он получает дополнительное время для более глубокого ознакомления с делом (согласно     ст.221 УПК – до пяти суток), после чего излагает руководителю прокуратуры свое мнение утвердить (не утверждать) обвинительное заключение.

Согласно закону в течение срока, установленного для принятия судьей решения по поступившему в суд уголовному делу, судья должен рассмотреть ходатайство стороны о дополнительном ознакомлении с материалами дела (ч. 3 ст. 227 УПК РФ). Об удовлетворении ходатайства судья выносит постановление (ст. 122 УПК РФ). Прокурор, назначенный в качестве государственного обвинителя по делу, должен использовать эту возможность для более углубленного изучения его материалов до начала судебного разбирательства. Вновь вступившему в судебное разбирательство прокурору судом также должно быть предоставлено время, необходимое для ознакомления с материалами дела и подготовки к участию в судебном разбирательстве (ч. 4 ст. 246 УПК РФ).

Кроме того, для уяснения ряда конкретных вопросов, возникающих в ходе судебного разбирательства, судья предоставляет возможность государственному обвинителю по его просьбе ознакомиться с соответствующими материалами дела в перерывах судебного заседания. Уголовно-процессуальный кодекс, таким образом, содержит ряд норм, которые гарантируют государственному обвинителю возможность ознакомиться с материалами дела.

По характеру жалоб, содержащихся в надзорном производстве, возможно предположить, какие ходатайства могут быть заявлены в судебном разбирательстве, и подготовить предложения по их разрешению.

Изучение уголовного дела следует начинать с обвинительного заключения, что облегчает изучение других материалов, содержащихся в деле, а также позволяет составить наиболее оптимальный план участия прокурора в судебном следствии. Рекомендуется делать при этом необходимые записи, которые могут быть использованы при проведении допросов, других следственных действий. Составление названных планов может включать, кроме прочего, схематическое отображение доказательственного материала, преступных связей подсудимых, в том числе по эпизодам преступлений, а также использование условных обозначений. Схемы и условные обозначения делают план наглядным и компактным. Все это особенно необходимо по большим и сложным делам, по которым имеются несколько подсудимых, обвиняемых в совершении ряда преступлений, а также множество других участвующих в деле лиц: потерпевших, свидетелей и т.д. Значительный объем работы по исследованию доказательств серьезно усложняет рассмотрение дела и требует длительного времени, что также необходимо учитывать прокурором при подготовке к участию в судебном разбирательстве, составлении планов.

Кроме того, по сложным и многоэпизодным делам целесообразно там, где это возможно, поддержание обвинения двумя и более прокурорами одновременно (ч. 4 ст. 246 УПК РФ). Очередность их участия на судебном следствии и в судебных прениях устанавливается судом по их согласованному предложению. Каждый из них выступает в судебных прениях, освещая в своей речи конкретный круг вопросов, касающихся тех или иных подсудимых либо эпизодов преступлений. Прокурор, выступающий в прениях вторым, не должен повторять сказанное прокурором, выступившим первым, а тем более подвергать его выступление какой-либо ревизии. Не противоречит закону такая возможная ситуация, когда на судебном следствии одновременно участвовали два прокурора, а в судебных прениях – лишь один из них.

По УПК РФ судебное следствие начинается не с оглашения обвинительного заключения (как это было по УПК РСФСР 1960 года), а с изложения государственным обвинителем предъявленного подсудимому обвинения (ч. 1 ст. 273 УПК РФ). Чтобы при этом не отступить от формулировки обвинения и квалификации деяния и не исказить существо обвинения, прокурору целесообразно огласить соответствующие положения, содержащиеся в обвинительном заключении (п. 4 ч. 1 ст. 220 УПК РФ).

Для прокурора весьма важное процессуальное и тактическое значение имеет установление порядка исследования представленных им доказательств на судебном следствии. Первым представляет доказательства именно государственный обвинитель, он же определяет очередность их исследования. Только после исследования доказательств, представленных стороной обвинения, исследуются доказательства защиты (ч. 1 и 2 ст. 274 УПК РФ). Что касается допроса подсудимого (если он дал на то свое согласие), то прокурор допрашивает его после того, как он будет допрошен защитником и другими участниками судебного разбирательства со стороны защиты (ч. 1 ст. 275). Суд задает вопросы подсудимому после его допроса сторонами (ч. 3 ст. 275). Однако если в деле участвует несколько подсудимых, то суд может по ходатайству стороны изменить порядок их допроса (ч. 5  ст. 275). Для государственного обвинителя очень важно использовать данное положение в тактических целях и первому приступить к допросу подсудимых с целью получения от них правдивых и исчерпывающих показаний.

Все это, во-первых, требует от прокурора хорошего знания дела и продуманной в деталях подготовки к участию на судебном следствии; во-вторых, во многом исключает пассивность прокурора при исследовании доказательств, подобную той, которая имела место в недавнем прошлом.

Пассивность была обусловлена не только не всегда достаточным знанием прокурором материалов дела и отсутствием должной подготовки к судебному разбирательству, но и объективными причинами. Подсудимого, потерпевшего, свидетеля, эксперта сначала допрашивали судьи или участник процесса, ходатайствовавший о вызове свидетеля, и только затем прокурор (ст. 280, 283, 287, 289 УПК РСФСР). В результате на долю прокурора приходилась в основном постановка вопросов для выяснения обстоятельств дела, оставшихся вне поля зрения судей и названного участника судопроизводства.

Возвращаясь к вопросу об очередности допроса подсудимых прокурором, необходимо отметить, что он должен учитывать роль каждого из них в преступной группе, степень участия в подготовке и реализации преступного деяния, их поведение в ходе предварительного следствия (содействие или противодействие ему), признание или отрицание своей вины, влияние одних подсудимых на других, данные об их личности и т.д.

Первым рекомендуется допросить подсудимого, организовавшего и направлявшего преступление, если он признает свою вину, а затем заслушать показания остальных подсудимых, также признавших себя виновными. Когда же часть подсудимых отрицает свою вину, целесообразно начать допрос с тех подсудимых, которые признают себя виновными, после чего допросить первых. Если организатор преступления отрицает не только свою ведущую роль, но и свое участие в преступлении, то лучше допрашивать его последним. Первым из числа подсудимых, признавших свою вину, рекомендуется допрашивать того, кто участвовал в совершении наибольшего числа преступлений.

Установленный ст. 274 и 275 УПК РФ порядок исследования доказательств представляет собой по существу план, но план самого общего характера, основной позицией которого является последовательность (очередность) их исследования. В отличие от данного плана, личные планы прокурора, составленные по общему правилу еще до начала судебного разбирательства, не подлежат обсуждению в суде.

Несмотря на большой объем работы по исследованию доказательств по многоэпизодным и групповым делам, не следует отказываться от непосредственного осмотра вещественных доказательств, ограничиваться оглашением соответствующих протоколов, составленных на предварительном следствии. На подобные упрощения процессуального порядка, оставляющие недостаточно исследованными часть доказательств, прокурор должен реагировать заявлением (п. 6  ч. 3 ст. 259 УПК РФ) о недопустимости забвения принципа непосредственности исследования доказательств (ст. 240 УПК РФ).

УПК РФ заметно расширил возможности судебного следствия как в целях исследования представленных сторонами доказательств, так и для получения новой доказательственной информации. Кроме допросов, осмотра вещественных доказательств, местности и помещения, оглашения показаний и документов, производства экспертизы, (допускавшихся на судебном следствии УПК РСФСР 1960 года), возможно производить также следственный эксперимент (ст. 288), предъявление для опознания (ст. 289) и освидетельствование (ст. 290). После оглашения показаний подсудимого, потерпевшего или свидетеля при необходимости воспроизводятся звукозаписи, видеозаписи или киносъемка этих показаний. Допрос свидетеля судом допускается без оглашения данных о его личности и вне визуального наблюдения другими участниками процесса (ч. 5 ст. 278).

Что касается речи государственного обвинителя в судебных прениях, то ее подготовка завершается, как правило, в перерыве после окончания судебного следствия и до открытия судебных прений. Перерыв, следовательно, необходим не только для отдыха участников судебного разбирательства, но и чтобы подвести итоги судебного следствия и в соответствии с ними сделать окончательные выводы, подготовить предложения для суда по существу дела.

Выделяют три этапа подготовки выступления прокурора в судебных прениях: до начала судебного разбирательства, в ходе судебного процесса, по окончании судебного следствия и до начала судебных прений. На первоначальном этапе, опираясь на обвинительное заключение, прокурор составляет план речи, фиксирует ее основные положения, в том числе дает обоснование квалификации деяния. Важно иметь в виду, что окончательные выводы о доказанности обвинения, квалификации преступления, виде и размере наказания, подлежащего, по его мнению, назначению подсудимому, он формулирует только на основе проверенных в суде доказательств. С учетом результатов судебного следствия государственный обвинитель вносит коррективы в подготовленные ранее разделы судебной речи. В конечном счете вся речь прокурора должна базироваться исключительно на результатах судебного следствия.

По большим и сложным делам государственному обвинителю целесообразно иметь письменный вариант речи или ее развернутые тезисы. Без подробных записей, как бы хорошо прокурор не знал обстоятельства дела, какой бы хорошей памятью не обладал, он не сможет дать глубокий анализ доказательств, убедительно обосновать квалификацию преступления, сформулировать необходимые предложения по существу обвинения и т.д. При этом недопустимо подменять обвинительную речь прочтением фрагментов из текста обвинительного заключения.

Судебные прения начинаются обвинительной речью прокурора (ч. 3 ст. 292 УПК РФ). В своем выступлении он должен привести достаточные доказательства, изобличающие лиц, нарушивших уголовный закон, быть максимально убедительным как для суда, так и для всех присутствующих на суде. Это важнейшее качество обвинительной речи может быть обеспечено, если обвинитель опирается на твердо установленные на судебном следствии факты. При этом он не должен ссылаться на доказательства, которые не были предметом рассмотрения на судебном следствии или были признаны судом недопустимыми (ч. 4 ст. 292 УПК РФ). Прокурор, кроме того, должен избегать ненужных повторений, подробного анализа несущественных обстоятельств дела, изложения общеизвестных положений.

Никто из участвующих в судебных прениях не обладает какими-либо процессуальными преимуществами перед другими. Это положение в полной мере распространяется также на прокурора, он выступает в прениях как равный с другими их участниками. Соображения прокурора, излагаемые им в своей речи, являются лишь одним из возможных объяснений происшедшего, а следовательно, могут быть оспорены другой стороной в целом или в какой-либо части. Сколько бы ни было подсудимых по делу, каждому из них обеспечивается право на защиту на всех этапах судебного разбирательства, в том числе на этапе судебных прений. Равное положение участников судебных прений является одним из необходимых условий, обеспечивающих состязательность судопроизводства. 

Обвинитель не вправе отказаться от участия в судебных прениях. Если прокурор найдет обвинение необоснованным, то в своей речи он излагает мотивы отказа от обвинения. Не может отказаться от выступления в прениях профессиональный защитник. Для остальных участников процесса выступление в прениях является правом, а не обязанностью (ч. 2 ст. 292 УПК РФ).

Структура и содержание речи прокурора в суде законом не определяются. Государственный обвинитель, как и другие участники судебных прений, сохраняет свободу в определении структуры своей речи, конкретного ее содержания, характера выводов и предложений. Содержание и структура обвинительной речи, последовательность изложения материала, соотношение отдельных частей речи зависят от характера дела, его объема и степени сложности, квалификации и опыта самого прокурора.

Наука и практика выработали следующую примерную структуру речи государственного обвинителя: 1) вступление; 2) изложение фактических обстоятельств дела; 3) анализ доказательств, бывших предметом рассмотрения на судебном следствии; 4) обоснование уголовно-правовой квалификации преступного деяния подсудимого;   5) характеристика личности подсудимого (подсудимых); 6) анализ причин и условий, способствовавших совершению преступления, и предложения о мерах по их устранению; 7) обоснование предложений о виде и размере наказания, подлежащего применению к подсудимому; 8) рассмотрение вопроса о возмещении ущерба, причиненного преступлением, и аргументация соответствующих предложений.

По уголовному делу с одним подсудимым, который обвиняется в совершении нескольких преступлений, доказательства анализируются и оцениваются применительно к каждому пункту обвинения. По групповым делам с небольшим числом эпизодов анализ доказательств может производиться применительно к каждому подсудимому. При этом государственный обвинитель сначала останавливается на центральных фигурах, организаторах преступлений, а затем на остальных участниках преступлений. 

По многоэпизодным и групповым делам, когда в эпизодах участвуют несколько подсудимых, доказательства целесообразно анализировать применительно к каждому эпизоду в отдельности. Вначале дается общая характеристика эпизода, после чего государственный обвинитель говорит о роли каждого подсудимого в эпизоде. Доказательства участия подсудимого в данном преступлении требуется приводить и анализировать в любом случае, а не только тогда, когда он отрицает свою причастность к преступлению. Анализ доказательств по эпизодам преступлений является наиболее распространенным приемом в речах государственных обвинителей по многоэпизодным делам. Он позволяет получить четкое представление об эпизоде, точно определить состав его участников, а равно роль каждого из них в преступлении.

Важна также последовательность, с которой прокурор анализирует доказательства в своей речи. По групповому делу, по которому одни подсудимые признают свою вину, а другие отрицают ее, анализ доказательств целесообразно начинать с показаний потерпевших, свидетелей, затем дается анализ по заключению эксперта, вещественным и иным доказательствам и только после этого анализируются показания подсудимых.

От анализа доказательств прокурор, как правило, переходит к вопросу о юридической квалификации преступления и формулированию обвинения. Квалификация должна даваться каждому деянию подсудимых, а формулировка обвинения – в отношении каждого из подсудимых в отдельности.

Рассмотрение вопросов квалификации преступлений является особенно сложным по групповым делам, так как речь в этих случаях идет чаще всего о различных формах соучастия. Прокурор обязан показать роль каждого из соучастников преступления, выделить организаторов, подстрекателей, пособников и исполнителей. Это необходимо делать, так как степень и характер участия в преступлении каждого из подсудимых учитывается судом при назначении наказания.  И наконец, прокурор должен сделать предложения о конкретном виде и размере наказания.

По окончании прений сторон, но до удаления суда в совещательную комнату государственному обвинителю целесообразно представить суду в письменном виде предлагаемые им формулировки решения по вопросам, указанным в п. 1 – 6 ч. 1 ст. 299 УПК РФ (доказано ли, что деяние, в совершении которого обвиняется подсудимый, имело место; доказано ли, что деяние совершил подсудимый; является ли оно преступлением и какой нормой Уголовного кодекса РФ оно предусмотрено; виновен ли подсудимый в совершении этого преступления; подлежит ли он наказанию за совершенное им преступление; имеются ли обстоятельства, смягчающие или отягчающие наказание).

IV.1.4. Обжалование прокурором судебных решений в 

кассационном порядке и порядке надзора.

Судебные решения, не вступившие в законную силу, могут быть обжалованы любым прокурором в кассационном порядке в пределах своей компетенции путем принесения в вышестоящий суд кассационного представления. Помощник прокурора, прокурор отдела, прокурор управления могут приносить такое представление только по делу, в рассмотрении которого они участвовали (ч.1 ст.36 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»). При этом прокурор до начала судебного заседания может как отозвать свое представление, так и изменить либо дополнить его новыми доводами посредством подачи дополнительного представления или заявления об изменении представления (ч. 3 и 4 ст. 359 УПК РФ). Вышестоящий прокурор, в том числе прокурор республики, края или области, города федерального значения, автономной области и автономного округа уполномочен также ходатайствовать о пересмотре вступившего в законную силу приговора, определения и постановления суда. Прокурор города, района обращается с представлением к соответствующему вышестоящему прокурору о принесении надзорного представления. Именно так называется ходатайство прокурора о пересмотре вступившего в законную силу приговора или иного судебного решения (ч.2 ст.402 УПК). Надзорное представление приносится в суд надзорной инстанции: президиум верховного суда республики, краевого или областного суда и т.д. 

УПК РФ установил единую и обязательную форму кассационного и надзорного представлений (ч. 1 ст. 375, ч. 1 ст. 404). В случае ее несоблюдения судья вышестоящего суда возвращает прокурору представление и устанавливает срок для его пересоставления (ч. 2  ст. 363). С одной стороны, закон наделяет прокуратуру достаточными полномочиями, чтобы противодействовать реализации неправомерных судебных решений, с другой – объективно требует от прокуроров повышения профессионального уровня, грамотности и культуры при составлении кассационных и надзорных представлений, улучшения качества представлений, обеспечения их полного соответствия закону и материалам дела. Обжалуя судебные решения и таким образом воздействуя на судебную власть, прокуратура добивается, чтобы эти решения отвечали требованиям законности, обоснованности и справедливости (ст. 373).

Процедура производства по уголовному делу в суде кассационной или надзорной инстанции содержит гарантии для того, чтобы это стало возможным. Рассмотрение уголовного дела предполагает участие в нем сторон, в том числе осужденного, хотя неявка ряда лиц в случае, когда они были своевременно извещены о предстоящем заседании суда, не является препятствием рассмотрению дела. На определенном этапе судебного заседания суд заслушивает выступление стороны, подавшей жалобу или представление в обоснование своих доводов, и возражения другой стороны. Стороны могут представить в суд кассационной инстанции также дополнительные материалы. Кроме того, суд может по ходатайству стороны непосредственно исследовать доказательства в соответствии с положениями главы 37 УПК РФ, т.е. в порядке, аналогичном судебному следствию (ст. 377).

Иными словами, производство по уголовному делу в суде кассационной инстанции осуществляется на принципе состязательности и равноправия сторон с возможным непосредственным исследованием доказательств.

Покончено с положением, существовавшим десятки лет в нашей стране, когда вышестоящий суд без проведения в необходимых случаях непосредственного исследования доказательств отменял приговор нижестоящего суда и направлял уголовное дело на новое судебное разбирательство.

Все это позволяет утверждать, что подготовка прокурора к участию в рассмотрении дела вышестоящим судом теперь включает в себя немало из того, что ему приходится осуществлять в суде первой инстанции.

При рассмотрении уголовного дела вышестоящим судом должны быть соблюдены важнейшие принципы, исключающие, в частности, возможность ухудшения положения осужденного независимо от того, какая сторона обжаловала приговор. Имеется в виду, что суд кассационной инстанции более не подвергает каждый раз ревизии приговор в полном объеме и в отношении всех осужденных, как это имело место по УПК РСФСР 1960 года, а проводит ограниченную проверку законности, обоснованности и справедливости приговора или иного судебного решения, т.е. в той лишь части, в которой оно обжаловано, и в отношении тех осужденных, которых касается представление прокурора. Суд кассационной инстанции вправе также смягчить осужденному наказание или применить уголовный закон о менее тяжком преступлении, но не может усилить наказание, а равно применить закон о более тяжком преступлении (ст. 360, 373 УПК РФ). Правило о недопустимости поворота к худшему должно соблюдаться и при пересмотре судебного решения в порядке надзора (ст. 405).

Кроме того, в соответствие со ст. 46 Конституции РФ о праве каждого на судебную защиту его прав и свобод УПК РФ установил, что надзорная жалоба направляется непосредственно в суд надзорной инстанции (ч. 1 ст. 404), а не соответствующему прокурору, как это было ранее, который мог отказать в принесении протеста на приговор или иное судебное решение, вступившее в законную силу, и таким образом отказать гражданину в праве на судебную защиту.

Если судья, изучив надзорное представление (или надзорную жалобу), возбуждает надзорное производство, он передает представление в суд надзорной инстанции вместе с уголовным делом в случае, когда оно было истребовано. После этого надзорное преставление рассматривается судом надзорной инстанции. Необходимо отметить, что председатель верховного суда республики, краевого или областного суда, суда города федерального значения, суда автономной области и суда автономного округа, Председатель Верховного Суда РФ либо его заместители могут не согласиться с решением судьи об отказе в удовлетворении надзорного представления (или надзорной жалобы), отменить соответствующее решение судьи и возбудить надзорное производство  (ст. 406 УПК РФ). Это важное положение закона должно использоваться прокурором, принесшем надзорное представление каждый раз, когда у него имеются веские основания не быть согласным с решением судьи об отказе в удовлетворении надзорного представления. В этом случае прокурор направляет председателю одного из названных судов свои возражения, изложенные в письменном виде, на постановление судьи об отказе в удовлетворении его надзорного представления.

В суде надзорной инстанции прокурор поддерживает внесенное им надзорное представление или дает заключение по надзорной жалобе. Участвующий в судебном заседании осужденный, оправданный, их защитники или законные представители, потерпевший и его представитель вправе после выступления прокурора дать устное объяснение (ст. 407 УПК РФ).

Согласно Уголовно-процессуальному кодексу РСФСР (ст. 377) все было наоборот: именно выступлением прокурора завершалось судебное заседание, и суд надзорной инстанции приступал к вынесению постановления (определения). Данное положение нарушало равенство сторон в уголовном судопроизводстве.

Основания отмены или изменения приговора, определения либо постановления суда при рассмотрении уголовного дела в порядке надзора аналогичны тем, которые влекут отмену или изменение судебного решения в кассационном порядке (нарушение уголовно-процессуального закона; неправильное применение уголовного закона; несправедливость приговора), за исключением такого основания, как несоответствие выводов суда, изложенных в приговоре, фактическим обстоятельствам дела, установленным судом первой или апелляционной инстанции (ст. 379, ч. 1 ст. 409 УПК РФ). Объяснить это возможно тем, что суд надзорной инстанции, в отличие от суда кассационной инстанции, не занимается непосредственно исследованием доказательств; порядок рассмотрения им уголовного дела лишен элементов, характерных для апелляционного производства.

Недостатки кассационного опротестования незаконных и необоснованных судебных решений по уголовным делам объясняются в немалой степени не всегда правильной и умелой организацией этой работы. Практика показывает, что положительные результаты достигаются, когда прокурор проявляет принципиальность и настойчивость в отстаивании своей позиции по уголовному делу, в рассмотрении которого он принимал участие. Ему рекомендуется ознакомиться с протоколом судебного заседания и судебным решением по делу в тот день, когда они поступили в канцелярию суда. Чтобы не пропустить этот момент, помощнику прокурора необходимо поддерживать постоянный контакт с судом.

Обязанность проверить законность и обоснованность судебного решения и принести кассационное представление в установленный законом кассационный срок (десять суток со дня провозглашения приговора) лежит в первую очередь на прокуроре, который поддерживал государственное обвинение. Он также может лично поддержать принесенное им представление. Решение суда по делу становится ему известно уже в момент оглашения, что, однако, не освобождает его от необходимости проверить законность и обоснованность данного решения. Эту проверку целесообразно начинать с изучения приговора, а затем обратиться к анализу доказательств, послуживших основанием для его постановления. При этом необходимо ознакомиться также с доказательствами, не нашедшими подтверждения в суде.

Очень важно изучить протокол судебного заседания, сопоставить содержащуюся в нем информацию о доказательствах, бывших предметом исследования на этапе судебного следствия, с доказательствами, принятыми судом в обоснование своих выводов и решений. По протоколу судебного заседания проверяется также соблюдение установленного законом процессуального порядка судебного разбирательства: обеспечение прав его участников , в том числе права подсудимого на защиту, а также право участников процесса на заявление отводов и ходатайств. Кроме того, проверяется правильность разрешения вопросов, возникавших в судебном разбирательстве, соблюдение правил производства процессуальных действий (допросов, осмотра вещественных доказательств, оглашения документов, назначения и проведения экспертизы) и т.д.

Важный аспект проверки уголовного дела – изучение правильности квалификации преступления, в совершении которого подсудимый был признан виновным, а также соответствия наказания степени общественной опасности деяния, обстоятельствам, смягчающим и отягчающим наказание осужденного, и данным, характеризующим его личность. Для этого нужно обязательно изучить кассационную жалобу. Если прокурор придет к выводу об обоснованности доводов, содержащихся в жалобе, он должен учесть их при составлении кассационного представления.

Если помощник городского (районного) прокурора поддерживал обвинение по делу, относящемуся к подсудности краевого (областного) суда, то кассационное представление вправе приносить только он сам или прокурор края (области) и его заместители.

Отказ прокурора от обвинения в суде (полностью или частично) является основанием для прекращения дела судом. В этом случае постановление судьи (суда) о прекращении дела не может быть отменено вышестоящим судом, так как необоснованный отказ от обвинения, как основание к отмене судебного решения, закон не предусматривает (ст. 379 УПК РФ). Данное положение распространяется и на те случаи, когда прокурор отказался от обвинения не в полном объеме, а лишь в некоторой его части.

Чтобы не оставить ни одного судебного решения непроверенным, следует усилить внимание к своевременному ведению журнала учета уголовных дел, рассмотренных судом. С момента назначения судебного заседания помощник прокурора обязан вносить в этот журнал соответствующие сведения о прохождении дела в суде.

Генеральный прокурор РФ приказом от 24 ноября 1998 г. № 82 предложил прокурорам участвовать, как правило, по всем уголовным делам, рассматриваемым судами кассационной инстанции, обеспечивая своевременное и тщательное изучение дел.
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IV.2. ПРОКУРОР В СУДЕ С УЧАСТИЕМ

ПРИСЯЖНЫХ ЗАСЕДАТЕЛЕЙ
Поскольку функция поддержания государственного обвинения носит публично-правозащитный характер, роль прокурора в суде присяжных не сводится к уголовному преследованию подсудимого. Прокурор осуществляет уголовное преследование и поддерживает обвинение в суде присяжных лишь в случае, если убежден, что для этого имеются достаточные основания. При их отсутствии он обязан отказаться от обвинения.

О роли прокурора при поддержании государственного обвинения в суде присяжных хорошо сказал А.Ф. Кони (в обвинительной речи по делу Каляшина и Беловой, обвиняемых в отравлении и задушении мужа последней):

"Не обвиняя во что бы то ни стало, не стремясь непременно добиться от вас тяжелого приговора, обвинитель шаг за шагом идет по пути, пройденному преступлением, поверяет сам свои наблюдения и выводы и, придя к убеждению в виновности подсудимого, обязывается высказать вам это убеждение. Если защита найдет светлые стороны в деле и обнаружит обстоятельства, которые иным, более отрадным лучом озарят действия подсудимого и заставят вас не поверить его виновности или сильно усомниться в ней, то вы должны его оправдать, а у представителя обвинительной власти останется сознание, что он сделал все, что следовало для выполнения своей трудной и подчас очень тяжелой обязанности. Но если факты – молчаливые, но многозначительные факты – не будут опровергнуты; если вы не почувствуете в сердце своем невиновности подсудимых и если в вашем уме не возникнет основательных сомнений в их виновности, то вы, спокойно исполняя свою задачу быть судьями и защитниками общества от двух одинаковых опасностей – безнаказанности очевидного преступления и осуждения неповинного, – согласитесь с обвинителем и произнесете обвинительный приговор".

Таким образом, основная задача государственного обвинителя в суде присяжных заключается в том, чтобы, качественно выполняя публичную функцию государственного обвинения, содействовать защите общества от двух одинаковых опасностей – безнаказанности очевидного преступления и осуждения невиновного человека.
Надежная и эффективная деятельность прокурора в суде присяжных в качестве государственного обвинителя зависит прежде всего от знания им общего порядка судопроизводства и особенностей судопроизводства с участием присяжных заседателей. Согласно ст.324 УПК РФ производство в суде с участием присяжных заседателей ведется в общем порядке с учетом особенностей, предусмотренных гл.42 УПК РФ. Важное значение имеет знание прокурором общих положений, раскрывающих:

1) участие прокурора в предварительном слушании;

2) особенности участия прокурора на разных этапах судебного разбирательства в суде присяжных;

3) порядок принесения кассационного представления на не вступившие в законную силу приговоры и постановления суда присяжных.

IV.2.1. Участие прокурора в предварительном слушании.

Согласно п.5 ч.2 ст.229 УПК РФ проведение предварительного слушания обязательно для решения вопроса о рассмотрении уголовного дела судом с участием присяжных заседателей. В соответствии со ст.325 УПК РФ предварительное слушание в суде с участием присяжных заседателей проводится в порядке, установленном гл.34 УПК РФ, с учетом следующих положений:

1. Уголовное дело, в котором участвует несколько подсудимых, рассматривается судом с участием присяжных заседателей в отношении всех подсудимых, если хотя бы один из них заявляет ходатайство о рассмотрении уголовного дела таким судом (ч.2).

2. Если подсудимый не заявил ходатайство о рассмотрении его уголовного дела судом с участием присяжных заседателей, то данное уголовное дело рассматривается другим составом суда в порядке, установленном п.3 ч.2 ст.30 УПК РФ, т.е. коллегией из трех судей федерального суда общей юрисдикции (ч.3).

3. В постановлении о назначении уголовного дела к слушанию судом с участием присяжных заседателей должно быть определено количество кандидатов в присяжные заседатели, подлежащих вызову в судебное заседание, которых должно быть не менее двадцати, а также указано, открытым, закрытым или частично закрытым будет судебное заседание. В последнем случае суд должен определить, в какой части будет закрыто судебное заседание (ч.4).

4. Постановление судьи о рассмотрении уголовного дела с участием присяжных заседателей является окончательным. Последующий отказ подсудимого от рассмотрения уголовного дела судом с участием присяжных заседателей не принимается (ч.5).

5. Копии постановления вручаются сторонам по их просьбе (ч.6).

Прокурор должен проконтролировать, чтобы в процессе предварительного слушания соблюдались не только указанные положения ст.325, но и следующие положения ч.1 ст.234 УПК РФ, регламентирующие общий порядок проведения предварительного слушания:

1. Предварительное слушание проводится единолично судьей с обязательным участием сторон в закрытом судебном заседании с соблюдением правил, установленных главами 33(«Общий порядок подготовки к судебному заседанию»), 35 («Общие условия судебного разбирательства») и 36 («Подготовительная часть судебного заседания») УПК РФ.

2. Уведомление о вызове сторон в судебное заседание должно быть направлено не менее чем за трое суток до дня проведения предварительного слушания (ч.2).

3. По ходатайству подсудимого предварительное слушание может быть проведено в его отсутствие (ч.3). В данном случае государственный обвинитель должен удостовериться, что обвиняемый по собственной воле, а не по принуждению отказался участвовать в предварительном слушании. К делу должно быть приобщено соответствующее ходатайство или заявление обвиняемого, и здесь нельзя довольствоваться лишь сообщением должностного лица следственного изолятора. Если обвиняемый ходатайствует о рассмотрении дела в его отсутствии либо по собственной инициативе отказывается от участия в заседании, предварительное слушание в отсутствие обвиняемого может производиться лишь при наличии данных о том, подтверждает ли он ранее заявленное ходатайство о слушании дела судом с участием присяжных заседателей или отказывается от него (п.5 постановления Пленума Верховного Суда РФ «О некоторых вопросах применения судами уголовно-процессуальных норм, регламентирующих производство в суде присяжных» от 28 декабря 1994 г.).

4. Неявка других своевременно извещенных участников производства по уголовному делу не препятствует проведению предварительного слушания (ч.4). Это касается и неявки потерпевшего. Однако в этом случае суд, а также прокурор должны удостовериться, своевременно ли было послано уведомление потерпевшему, получил ли он его, нет ли уважительных причин неявки потерпевшего. Если же потерпевший не явился по уважительной причине (болезнь, командировка), то государственному обвинителю целесообразно ходатайствовать об отложении дела слушанием и о повторном вызове потерпевшего в суд. Участие потерпевшего в предварительном слушании необходимо особенно в тех случаях, когда прокурор полностью или частично отказывается от обвинения, вносит в него изменения. Поскольку предварительное слушание производится с соблюдением правил гл. 33, в нем согласно ч.1 ст.249 УПК РФ имеет право участвовать наряду с потерпевшим его представитель. Несогласие потерпевшего с прекращением дела в стадии предварительного слушания не имеет юридических последствий. Однако председательствующий должен разъяснить ему его права, в частности, право обжаловать прекращение дела. В необходимых случаях потерпевшему разъясняется, что в соответствии с ч.10 ст.246 УПК РФ прекращение дела ввиду отказа государственного обвинителя от обвинения, равно как и изменение им обвинения, не препятствует последующему предъявлению и рассмотрению гражданского иска в порядке гражданского судопроизводства (п.9 названного постановления Пленума Верховного Суда РФ). Этим будет выполнено требование закона об обеспечении равенства прав сторон, которым суд, сохраняя объективность и беспристрастие, должен создать необходимые условия для всестороннего и полного исследования обстоятельств дела. По этим же соображениям к участию в предварительном слушании должны быть допущены гражданский истец, гражданский ответчик и (или) их представители (ст.250 УПК РФ).

5. В случае, если стороной заявлено ходатайство об исключении доказательства, судья выясняет у противной стороны, имеются ли у нее возражения. При отсутствии возражений судья удовлетворяет ходатайство и выносит постановление о назначении судебного заседания, если отсутствуют иные основания для проведения предварительного слушания (ч.5).

6. Ходатайство стороны защиты о вызове свидетеля для установления алиби подсудимого либо его невменяемости подлежит удовлетворению лишь в случае, если оно заявлялось в ходе предварительного расследования и было отклонено дознавателем, следователем или прокурором. Такое ходатайство может быть удовлетворено также в случае, если о таком свидетеле становится известно после окончания предварительного расследования (ч.6).

7. Ходатайство стороны защиты об истребовании дополнительных доказательств или предметов подлежит удовлетворению, если данные доказательства и предметы имеют значение для уголовного дела (ч.7).

8. По ходатайству сторон в качестве свидетелей могут быть допрошены любые лица, которым что-либо известно об обстоятельствах производства следственных действий или изъятия и приобщения к уголовному делу документов, за исключением лиц, обладающих свидетельским иммунитетом (ч.8).

9. В ходе предварительного слушания ведется протокол (ч.9).

По делам, рассматриваемым в суде присяжных, на этапе предварительного слушания особенно важное значение имеет правильная реализация прокурором своих полномочий заявлять ходатайства об исключении недопустимых доказательств и возражать против необоснованных ходатайств защиты об исключении допустимых доказательств. Для этого прокурор должен учитывать положения ст.235 УПК РФ, раскрывающие порядок и правовые последствия заявления ходатайства об исключении доказательств:

1. Стороны вправе заявить ходатайство об исключении из перечня доказательств, предъявляемых в судебном разбирательстве, любого доказательства. В случае заявления стороной ходатайства об исключении доказательства его копия передается противной стороне в день представления ходатайства в суд (ч.1).

2. Ходатайство об исключении доказательства должно содержать указания на:

а) доказательство, об исключении которого ходатайствует сторона (п.1 ч.2);

б) основания для исключения доказательства, предусмотренные УПК РФ, и обстоятельства, обосновывающие ходатайство (п.2 ч.2).

В силу ч.2 ст.50 Конституции РФ при осуществлении правосудия не допускается использование доказательств, полученных с нарушением федерального закона. В соответствии с ч.2 ст.75 УПК РФ к недопустимым доказательствам относятся:

показания подозреваемого, обвиняемого, данные в ходе досудебного производства по уголовному делу в отсутствие защитника и не подтвержденные им в суде;

показания потерпевшего, свидетеля, основанные на догадке, предположении, слухе, а также показания свидетеля, который не может указать источник своей осведомленности;

иные доказательства, полученные с нарушением требований УПК РФ.

В постановлении Пленума Верховного Суда РФ «О некоторых вопросах применения судом Конституции Российской Федерации при осуществлении правосудия» от 31 октября 1995 г. № 8 разъяснено, что доказательства должны признаваться полученными с нарушением закона, если при их собирании и закреплении были нарушены гарантированные Конституцией РФ права человека и гражданина или установленный уголовно-процессуальным законодательством порядок их собирания и закрепления, а также если собирание и закрепление доказательств осуществлено ненадлежащим лицом или органом либо в результате действий, не предусмотренных процессуальными нормами.

В судебной практике признаются недопустимыми доказательства по мотиву нарушения прав человека и гражданина при собирании и закреплении доказательств, когда органы дознания и следователи допускают следующие нарушения:

а) нарушение требований ст.48 Конституции РФ, согласно которой подозреваемому и обвиняемому должно быть разъяснено их право на получение квалифицированной юридической помощи; 

б) допрос подозреваемого и обвиняемого без адвоката, их право, а не обязанность давать показания;

в) нарушение требований ст.51 Конституции РФ, согласно которой подозреваемому, обвиняемому и их близким родственникам, допрашиваемым в качестве свидетелей, должно быть разъяснено их право не свидетельствовать против самого себя и близких родственников;

г) показания получены с применением насилия, угроз, пыток допрашиваемого;

д) вынужденная «явка с повинной» с нарушением требований ст.142 УПК РФ.

Доказательства признаются недопустимыми по мотиву того, что собирание и исследование доказательств осуществлено ненадлежащим лицом, не имеющим право собирать и закреплять доказательства, в случаях, когда:

а) нет постановления следователя о принятии дела к своему производству;

б) нет постановления прокурора о создании следственной бригады;

в) нет постановления прокурора при передаче дела другому следственному органу;

г) нет отдельного поручения другому следователю или органу дознания на производство следственных действий.

Доказательства признаются недопустимыми по мотиву того, что они собраны и закреплены в результате действий, не предусмотренных процессуальными нормами, в случаях, когда органами дознания и следователями составляются протоколы не предусмотренных действующим уголовно-процессуальным законодательством следственных действий:

а) протокол добровольной выдачи, оформленный вместо протокола выемки;

б) протокол изъятия, оформленный вместо протокола обыска;

в) медицинская справка об осмотре обвиняемого, подозреваемого, потерпевшего и свидетеля, оформленная вместо протокола освидетельствования в порядке ст.179, 180 УПК РФ.

3. Судья вправе допросить свидетеля и приобщить к уголовному делу документ, упомянутый в ходатайстве. В случае, если одна из сторон возражает против исключения доказательства, судья вправе огласить протоколы следственных действий и иные документы, имеющиеся в уголовном деле и (или) представленные сторонами (ч.3 ст.235 УПК РФ).

4. При рассмотрении ходатайства об исключении доказательства, заявленного стороной защиты на том основании, что доказательство было получено с нарушением требований УПК РФ, бремя опровержения доводов, представленных стороной защиты, лежит на прокуроре. В остальных случаях бремя доказывания лежит на стороне, заявившей ходатайство (ч.4).

5. Если суд принял решение об исключении доказательства, то данное доказательство теряет юридическую силу и не может быть положено в основу приговора или иного судебного решения, а также исследоваться и использоваться в ходе судебного разбирательства (ч.5). Речь идет о недопустимых доказательствах, которые согласно ч.1 ст.75 УПК РФ не имеют юридической силы и не могут быть положены в основу обвинения, а также использоваться для доказывания любого из обстоятельств, подлежащих доказыванию в соответствии со ст.73 УПК РФ: событие преступления, виновность лица и др.

6. Если уголовное дело рассматривается судом с участием присяжных заседателей, то стороны либо иные участники судебного заседания не вправе сообщать присяжным заседателям о существовании доказательства, исключенного по решению суда, – это недопустимое доказательство (ч.6).

7. При рассмотрении уголовного дела по существу суд по ходатайству стороны вправе повторно рассмотреть вопрос о признании исключенного доказательства допустимым (ч.7 ст.235 УПК РФ).

Участвуя в предварительном слушании дела, прокурор обязан содействовать суду в правильном выборе одного из решений, предусмотренных ст.236 УПК РФ: о направлении уголовного дела по подсудности; о возвращении уголовного дела прокурору по основаниям, предусмотренным ст.237 УПК РФ; о приостановлении производства по уголовному делу по основаниям, предусмотренным ст.238 УПК РФ; о прекращении уголовного дела или уголовного преследования по основаниям, предусмотренным ст.239 УПК РФ; о назначении судебного заседания.

Судья в соответствии с ч.2 ст.236 УПК РФ должен свое решение оформить постановлением в соответствии с требованиями ч.2 ст.227 УПК РФ, отразив результаты рассмотрения заявленных ходатайств и поданных жалоб (ч.3 ст.236 УПК РФ). 

При наличии оснований к назначению судебного заседания прокурор высказывает свое суждение об этом, а также о том, каких лиц он считает необходимым вызвать в судебное заседание.

По ходатайствам, заявленным в предварительном слушании государственным обвинителем и другими участниками процесса, суд после выяснения мнения сторон может принять решение: о вызове в судебное заседание новых свидетелей, экспертов и специалистов; об истребовании и о приобщении к делу вещественных доказательств и документов; об изменении обвиняемому меры пресечения; о гражданском иске и мерах его обеспечения; а также о производстве экспертизы, если обстоятельства, имеющие значение для дачи заключения, не требуют дополнительного выяснения и при этом не нарушаются права обвиняемого и других участников процесса, установленные уголовно-процессуальным законом (п.10 названного постановления Пленума Верховного суда РФ).

Если при разрешении ходатайства обвиняемого о предоставлении времени для ознакомления с материалами уголовного дела суд установит, что требования ч.5 ст.109 УПК РФ (о предоставлении материалов оконченного расследованием уголовного дела обвиняемому, содержащемуся под стражей, и его защитнику не позднее чем за 30 суток до окончания предельного срока содержания под стражей) были нарушены, а предельный срок содержания обвиняемого под стражей в ходе предварительного следствия истек, то суд изменяет меру пресечения в виде заключения под стражу, удовлетворяет ходатайство обвиняемого и устанавливает ему срок для ознакомления с материалами уголовного дела (ч.6 ст.236 УПК РФ).

Следует отметить, что УПК РФ не предусматривает возможность направления уголовного дела на дополнительное расследование по ходатайству прокурора или иных участников. Согласно ч.1 ст.237 УПК РФ судья по ходатайству стороны или по собственной инициативе возвращает уголовное дело прокурору для устранения препятствий его рассмотрения судом в случаях, если:

1) обвинительное заключение или обвинительный акт составлены с нарушением требований УПК РФ, что исключает возможность постановления судом приговора или вынесения иного решения на основе данного заключения или акта;

2) копия обвинительного заключения или обвинительного акта не была вручена обвиняемому;

3) есть необходимость составления обвинительного заключения или обвинительного акта по уголовному делу, направленному в суд с постановлением о применении принудительной меры медицинского характера.

В этих случаях судья обязывает прокурора в пятидневный срок обеспечить устранение допущенных нарушений.

При возвращении уголовного дела прокурору суд решает вопрос о мере пресечения в отношении обвиняемого (ч.3 ст.237 УПК РФ).

Если судья удовлетворяет ходатайство об исключении доказательства и при этом назначает судебное заседание, то в постановлении указывается, какое доказательство исключается и какие материалы уголовного дела, обосновывающие исключение данного доказательства, не могут исследоваться и оглашаться в судебном заседании и использоваться в процессе доказывания (ч.4 ст.236 УПК РФ).

Если прокурор в ходе предварительного слушания придет к выводу о необходимости изменить обвинение в сторону смягчения, то в соответствии с ч.8 ст.246 УПК РФ он может изменить его путем:

а) исключения из юридической квалификации деяния признаков преступления, отягчающих наказание;

б) исключения из обвинения ссылки на какую-либо норму УК РФ, если деяние подсудимого предусматривается другой нормой УК РФ, нарушение которой вменялось ему в обвинительном заключении или обвинительном акте;

в) переквалификации деяния в соответствии с нормой УК РФ, предусматривающей более мягкое наказание.

Если в ходе предварительного слушания прокурор изменяет обвинение, то судья также отражает это в постановлении и в случаях, предусмотренных УПК РФ, направляет уголовное дело по подсудности (ч.5 ст.236 УПК РФ).

Если в ходе предварительного слушания прокурор придет к выводу, что представленные доказательства не подтверждают предъявленное подсудимому обвинение, то он отказывается от обвинения и излагает суду мотивы отказа. Полный или частичный отказ государственного обвинителя от обвинения в ходе судебного разбирательства влечет за собой прекращение уголовного дела или уголовного преследования полностью или в соответствующей его части по основаниям, предусмотренным п.1 и 2 ч.1 ст.24 и п.1 и 2 ч.1 ст.27 УПК РФ (ч.1 ст.239, ч.7 ст.246 УПК РФ).
Если прокурор отказывается от обвинения полностью или предлагает исключить из обвинения какое-либо преступление или его эпизод, то очевидно, что для этого достаточно его устного заявления, занесенного в протокол судебного заседания. Если же прокурор изменяет обвинение в сторону смягчения, то это, как правило, требует составления новой формулировки обвинения. Государственному обвинителю целесообразно представлять эту формулировку в письменном виде с тем, чтобы она была воспроизведена судом в вынесенном на основании заявления постановлении о продолжении судебного разбирательства дела в объеме обвинения, поддерживаемого государственным обвинителем (п.9 названного постановления Пленума Верховного Суда РФ).

В случае частичного отказа государственного обвинителя от обвинения или изменения им обвинения в сторону смягчения в ходе судебного заседания во вводной части приговора, постановленного с участием присяжных заседателей, указывается уголовный закон, предусматривающий преступление, в совершении которого обвиняется подсудимый, с учетом объема обвинения, поддерживаемого государственным обвинителем .

Отказ прокурора от обвинения чаще всего связан с односторонностью и невосполнимыми пробелами предварительного расследования. Частичный отказ прокурора от обвинения или изменение им обвинения нередко связаны с тем, что на предварительном следствии деяния обвиняемого квалифицируются «с запасом». Своевременное изменение обвинения в указанных случаях прямо обусловлено процессуальным статусом прокурора, его правозащитной функцией. Кроме того, практика показывает, что когда прокурор пытается доказать обвинение в объеме, не подтвержденном в определенной части достаточной совокупностью доказательств, присяжные заседатели могут утратить доверие к его доводам и усомниться в доказанности обвинения в целом.

Для повышения эффективности поддержания государственного обвинения по делам, рассматриваемым судом с участием присяжных заседателей, представляется целесообразным так организовать работу в прокуратуре, чтобы один и тот же прокурор поддерживал обвинение по делу в предварительном слушании и при судебном рассмотрении. Это будет способствовать повышению ответственности государственного обвинителя и обоснованности его позиции.

IV. 2.2. Особенности участия прокурора в судебном разбирательстве в суде присяжных.

Эффективное участие прокурора на каждом этапе судебного разбирательства в суде присяжных способствует тому, что коллегия присяжных заседателей выносит обвинительный вердикт в отношении действительно виновных и не уклоняется от оправдания невиновных.

Важное значение имеет деятельность прокурора в формировании коллегии присяжных заседателей, судебном следствии, судебных прениях, постановке вопросов, подлежащих разрешению коллегией присяжных заседателей, а также в процессе обсуждения последствий вердикта присяжных заседателей.

Участие прокурора

в формировании коллегии 

присяжных заседателей

Участие прокурора на данном этапе уголовного судопроизводства призвано содействовать формированию качественного состава коллегии присяжных заседателей из числа здравомыслящих, добропорядочных, объективных, беспристрастных лиц, способных полноценно исполнять обязанности присяжного заседателя, сознательно участвовать в выработке согласованного коллективного решения по вопросам о фактической стороне, виновности, учитывая требования присяги, исследованные в суде доказательства, содержание речей сторон и напутственное слово председательствующего. Только тогда коллегия присяжных заседателей способна последовательно руководствоваться указаниями общественной совести, выносить обвинительный вердикт в отношении действительно виновных и не уклоняться от оправдания невиновных.

Для формирования дееспособного состава коллегии присяжных заседателей прокурор наделен следующими полномочиями:

1) задать каждому из оставшихся кандидатов в присяжные заседатели вопросы, которые, по их мнению, связаны с выяснением обстоятельств, препятствующих участию лица в качестве присяжного заседателя в рассмотрении данного уголовного дела (ч.8 ст.328 УПК РФ);

2) передать председательствующему мотивированные письменные ходатайства об отводах, не оглашая их (п.10 ст.328 УПК РФ).

Для реализации этих правомочий прокурор должен знать требования, предъявляемые законом к присяжным заседателям.

Согласно ч.1 ст.80 (раздел V)1 действующего Закона "О судоустройстве РСФСР" от 8 июля 1981 г. (в редакции от 2 января 2000 г.) присяжными заседателями являются граждане Российской Федерации, включенные в списки присяжных заседателей и призванные в установленном законом порядке к участию в рассмотрении судом дела.

В списки присяжных заседателей не включаются лица:

1) не внесенные на предшествующих составлению списков присяжных заседателей выборах или всенародном голосовании (референдуме) в списки избирателей или граждан, имеющих право участвовать в референдуме;

2) не достигшие к моменту составления списков присяжных заседателей возраста 25 лет;

3) имеющие неснятую или непогашенную судимость;

4) признанные судом недееспособными или ограниченные судом в дееспособности (ч.2 ст.80 Закона).
В соответствии с ч.4 ст.80 названного Закона из списков присяжных заседателей исключаются по их письменному заявлению:

1) лица, не владеющие языком, на котором ведется судопроизводство в данной местности;

2) немые, глухие, слепые и другие лица, являющиеся инвалидами;

3) лица, не способные в силу своих физических или психических недостатков, подтвержденных медицинскими документами, успешно исполнять обязанности присяжных заседателей;

4) престарелые, которые достигли возраста 70 лет;

5) руководители и заместители руководителей органов представительной и исполнительной власти;

6) военнослужащие;

7) судьи, прокуроры, следователи, адвокаты, нотариусы, а также лица, принадлежащие к руководящему и оперативному составу органов внутренних дел и государственной безопасности;

8) священнослужители.

Согласно ч.5 ст.80 Закона председателем суда или председательствующим судьей освобождаются от исполнения обязанностей присяжных заседателей:

а) подозреваемые или обвиняемые в совершении преступления;

б) лица, не владеющие языком, на котором ведется судопроизводство, – при необеспеченности в суде синхронного перевода;

в) немые, глухие, слепые и другие лица, являющиеся инвалидами, – при отсутствии организационных либо технических возможностей их полноценного участия в судебном заседании;

г) лица, указанные в ч.4 ст.80 названного Закона, – по их просьбе, заявленной до окончания их отбора для исполнения обязанностей присяжных заседателей по конкретному делу.

Согласно ч.6 ст.80 Закона председателем суда или председательствующим судьей могут быть освобождены от исполнения обязанностей присяжных заседателей по их устному или письменному заявлению:

1) лица старше 60 лет;

2) женщины, имеющие детей в возрасте до трех лет;

3) лица, которые в силу своих религиозных убеждений считают для себя невозможным участие в осуществлении правосудия;

4) лица, отвлечение которых от исполнения служебных обязанностей может повлечь существенный вред общественным и государственным интересам (врачи, учителя, пилоты авиалиний и др.);

5) иные лица, имеющие уважительные причины для неучастия в судебном заседании.

От исполнения обязанностей присяжного заседателя по конкретному делу председательствующий судья освобождает всякого, чья объективность вызывает обоснованные сомнения вследствие: оказанного на это лицо незаконного воздействия; наличия у него предвзятого мнения; знания им обстоятельств дела из непроцессуальных источников; а также по другим причинам (ч.7 ст.80 Закона).

К числу других причин можно отнести прохождение кандидата в присяжные заседатели по рассматриваемому делу в качестве потерпевшего, гражданского истца, гражданского ответчика, свидетеля, эксперта и другие предусмотренные в ст.61 и 63 УПК РФ обстоятельства, дающие основание считать, что кандидат прямо или косвенно заинтересован в этом деле и подлежит мотивированному отводу.

При отборе присяжных заседателей наибольшую сложность представляет выявление такого основания отвода, как наличие у них предвзятых мнений, предубеждающих их в пользу виновности обвиняемого. Такие предвзятые мнения присущи, например, следующим типам людей:

а) лицам, которые сами (или их родственники, близкие им люди) пострадали от преступления, аналогичного рассматриваемому;

б) лицам, одобряющим смертную казнь;

в) лицам, подверженным влиянию негативных стереотипов общественного сознания, различных социальных предрассудков.

В целях выявления у кандидатов в присяжные заседатели подобных и иных личностных особенностей, являющихся источником предвзятых мнений в пользу виновности и иных обвинительных установок, прокурор может предложить задать им в письменной форме, например, следующие вопросы:

1. Кто из вас одобряет смертную казнь?

2. Кто из вас пострадал от преступления, сходного с тем, в котором обвиняется подсудимый?

3. У кого из вас пострадали от такого преступления родственники или близкие вам люди?

4. У кого из вас сложилось впечатление о виновности подсудимого после ознакомления со статьей в газете, с передачей по радио или телевидению?

5. Кто из вас отрицательно относится к психиатрам (если по делу в качестве доказательства будет фигурировать заключение судебно-психиатрической экспертизы)?

6. Кто из вас отрицательно относится к представителям определенной национальности или расово-этнической группы (если подсудимый относится к этой национальности или расово-этнической группе)?

Прокурор может влиять на формирование объективного, непредубежденного, беспристрастного состава коллегии присяжных заседателей и путем реализации своих полномочий первым заявлять немотивированный отвод (в соответствии с ч.14 ст.328 УПК РФ предварительно согласовав свою позицию по отводам с другими участниками уголовного судопроизводства со стороны обвинения). Немотивированные отводы заявляются со стороны обвинения и защиты дважды по предложению председательствующего, если количество оставшихся кандидатов в присяжные заседатели восемнадцать или более. Немотивированные отводы присяжных заседателей осуществляются государственным обвинителем, потерпевшим или его представителем, подсудимым и его защитником без указания мотивов отвода путем вычеркивания ими из полученного предварительного списка фамилий отводимых кандидатов в присяжные заседатели, после чего эти списки передаются председательствующему без оглашения фамилий отводимых присяжных заседателей. Эти списки, а также мотивированные ходатайства об отводе присяжных заседателей приобщаются к материалам уголовного дела (п.2 ч.5 ст.327, ч.12, 13 и 14 ст.328 УПК РФ)

Прокурору целесообразно воспользоваться своим правом на безмотивные отводы особенно в случаях: когда председательствующим не удовлетворен его мотивированный отвод; если он придет к выводу о возможной необъективности кого-либо из присяжных заседателей или неспособности в силу иных причин ответственно выполнять обязанности присяжного заседателя.

После завершения отбора присяжных заседателей в суде прокурор должен проконтролировать соблюдение предусмотренного ч.17–24 ст.328 УПК РФ процессуального порядка образования коллегии присяжных заседателей и в необходимых случаях обратить внимание судьи на допущенные нарушения при решении вопросов об отводах и при образовании коллегии присяжных.

В случае образования тенденциозного, необъективного состава коллегии присяжных заседателей прокурор имеет возможность до приведения присяжных к присяге заявить, что вследствие особенностей рассматриваемого уголовного дела образованная коллегия присяжных заседателей в целом может оказаться неспособной вынести объективный вердикт (ч.1 ст.330 УПК РФ).

Такое заявление, выслушав мнение сторон, председательствующий разрешает в совещательной комнате и выносит постановление (ч.2 ст.330 УПК РФ).

Если заявление будет признано обоснованным, председательствующий распускает коллегию присяжных заседателей и возобновляет подготовку к рассмотрению уголовного дела судом с участием присяжных заседателей в соответствии со ст.324 УПК РФ.

К сожалению, прокуроры не всегда уделяют должное внимание процедуре формирования качественного состава коллегии присяжных заседателей для исключения ее тенденциозности, что иногда приводит к вынесению несправедливых оправдательных вердиктов.

У некоторых юристов до недавнего времени бытовало мнение, что суд присяжных – это «суд толпы», «суд эмоций», который выносит решение не столько на основе доказательств, сколько под давлением театральных приемов и краснобайства ловких адвокатов или прокуроров. Практика показывает, что это далеко не так. Присяжные внимательно и заинтересованно относятся к исследованию доказательств. Хотя красноречие государственного обвинителя и защитника важно, но решающим этапом судебного разбирательства по-прежнему остается судебное следствие. Судьба обвинения в основном зависит от умелого участия прокурора в судебном следствии. С этой задачей государственные обвинители не всегда справляются, о чем свидетельствуют установленные проведенным исследованием факты: в судах присяжных в среднем оправдывается каждый пятый подсудимый (20 %), причем большинство оправдательных приговоров (76 %) постановлено на основании вердикта о недоказанности участия подсудимого в совершении преступления.

Участие прокурора 

в судебном следствии
Эффективное участие прокурора в судебном следствии зависит от знания им положений ст.335 УПК РФ, регламентирующей особенности судебного следствия в суде с участием присяжных заседателей.

Судебное следствие в суде с участием присяжных заседателей начинается со вступительных заявлений государственного обвинителя и защитника (ч.1).

Во вступительном заявлении государственный обвинитель излагает существо предъявленного обвинения и предлагает порядок исследования представленных им доказательств (ч.2). По форме и содержанию вступительное заявление прокурора должно представлять собой краткое и понятное для присяжных заседателей изложение содержащейся в резолютивной части обвинительного заключения сущности предъявленного обвинения, но без упоминания о фактах судимости и иных данных, способных вызвать предубеждение присяжных заседателей.

Защитник высказывает согласованную с подсудимым позицию по предъявленному обвинению и мнение о порядке исследования представленных им доказательств (ч.3).

Присяжные заседатели через председательствующего вправе после допроса сторонами подсудимого, потерпевшего, свидетелей, эксперта задать им вопросы. Вопросы излагаются присяжными заседателями в письменном виде и подаются председательствующему через старшину. Эти вопросы формулируются председательствующим и могут быть им отведены как не относящиеся к предъявленному обвинению (ч.4).

Судья по собственной инициативе, а также по ходатайству сторон исключает из уголовного дела доказательства, недопустимость которых выявилась в ходе судебного разбирательства (ч.5). По смыслу закона исключение из разбирательства дела в суде присяжных недопустимых доказательств может проводиться как в подготовительной части судебного заседания, так и на всем протяжении судебного следствия (п.7 названного постановления Пленума Верховного Суда РФ).

Председательствующий не вправе отказать стороне в исследовании доказательства, если оно не исключено из разбирательства как недопустимое (п.15 названного постановления Пленума Верховного Суда РФ). 

В процессе судебного следствия в суде присяжных стороны не вправе упоминать о существовании исключенных из разбирательства доказательств. Если в ходе судебного следствия сторона защиты или другие участники процесса начинают называть исключенные или подлежащие исключению доказательства, прокурор должен незамедлительно сделать соответствующее заявление.

Если во время судебного разбирательства возникает вопрос о недопустимости доказательств, то он рассматривается в отсутствие присяжных заседателей. Заслушав мнение сторон, судья принимает решение об исключении доказательства, признанного им недопустимым (ч.6 ст.335 УПК РФ). Прокурор обязан проконтролировать соблюдение этого процессуального порядка особенно в тех случаях, когда подсудимый заявляет о применении к нему недозволенных методов ведения следствия. В подобных случаях прокурор должен ходатайствовать об удалении присяжных заседателей. Отсутствие должной реакции со стороны государственного обвинителя на заявления подсудимых о применении к ним недозволенных методов ведения следствия побуждает присяжных воспринимать такие показания как искренние, вызывает у них сомнения в виновности подсудимых и приводит к их оправданию.

Прокурор обязан своевременно реагировать на необоснованные ходатайства защиты об исключении из судебного разбирательства допустимых доказательств, так как подобные ходатайства направлены на подрыв доказательственной базы обвинения. Следует учитывать, что необоснованное исключение из судебного разбирательства допустимых доказательств приводит к неполноте судебного следствия. Уже давно подмечено, что при неполноте судебного следствия у присяжных заседателей проявляются непреодолимые сомнения, колебания, не формируется нравственно-психологическая готовность вынести обвинительный вердикт, у многих из них «не поднимается рука» дать положительный ответ на вопрос о виновности, даже если им кажется, что подсудимый скорее виновен, чем невиновен.

Для обеспечения полноты судебного следствия, убеждения присяжных заседателей в виновности подсудимого, формирования у них нравственно-психологической готовности вынести ему обвинительный вердикт при достаточном количестве доказательств его виновности важное значение имеет реализация в суде присяжных сформулированного в ст.240 УПК РФ принципа непосредственности и устности судебного разбирательства. Игнорирование государственным обвинителем и председательствующим этого требования закона приводит к тому, что в ходе судебного следствия не исследуются все доказательства обвинения, что препятствует формированию у присяжных заседателей правильного внутреннего убеждения в доказанности предъявленного подсудимому обвинения.

Для формирования у присяжных заседателей убежденности в доказанности предъявленного подсудимому обвинения важное значение имеет реализация прокурором своих полномочий высказать суду предложения о порядке исследования доказательств (ч.2 ст.335 УПК РФ): в какой последовательности их необходимо разрабатывать, непосредственно исследовать перед присяжными заседателями. Здесь уместен исторический экскурс. 

«Если производить судебное следствие без всякой системы, допрашивать свидетелей и прочитывать документы как попало, то получится не такое ясное, цельное впечатление, как получится, если судебное следствие будет производиться систематически. Иногда даже впечатление меняется – ослабевается или усиливается только оттого, что одни доказательства разрабатываются прежде или после других, их отменяющих и тем дающих им известное впечатление. Поэтому порядок рассмотрения доказательств на суде, т.е. управление ходом судебного следствия, несомненно, может оказать влияние на силу, а в некоторых случаях даже на характер впечатления доказательств» 1.

Прокурору целесообразно определять такой порядок исследования доказательств, который является оптимальным для исследования и обоснования позиции обвинения, формирования у присяжных заседателей правильного внутреннего убеждения по относящимся к их компетенции вопросам о фактической стороне, виновности, а также о том, заслуживает ли подсудимый снисхождения.

Очевидно, в первую очередь целесообразно представлять присяжным в логической последовательности доказательства события преступления, например: показания лиц, обнаруживших труп; протокол осмотра места происшествия и трупа; показания потерпевших из числа родственников погибшего, заявивших об исчезновении последнего, а затем опознавших труп и т.п. Затем исследуются иные обстоятельства, образующие объективную сторону преступления, данные о характере, степени и форме вины подсудимого, наконец, обстоятельства, отягчающие и смягчающие ответственность, причины и условия, способствовавшие совершению преступления. Разумеется, эта схема может быть изменена в зависимости от ситуации по конкретному делу.

Прокурор должен учитывать, что согласно ч.7 ст.335 УПК РФ в ходе судебного следствия в присутствии присяжных заседателей подлежат исследованию только те фактические обстоятельства уголовного дела, доказанность которых устанавливается присяжными заседателями в соответствии с их полномочиями, предусмотренными ст.334 УПК РФ.

Данные о личности подсудимого исследуются с участием присяжных заседателей лишь в той мере, в какой они необходимы для установления отдельных признаков состава преступления, в совершении которого он обвиняется. Запрещается исследовать факты прежней судимости, признания подсудимого хроническим алкоголиком или наркоманом, а также иные данные, способные вызвать предубеждение присяжных в отношении подсудимого (ч.8 ст.335 УПК РФ).

Предубеждение могут вызвать и другие, не имеющие прямого отношения к виновности подсудимого данные, отрицательно характеризующие его личность. В постановлении Пленума Верховного Суда РФ от 20 декабря 1994 г. (п.16) указано, что по смыслу закона и с учетом компетенции присяжных с их участием не должны исследоваться данные, характеризующие личность подсудимого (характеристики, справки о состоянии здоровья, о семейном положении, медицинское заключение о нуждаемости подсудимого в принудительном лечении от алкоголизма или наркомании и т.п.). В то же время данные о состоянии здоровья, о семейном положении и другие сведения о личности подсудимого могут исследоваться с участием присяжных заседателей в тех случаях, когда они необходимы для правильного и справедливого решения вопросов, заслуживает ли подсудимый снисхождения (например, о том, что подсудимый болен тяжелой неизлечимой болезнью или о том, что на его иждивении находятся несовершеннолетние дети).

За исключением отмеченных особенностей судебное следствие в суде присяжных ведется в общем порядке, который регламентируется главой 37 УПК РФ. Он предусматривает осуществление судебного следствия в полной мере на началах состязательности. Это проявляется прежде всего в том, что судья имеет право задавать вопросы подсудимому только после его допроса сторонами (ч.3 ст.275 УПК РФ). Аналогично строится допрос потерпевших и свидетелей(ч.3 ст.278, ч.1 ст.277 УПК РФ). Поэтому для прокурора особенно важно продумать план допроса: подготовить основные вопросы, предусмотреть, какие доказательства (документы, вещественные доказательства) понадобится предъявить допрашиваемому, какие тактические приемы использовать.

Вопросы, которые стороны ставят допрашиваемым, подразделяются на открытые (требующие развернутого ответа) и закрытые (на них можно ответить «да» и «нет»). Они одинаково допустимы в судебном следствии. Неприемлемы наводящие вопросы, содержащие в себе подсказку ответа. Государственный обвинитель должен сам избегать наводящих вопросов и незамедлительно заявлять возражения, когда такие вопросы задает защита. (Например: «Не принуждали ли вас работники милиции к сознанию в ходе предварительного расследования?», если сам обвиняемый об этом ни слова еще не сказал.)

Для акцентирования внимания присяжных заседателей на главных для дела моментах, их лучшего запоминания государственный обвинитель может задавать допрашиваемым дополняющие, уточняющие, контрольные и изобличающие вопросы. Дополняющие вопросы ставятся, когда сведения об обстоятельствах рассматриваемого дела, содержащиеся в свободном рассказе допрашиваемого, недостаточно полны. Уточняющие вопросы – когда эти сведения недостаточно конкретны. Контрольные вопросы ставятся в целях проверки достоверности сведений, содержащихся в свободном рассказе и в ответах на дополняющие и уточняющие вопросы, установления в них добросовестного заблуждения либо лжи. Изобличающие вопросы ставятся, когда допрашиваемый в своих показаниях лжет, т.е. умышленно искажает обстоятельства дела.

В суде присяжных эффективным тактическим приемом исследования доказательств является представление в ходе допроса различных доказательств, оглашение документов. Большую наглядность исследуемых доказательств государственный обвинитель может обеспечить, сопровождая в необходимых случаях допросы демонстрацией присяжным различных планов, схем, фотографий места происшествия и т.п.

Вещественные доказательства, приобщенные к делу, должны быть продемонстрированы в ходе судебного следствия наглядно и убедительно, чтобы их значение было понятно присяжным заседателям. Оглашение протокола осмотра, как правило, этого не заменяет.

Осмотр вещественного доказательства в суде присяжных должен быть процессуально подготовлен. Прежде чем приступить к нему, необходимо, чтобы присяжные уяснили, когда и где был изъят этот предмет, в связи с чем он приобщен к делу. Для этого надлежит огласить полностью или частично соответствующий протокол осмотра, обыска, выемки или допросить лицо, представившее доказательство.

Для обеспечения лучшего восприятия оглашаемых документов можно порекомендовать следующие опробованные на практике приемы:

1) целесообразно оглашать лишь те документы или их фрагменты, которые действительно нужны для правильного разрешения дела, иначе изложенные в них важные обстоятельства могут «утонуть» в мелочах и пройти мимо внимания присяжных;

2) содержание оглашаемых протоколов осмотра, обыска, следственного эксперимента станет более доходчивым для присяжных, если прокурор будет сопровождать эти действия демонстрацией подготовленных заранее планов и схем (места происшествия и др.), а также фотографий – приложений к протоколам;

3) прокурор вправе в необходимых случаях предъявить оглашаемый документ присяжным для непосредственного ознакомления (предпочтительнее, чтобы он предъявлялся не в единственном экземпляре, а в таком количестве копий, которое позволит всем присяжным ознакомиться с ним одновременно).

Исходя из требований закона о сохранении судом присяжных объективности и беспристрастности, оглашение в ходе судебного разбирательства протоколов следственных действий, заключений экспертов и других приобщенных к делу документов должно, как правило, осуществляться стороной, заявившей об этом ходатайство (п.15 названного постановления Пленума Верховного Суда РФ).

По ходу судебного следствия прокурор должен внимательно наблюдать за реакциями присяжных заседателей. Если какое-либо доказательство, по мнению государственного обвинителя, оказалось непонятно присяжным, ему необходимо принять дополнительные меры для того, чтобы заседатели уяснили суть этих фактических данных.

В процессе судебного следствия важно оградить присяжных заседателей от сведений, выходящих за рамки пределов доказывания, которые могут оказать на них неблагоприятное эмоциональное воздействие, отрицательно повлиять на их объективность. Установив, что исследование того или иного доказательства может отрицательно повлиять на объективность и беспристрастность присяжных заседателей, председательствующий, в соответствии со ст.243 УПК РФ, вправе устранить такое доказательство из судебного разбирательства с обязательным приведением в постановлении мотивов принятого решения (п.15 названного постановления Пленума Верховного Суда РФ).

Чаще всего указанный вопрос возникает, когда в судебном заседании обсуждается возможность предъявления присяжным заседателям фотографий или видеозаписей жертв преступлений. В подобных случаях для государственного обвинителя важно заранее продумать, какие фотографии – приложения к протоколам осмотра места происшествия и трупа нужно предъявить присяжным и как обосновать эту необходимость в судебном заседании. Этот вопрос должен решаться в каждом конкретном случае, исходя из обстоятельств дела и относимости доказательств (т.е. снимки должны способствовать уяснению присяжными обстоятельств совершения преступления). Так, присяжным могут быть предъявлены фотографии, на которых изображены объекты, позволяющие понять обстановку совершения преступления, ориентирующие снимки, на которых видна поза трупа, его расположение на месте преступления. Важное значение имеют фотографии, на которых запечатлены какие-либо значимые объекты или следы на трупе.

Выступление прокурора

в судебных прениях

После окончания судебного следствия суд переходит к выслушиванию прений сторон, которые проводятся по правилам, установленным ст.292 УПК РФ (ч.1 ст.336 УПК РФ). По делам, рассматриваемым судом с участием присяжных заседателей, закон разделяет судебную процедуру прений сторон на два этапа: до вынесения вердикта присяжными (ст.336 УПК РФ) и после вынесения вердикта ( ч.4 ст.347 УПК РФ).

На первом этапе прения сторон, в соответствии с ч.2 ст.336 УПК РФ, проводятся лишь в пределах вопросов, относящихся к компетенции коллегии присяжных заседателей. С учетом содержания этих вопросов (доказано ли, что соответствующее деяние имело место; доказано ли, что это деяние совершил подсудимый; виновен ли подсудимый в совершении этого деяния; заслуживает ли подсудимый снисхождения) прокурор разрабатывает структуру и содержание обвинительной речи.

Стороны не вправе касаться обстоятельств, которые рассматриваются после вынесения вердикта без участия присяжных заседателей. Если участник прений сторон упоминает о таких обстоятельствах, то председательствующий останавливает его и разъясняет присяжным заседателям, что указанные обстоятельства не должны быть приняты ими во внимание при вынесении вердикта (ч.2 ст.337 УПК РФ).

В соответствии с ч.3 ст.337 УПК РФ стороны, в том числе и государственный обвинитель, в своей речи не вправе ссылаться на доказательства, которые в установленном порядке признаны недопустимыми или не исследовались в судебном заседании. Судья прерывает такие выступления и разъясняет присяжным заседателям, что они не должны учитывать данные обстоятельства при вынесении вердикта.

При выступлении перед присяжными заседателями основная задача государственного обвинителя заключается в том, чтобы доказать и убедить присяжных, что вменяемое подсудимому деяние имело место, что это деяние совершено подсудимым и что подсудимый виновен в его совершении. Для этого речь государственного обвинителя должна быть не только доказательной, но и убедительной по форме и содержанию. Особенно это важно по делам, обвинение по которым построено в основном на косвенных доказательствах. По таким делам убедительность речи зависит от способности прокурора представить косвенные доказательства в такой последовательности, которая позволила бы присяжным с наибольшей полнотой воссоздать обстоятельства исследуемого преступления, безусловно удостовериться в виновности подсудимых, определиться с их конкретными действиями, мотивами. Опытные прокуроры и адвокаты при разработке судебных речей важное значение придают логическому анализу взаимосвязи между косвенными доказательствами, «цементированию» их правильными бытовыми соображениями, обращению к здравому смыслу и жизненному опыту присяжных заседателей. 

Убедительность судебной речи, основанной на косвенных доказательствах, зависит не только от ее содержания, но и от формы, ясности, точности, логичности, выразительности и искренности выступления. Эти качества судебной речи имеют важное значение не только для передачи содержания речи, но и для установления и поддержания психологического контакта с присяжными заседателями, направления их мыслей в нужную для дела сторону.

По свидетельству известного русского исследователя суда присяжных С. Хрулева, в этом суде «только те речи влияют на решение дела, которые убедительны по своей понятности. Когда на суде присутствуют прокурор и защитник, которых присяжные понимают, то решение их будет основано на всестороннем обсуждении дела и более или менее удовлетворять требованиям правосудия». И наоборот, «непонятная присяжным заседателям речь, как бы она красноречива ни была, не оказывает на их убеждение никакого влияния...непонятная речь стороны тождественна отсутствию ее на суде, и так как отсутствие обеих сторон или одной из них ведет к одностороннему решению дела, то присяжные заседатели неминуемо должны взглянуть на дело односторонне...1 .

Убедительность речи государственного обвинителя в суде присяжных в значительной степени зависит и от его умения дать правильную оценку общественной опасности совершенного подсудимым преступления, чтобы присяжные, «жалея преступника, пожалели и потерпевшего и общество». Это важно, когда имеются обстоятельства, вызывающие у присяжных сочувствие к подсудимому, его родным, близким (например, когда убийство или другое особо тяжкое преступление спровоцировано виктимным поведением потерпевшего, его безнравственными и противоправными действиями). В подобных случаях присяжным следует разъяснить, что сочувствие к подсудимому они могут выразить, признав его заслуживающим снисхождения, что необоснованное признание виновного подсудимого невиновным опасно для общества тем, что формирует у граждан неуважительное отношение к правам человека, поощряет самосуд.

Участие прокурора 

в постановке вопросов,

подлежащих разрешению 

коллегией присяжных

заседателей

Известно, что на правильно сформулированный вопрос любой здравомыслящий человек способен найти адекватный ответ.

Однако даже достаточно информированный и сообразительный человек, способный дать точные ответы на правильно заданные ему вопросы, не всегда может их правильно поставить. Тем более трудно рассчитывать на то, что сложные вопросы и ответы о фактической стороне и виновности в безукоризненной логической и юридической форме одновременно зародятся в двенадцати головах присяжных заседателей. Для точной формулировки этих вопросов, выполняющих в уголовном судопроизводстве функцию процессуально-правового алгоритма, определяющего основные направления и пределы исследования в процессе групповой дискуссии вопросов, относящихся к компетенции коллегии присяжных заседателей, необходимы специальные юридические знания, умения и навыки.

Получается, что по рассматриваемым в суде присяжных делам об особо тяжких преступлениях решение вопросов о виновности – это слишком ответственное дело, чтобы его можно было доверять привыкшим к человеческим страданиям профессиональным судьям, а правильная постановка вопросов о фактической стороне и виновности — это очень сложное дело, чтобы его можно было поручать не имеющим специальной юридической подготовки, юридических знаний и навыков непрофессиональным «однодневным судьям» — присяжным заседателям.

Это противоречие и призвана разрешить предусмотренная ст.338 и 339 УПК РФ процедура постановки вопросов, подлежащих разрешению коллегией присяжных заседателей, на которые они, согласно ч.7 ст.343 УПК, должны дать утвердительные или отрицательные ответы с обязательным пояснительным словом или словосочетанием, раскрывающим или уточняющим смысл ответа («Да, виновен», «Нет, не виновен»).

Вопросы, подлежащие разрешению коллегией присяжных заседателей, председательствующий судья формулирует в письменном виде с учетом результатов судебного следствия, прений сторон (ч.1 ст.338 УПК РФ).

Стороны вправе высказать свои замечания по содержанию и формулировке вопросов и внести предложения о постановке новых вопросов. При этом судья не вправе отказать подсудимому или его защитнику в постановке вопросов о наличии по уголовному делу фактических обстоятельств, исключающих ответственность подсудимого за содеянное или влекущих за собой его ответственность за менее тяжкое преступление (ч.2 ст.338 УПК РФ).

Умение прокурора своевременно и правильно реализовывать свои полномочия при постановке вопросов присяжным приобретает важное значение в связи с тем, что, к сожалению, при формулировании вопросов профессиональные судьи нередко допускают ошибки и просчеты, которые во многих случаях являются причиной незаконных судебных постановлений. 

О распространенности таких ошибок свидетельствует то, что практически в каждом втором деле, разрешенном судом присяжных и поступившем на рассмотрение Кассационной палаты Верховного Суда РФ, сторонами оспаривались вопросные листы.

Для эффективной реализации своих полномочий при постановке вопросов коллегии присяжных заседателей прокурор должен основательно разобраться в сформулированных в ст.339 УПК РФ общих положениях: о типе и содержании вопросов, которые могут быть поставлены коллегии присяжных заседателей; о требованиях, предъявляемых к постановке любого из вопросов и формулировке их в вопросном листе. Согласно ст.339 УПК РФ к постановке и формулировке вопросов предъявляются следующие общие требования:

1) не могут ставиться отдельно либо в составе других вопросы, требующие от присяжных заседателей юридической квалификации статуса подсудимого (о его судимости, о факте признания его особо опасным рецидивистом), а также другие вопросы, требующие собственно юридической оценки при вынесении присяжными заседателями своего вердикта (ч.5 ст.339 УПК РФ);

2) формулировки вопросов не должны допускать при каком-либо ответе на них признание подсудимого виновным в совершении деяния, по которому государственный обвинитель не предъявлял ему обвинение либо не поддерживает обвинение к моменту постановки вопросов (ч.6 ст.339 УПК РФ); если государственный обвинитель не изменил обвинения и полностью его поддерживает, то основанием для вопросов служит резолютивная часть обвинительного заключения; в случае изменения государственным обвинителем обвинения в сторону смягчения вопросы для коллегии присяжных заседателей формулируются в пределах измененного обвинения; 

3) вопросы, подлежащие разрешению присяжными заседателями, ставятся в отношении каждого подсудимого отдельно (ч.7 ст.339 УПК РФ); согласно ч.2 п.20 названного ранее постановления Пленума Верховного Суда РФ, если по делу обвиняется несколько лиц, вопросы, подлежащие разрешению коллегией присяжных заседателей, могут быть изложены в нескольких вопросных листах (по числу подсудимых) либо в одном вопросном листе, но в отношении каждого подсудимого отдельно;

4) вопросы ставятся в понятных присяжным заседателям формулировках (ч.8 ст.339 УПК РФ).

С учетом этих общих требований формулируются основные, вспомогательные и частные вопросы, подлежащие разрешению коллегией присяжных заседателей.

Согласно ч.1 ст.339 УПК РФ по каждому из деяний, в совершении которых обвиняется подсудимый, ставятся три основных вопроса, определяющих главное содержание вердикта:

1) доказано ли, что деяние имело место;

2) доказано ли, что это деяние совершил подсудимый;

3) виновен ли подсудимый в совершении этого деяния.

Пленум Верховного Суда РФ в указанном постановлении отметил, что выводы присяжных заседателей не могут основываться на предположениях, перед ними не могут ставиться вопросы о вероятности виновности подсудимого в совершении деяния (ч.3 п.18). Кроме того, указано, что в вопросном листе недопустима постановка вопросов о виновности иных, кроме подсудимых, лиц (ч.4 п.17).

Следует учитывать, что при заполнении вопросного листа основные вопросы формулируются более развернуто, чем в содержащемся в ч.1 ст.339 УПК РФ общем процессуальном правиле, – по фактическим обстоятельствам, отражающим существенные признаки состава преступления, в совершении которого обвиняется подсудимый. Такая развернутая формулировка особенно необходима по первому вопросу о событии преступления. Поскольку в отношении события преступления доказыванию подлежат время, место, способ и другие обстоятельства его совершения, в первом вопросе должны быть указаны эти существенные обстоятельства, как они изложены в предъявленном подсудимому и поддерживаемом обвинении. При этом председательствующий судья должен «выбрать» фактическую сторону и в сжатой, понятной формулировке поставить перед присяжными заседателями соответствующий вопрос о событии преступления.

Например, по убийству из хулиганских побуждений первый основной вопрос можно сформулировать так: «Доказано ли, что подсудимый К. 13 июня 2001 г. в Москве на улице Волочаевской около входа в дом культуры «Серп и молот», используя незначительный повод – отказ незнакомого ему потерпевшего дать сигарету, нанес Д. удар ножом в грудь, от которого тот скончался на месте?»

В последующих основных вопросах эти обстоятельства могут быть сформулированы короче.

В соответствии с ч.2 ст.339 УПК РФ в вопросном листе возможна также постановка одного основного вопроса о виновности подсудимого, являющегося соединением вопросов, указанных в ч.1 ст.339 УПК РФ.

В необходимых случаях прокурор может предложить председательствующему судье поставить коллегии присяжных заседателей вопросы о наличии по уголовному делу фактических обстоятельств, исключающих ответственность подсудимого за содеянное или влекущих за собой его ответственность за менее тяжкое преступление. 

Как отмечалось, согласно ч.2 ст.338 судья не вправе отказать подсудимому или его защитнику в постановке таких вопросов. Представляется, что судья не вправе отказать в постановке этих вопросов и прокурору, так как реализация этих правомочий прокурором соответствует правам и законным интересам подсудимого, обеспечивает его защиту от незаконного и необоснованного обвинения.

К фактическим обстоятельствам, исключающим ответственность подсудимого за содеянное, относятся:

1) обстоятельства, связанные с невиновным причинением вреда, которые в судебной практике именуются случаем, или казусом. Согласно ст.28 УК РФ деяние, повлекшее вред, признается совершенным невиновно при следующих условиях (обстоятельствах):

а) если лицо, его совершившее, не осознавало и по обстоятельствам дела не могло осознавать общественной опасности своих действий (бездействия) либо не предвидело возможности наступления общественно опасных последствий и по обстоятельствам дела не должно было или не могло их предвидеть (ч.1 ст.28 УК);

б) если лицо, его совершившее, хотя и предвидело возможность наступления общественно опасных последствий своих действий (бездействия), но не могло предотвратить эти последствия в силу несоответствия своих психофизиологических качеств требованиям экстремальных условий или нервно-психическим перегрузкам (ч.2 ст.28 УК).

Вспомогательные вопросы об этих обстоятельствах (о возможности случайного причинения вреда) ставятся после первых двух основных вопросов о фактической стороне, но перед основным вопросом о виновности;

2) предусмотренные главой 8 УК РФ обстоятельства, исключающие преступность деяния (необходимая оборона, причинение вреда при задержании лица, совершившего преступление, крайняя необходимость, физическое или психическое принуждение, обоснованный риск, исполнение приказа или распоряжения). Поскольку в зависимости от наличия или отсутствия этих фактических обстоятельств решается вопрос о событии преступления, частные вопросы об этих фактических обстоятельствах ставятся перед первым основным вопросом о событии преступления.

При постановке вспомогательных вопросов о фактических обстоятельствах, могущих быть причиной, по которой содеянное не вменяется в вину подсудимому, так же, как и при постановке основных вопросов, используется тип уточняющих логических вопросов («ли-вопросов») с той лишь разницей, что для получения конкретного ответа «да» или «нет» о названных фактических обстоятельствах у присяжных заседателей не спрашивается о доказанности этих фактических обстоятельств, поскольку в соответствии с презумпцией невиновности утвердительный ответ на эти вопросы может последовать не только, когда они бесспорно установлены («доказаны»), но и в случаях неустранимых сомнений в виновности подсудимого, когда не опровергнуты ссылки на обстоятельства, исключающие уголовную ответственность. Такие сомнения в соответствии с принципом презумпции невиновности должны толковаться в пользу подсудимого, т.е. влечь благоприятный для него ответ «да» по вопросам о названных фактических обстоятельствах, при которых содеянное не может быть вменено в вину.

В подобных случаях, например, когда подсудимый обвиняется в совершении убийства двух или более лиц (ч.2 ст.105 УК РФ), а имеются основания для выдвижения версии о необходимой обороне, перед основным вопросом о событии преступления (поставленном на основании поддерживаемого обвинения) могут быть поставлены следующие вспомогательные вопросы:

1) имело ли место со стороны потерпевших П. и Р. нападение на Б., которое представляло опасность для его жизни и здоровья;

2) если на предыдущий вопрос дан утвердительный ответ, то защищался ли Б. от нападения.

После основного вопроса о виновности подсудимого могут ставиться частные вопросы о таких обстоятельствах, которые увеличивают или уменьшают степень виновности либо изменяют ее характер, влекут за собой освобождение подсудимого от ответственности В необходимых случаях отдельно ставятся также частные вопросы о степени осуществления преступного намерения, причинах, в силу которых деяние не было доведено до конца, степени и характере соучастия каждого из подсудимых в совершении преступления (ч.3 ст.339 УПК РФ).

К частным вопросам относятся прежде всего альтернативные вопросы, которые ставятся тогда, когда после первого основного вопроса о доказанности совершения более тяжкого преступления имеются основания поставить альтернативный вопрос о совершении менее тяжкого преступления. 

Например, если председательствующий судья на основании поддерживаемого обвинения поставил вопрос о доказанности совершения убийства по фактическим обстоятельствам, охватывающим существенные признаки состава убийства, предусмотренного п.«д» ч.2 ст.105 УК РФ (убийство с особой жестокостью), а защита полагает, что подсудимый совершил убийство в состоянии аффекта, то может быть поставлен альтернативный частный вопрос о доказанности совершения менее тяжкого убийства, т.е. по фактическим обстоятельствам, охватывающим существенные признаки ст.107 УК РФ.

Согласно ч.3 ст.339 УПК РФ вопросы, позволяющие установить виновность подсудимого в совершении менее тяжкого преступления, допустимы, если этим не ухудшается положение подсудимого и не нарушается его право на защиту.

Следует отметить, что при наличии фактических оснований для постановки альтернативного вопроса о менее тяжком преступлении некоторые адвокаты из тактических соображений не проявляют инициативу в постановке такого вопроса, особенно когда позиция обвинения в совершении более тяжкого преступления выглядит недостаточно убедительно. В таких случаях они рассчитывают получить отрицательный ответ на вопрос о совершении более тяжкого преступления и в результате добиться полного оправдания подсудимого. В подобных ситуациях инициативу в постановке альтернативного вопроса о совершении менее тяжкого преступления должен проявлять прокурор.

Альтернативные вопросы ставятся и тогда, когда защита оспаривает версию обвинения о том, что деяние, например убийство, совершено с умыслом, и настаивает на том, что оно совершено по неосторожности. В подобных ситуациях перед основным вопросом о виновности могут быть поставлены следующие альтернативные частные вопросы:

1. Доказано ли, что подсудимый произвел выстрел в потерпевшего с целью его убийства (или с целью лишить его жизни)?

2. Если на предыдущий вопрос дан отрицательный ответ, то мог ли и должен ли был подсудимый сознавать, что пистолет заряжен и в результате нажатия на спусковой крючок может произойти выстрел в потерпевшего? 

К частным вопросам об обстоятельствах, которые изменяют характер ответственности, относятся также:

1. Вопросы о степени осуществления преступного намерения, причинах, в силу которых деяние не было доведено до конца, степени и характере соучастия каждого из подсудимых в совершении преступления. 

Например, в ситуации, когда государственный обвинитель утверждает, что было совершено покушение на определенное преступление, а защита настаивает на добровольном отказе от совершения преступления, рекомендуется ставить следующие частные вопросы:

Доказано ли, что подсудимый не до конца довел свое намерение на насильственное совершение полового акта с гр. Н в связи с оказанным ею сопротивлением?

Если на предыдущий вопрос дан отрицательный ответ, то имел ли место добровольный отказ подсудимого от намерения на совершение насильственного полового акта с гр. Н.?

2. Дополнительные вопросы, которые ставятся, когда подсудимый обвиняется в преступлении с несколькими квалифицирующими признаками. (Например, в изнасиловании малолетней с применением физического насилия и сопряженного с угрозой убийством, а подзащитный оспаривает, что знал о возрасте потерпевшей и что он угрожал убийством.)

В таких случаях адвокаты из тактических соображений не допускают постановку первого вопроса с включением в него сразу всех трех квалифицирующих признаков. При такой постановке вопроса присяжные заседатели с учетом того, что подсудимый самого факта изнасилования не отрицает, скорее всего дадут ответ «Да, доказано». В результате подсудимый вместо ч.1 ст.131 УК РФ будет осужден по п.«в» ч.4 этой статьи.

Для того чтобы этого не произошло, опытные адвокаты предлагают председательствующему судье поставить коллегии присяжных заседателей сначала первый основной вопрос, в котором фактические обстоятельства изнасилования будут изложены без квалифицирующих признаков: «Доказано ли, что в отношении Ивановой Н. было совершено половое сношение против ее воли и согласия?».

Затем задаются дополнительные вопросы по каждому из квалифицирующих признаков:

Если на первый вопрос дан утвердительный ответ, то доказано ли, что по отношению к Ивановой Н. применялось физическое насилие с целью подавления ее сопротивления?

Если на первый вопрос дан утвердительный ответ, то доказано ли, что в отношении Ивановой Н имела место угроза лишения жизни?

Если на первый и второй вопросы (доказано ли, что это деяние совершил подсудимый) даны утвердительные ответы, то доказано ли, что подсудимый знал о возрасте потерпевшей 1.

3. Частные вопросы об обстоятельствах, которые уменьшают степень виновности (совершение преступления небольшой тяжести вследствие случайного стечения обстоятельств; совершение преступления в силу стечения тяжелых жизненных обстоятельств либо по мотиву сострадания и других предусмотренных ст.61 УК РФ обстоятельств, смягчающих наказание);

4. Частные вопросы об обстоятельствах (причинах), влекущих для подсудимого менее строгое наказание. Такими причинами могут быть прежде всего предусмотренные ч.1 ст.64 УК РФ исключительные обстоятельства, связанные с целями и мотивами преступления, ролью виновного, его поведением во время или после совершения преступления, и другие обстоятельства, существенно уменьшающие степень общественной опасности преступления, а также активное содействие участника группового преступления раскрытию этого преступления. Поскольку в соответствии с ч.2 ст.64 УК РФ исключительными могут быть признаны как отдельные смягчающие обстоятельства, так и совокупность таких обстоятельств, при постановке частных вопросов можно обратиться к другим смягчающим обстоятельствам, указанным в ст.61 УК РФ;

5. Частные вопросы об обстоятельствах, влекущих освобождение подсудимого от ответственности по основаниям, предусмотренным ст.75–77 УК РФ (деятельное раскаяние, примирение с потерпевшим и др.), а также по основаниям, предусмотренным Особенной частью УК РФ, например, о факте вымогательства взятки или факте добровольного сообщения органу, имеющему право возбудить уголовное дело о даче взятки (Примечание к ст.291 УК РФ), о факте добровольного и своевременного сообщения органам власти или иным образом способствовании предотвращению дальнейшего ущерба лицом, совершившим государственную измену, шпионаж или насильственный захват власти, если в его действиях не содержится иного состава преступления (Примечание к ст.275 УК РФ) и др.

Таким образом, основной смысл постановки частных вопросов заключается в том, чтобы помочь присяжным заседателям полно и правильно ответить на основные вопросы о фактической стороне и виновности. 

Постановка присяжным заседателям частных вопросов, кроме того, помогает им правильно ответить на вопрос, заслуживает ли подсудимый снисхождения в случае признания его виновным (ч.4 ст.339 УПК РФ), особенно когда позиции сторон по этим вопросам полностью или частично расходятся, в связи с чем те или иные обстоятельства, связанные с исследованием названных вопросов, вызывают сомнение, споры между сторонами.

Частные вопросы о названных обстоятельствах ставятся не всегда, а лишь в случаях, когда без их постановки невозможно получить правильные и полные ответы коллегии присяжных заседателей по обязательным вопросам (основным вопросам о фактической стороне, виновности, а также о том, заслуживает ли подсудимый снисхождения).

При постановке вопроса о том, заслуживает ли подсудимый снисхождения, нужно учитывать следующие разъяснения названного постановления Пленума Верховного Суда РФ:

1) если подсудимый обвиняется в совершении нескольких преступлений, образующих реальную совокупность, указанный вопрос должен ставиться применительно к каждому деянию, в совершении которого подсудимый может быть признан виновным (п.19 ч.1);

2) в случае, если подсудимый обвиняется в совершении одного преступления, а также когда одно деяние, в совершении которого обвиняется подсудимый, содержит признаки нескольких преступлений (идеальная совокупность), перед присяжными заседателями должен ставиться один общий вопрос о снисхождении (п.19 ч.2).

На время обсуждения и формулирования вопросов присяжные заседатели удаляются из зала судебного заседания (ч.3 ст.338 УПК РФ).

С учетом замечаний и предложений сторон судья в совещательной комнате окончательно формулирует вопросы, подлежащие разрешению присяжными заседателями, и вносит их в вопросный лист, который подписывается им (ч.4).

Вопросный лист оглашается в присутствии присяжных заседателей и передается старшине присяжных. Перед удалением в совещательную комнату присяжные заседатели вправе получить от председательствующего разъяснения по возникшим у них неясностям в связи с поставленными вопросами, не касаясь при этом существа возможных ответов на эти вопросы (ч.5).

Следует особо отметить, что к информационно-логической основе, на основании которой разрешаются поставленные коллегией присяжных заседателей вопросы, относятся не только непосредственно исследованные в ходе судебного следствия доказательства, а также приведенные в ходе прений сторон доводы, но и напутственное слово председательствующего, содержащееся в нем наставление по юридическим вопросам. Именно поэтому напутственное слово председательствующего, согласно ст.340 УПК РФ, произносится перед удалением коллегии присяжных заседателей в совещательную комнату для вынесения вердикта. В этой связи необходимо указать на важное значение контроля прокурора за тем, чтобы содержание напутственного слова председательствующего соответствовало требованиям ст.340 УПК РФ, в частности, чтобы он не выражал своего мнения по вопросам, поставленным перед коллегией присяжных заседателей, чтобы он изложил позицию не только защиты, но и обвинения, напомнил присяжным заседателям исследованные в суде доказательства, как уличающие подсудимого, так и оправдывающие его, не выражая при этом своего отношения к этим доказательствам и не делая выводов из них (ч.2, п.3 и 4 ч.3 ст.340 УПК РФ). В случае нарушения председательствующим этих требований закона прокурор, согласно ч.6 ст.340 УПК РФ, обязан заявить в судебном заседании возражения в связи с содержанием напутственного слова по мотивам нарушения председательствующим принципа объективности и беспристрастности.

Участие прокурора

в обсуждении последствий 

вердикта присяжных 

заседателей
После возвращения присяжных в зал судебного заседания до провозглашения вердикта должны быть приняты меры к проверке соблюдения норм УПК РФ, регламентирующих порядок совещания присяжных, голосования, вынесения и провозглашения вердикта (ст.341–346 УПК РФ).

После провозглашения вердикта присяжных заседателей судебное разбирательство продолжается с участием сторон (ч.1 ст.347 УПК РФ) без участия присяжных заседателей.

При вынесении присяжными заседателями оправдательного вердикта исследуются и обсуждаются лишь вопросы, связанные с разрешением гражданского иска, распределением судебных издержек, вещественными доказательствами (ч.2 ст.347 УПК РФ).

В случае вынесения обвинительного вердикта производится исследование обстоятельств, связанных с квалификацией содеянного подсудимым, назначением ему наказания, разрешением гражданского иска и другими вопросами, разрешаемыми судом при постановлении обвинительного приговора. По окончании исследования указанных обстоятельств выслушиваются прения сторон, во время которых последними выступают защитник и подсудимый (ч.3 ст.347 УПК РФ).

Стороны, в том числе и прокурор, могут затрагивать в своих выступлениях любые вопросы права, подлежащие разрешению при постановлении судом обвинительного приговора. При этом сторонам запрещается ставить под сомнение правильность вердикта, вынесенного присяжными заседателями (ч.4 ст.347 УПК РФ).

По окончании прений сторон в случае вынесения обвинительного вердикта подсудимому предоставляется последнее слово, после чего судья удаляется для вынесения решения по уголовному делу (ч.5 ст.347 УПК РФ). При этом он обязан руководствоваться следующими требованиями ст.348 УПК РФ об обязательности вердикта:

1) оправдательный вердикт коллегии присяжных заседателей обязателен для председательствующего и влечет за собой постановление им оправдательного приговора (ч.1 ст.348 УПК РФ);

2) согласно ч.2 ст.348 обвинительный вердикт обязателен для председательствующего по уголовному делу, за исключением следующих случаев:

а) если председательствующий признает, что деяние подсудимого не содержит признаков преступления, обвинительный вердикт коллегии присяжных заседателей не препятствует постановлению оправдательного приговора (ч.4 ст.348 УПК РФ);

б) если председательствующий признает, что обвинительный вердикт вынесен в отношении невиновного и имеются достаточные основания для постановления оправдательного приговора ввиду того, что не установлено событие преступления либо не доказано участие подсудимого в совершении преступления, то он выносит постановление о роспуске коллегии присяжных заседателей и направлении уголовного дела на новое рассмотрение иным составом суда со стадии предварительного слушания. Это постановление не подлежит обжалованию в кассационном порядке (ч.5 ст.348 УПК РФ).

В остальных случаях председательствующий квалифицирует содеянное в соответствии с обвинительным вердиктом, а также установленными судом обстоятельствами, не подлежащими установлению присяжными заседателями и требующими собственно юридической оценки (ч.3 ст.348 УПК РФ).

IV.2.3. Порядок принесения кассационного представления на не вступившие в законную силу приговоры и постановления суда присяжных.

Пересмотр не вступивших в законную силу приговоров и постановлений суда присяжных осуществляется в общем кассационном порядке рассмотрения уголовных дел, предусмотренном гл.45 УПК РФ.

Для принятия правильного решения об опротестовании приговора и иного судебного решения прокурор должен знать:

1) предмет судебного разбирательства в суде кассационной инстанции;

2) процессуальные основания отмены или изменения судебного решения в кассационном порядке;

3) требования, предъявляемые к кассационному представлению.

Предметом судебного разбирательства в суде кассационной инстанции является проверка судом кассационной инстанции по кассационным жалобам и представлениям законности, обоснованности и справедливости приговора и иного судебного решения (ст.373 УПК РФ).

Процессуальные основания отмены или изменения судебного решения суда первой или апелляционной инстанции в кассационном порядке сформулированы в ст.379 УПК РФ, они распространяются и на решения суда присяжных:

несоответствие выводов суда, изложенных в приговоре, фактическим обстоятельствам уголовного дела, установленным судом первой или апелляционной инстанции;

нарушение уголовно-процессуального закона;

неправильное применение уголовного закона;

несправедливость приговора.

Несоответствие приговора фактическим обстоятельствам, установленным судом первой или апелляционной инстанции. Согласно ст.380 УПК РФ приговор признается не соответствующим фактическим обстоятельствам уголовного дела, установленным судом, если:

1) выводы суда не подтверждаются доказательствами, рассмотренными в судебном заседании;

2) суд не учел обстоятельства, которые могли существенно повлиять на выводы суда;

3) при наличии противоречивых доказательств, имеющих существенное значение для выводов суда, в приговоре не указано, по каким основаниям суд принял одни из этих доказательств и отверг другие;

4 выводы суда, изложенные в приговоре, содержат существенные противоречия, которые повлияли или могли повлиять на решение вопроса о виновности или невиновности осужденного или оправданного, на правильность применения уголовного закона или определение меры наказания.

Следует однако учитывать, что по этому основанию (несоответствие приговора фактическим обстоятельствам, установленным судом первой инстанции) может быть отменен только обвинительный приговор. Согласно ч.2 ст.385 УПК РФ оправдательный приговор, постановленный на основании оправдательного вердикта присяжных заседателей, может быть отменен по представлению прокурора либо жалобе потерпевшего или его представителя лишь при наличии таких нарушений уголовно-процессуального закона, которые ограничили право прокурора, потерпевшего или его представителя на представление доказательств либо повлияли на содержание поставленных перед присяжными заседателями вопросов и ответов на них.

Нарушение уголовно-процессуального закона. Согласно ч.1 ст.381 УПК РФ основаниями отмены или изменения судебного решения судом кассационной инстанции являются такие нарушения уголовно-процессуального закона, которые путем лишения или ограничения гарантированных УПК РФ прав участников уголовного судопроизводства, несоблюдения процедуры судопроизводства или иным путем повлияли или могли повлиять на постановление законного, обоснованного и справедливого приговора. 

К названным нарушениям относится прежде всего нарушение председательствующим следующих требований ст.340 УПК РФ:

При произнесении напутственного слова председательствующему запрещается в какой-либо форме выражать свое мнение по вопросам, поставленным перед коллегией присяжных заседателей (ч.2).

В напутственном слове председательствующий обязан напомнить об исследованных в суде доказательствах, как уличающих подсудимого, так и оправдывающих его, не выражая при этом своего отношения к этим доказательствам  и не делая выводов из них (п.3 ч.3); изложить позиции государственного обвинения и защиты (п.4 ст.3).

При наличии этих нарушений прокурор имеет право принести кассационное представление по основаниям, предусмотренным ч.1 ст.381 УПК, даже если в судебном заседании он не реализовал свое право заявить возражения в связи с содержанием напутственного слова председательствующего по мотивам нарушения им принципа объективности и беспристрастности.
В соответствии с ч.2 ст.381 УПК РФ основаниями отмены или изменения судебного решения в любом случае являются:

1) непрекращение уголовного дела судом при наличии оснований, предусмотренных ст.254 УПК РФ;

2) постановление приговора незаконным составом суда или вынесение вердикта незаконным составом коллегии присяжных заседателей;

3) рассмотрение уголовного дела в отсутствие подсудимого, за исключением случаев, предусмотренных ч.4 ст.247 УПК РФ;

4) рассмотрение уголовного дела без участия защитника, когда его участие является обязательным в соответствии с УПК РФ, или с иным нарушением права обвиняемого пользоваться помощью защитника;

5) нарушение права подсудимого пользоваться языком, которым он владеет, и помощью переводчика;

6) непредоставление подсудимому права участия в прениях сторон;

7) непредоставление подсудимому последнего слова;

8) нарушение тайны совещания коллегии присяжных заседателей при вынесении вердикта или тайны совещания судей при постановлении приговора;

9) обоснование приговора доказательствами, признанными судом недопустимыми;

10) отсутствие подписи судьи или одного из судей, если уголовное дело рассматривалось судом коллегиально, на соответствующем судебном решении;

11) отсутствие протокола судебного заседания.

В ч.2 ст.385 УПК РФ предусмотрены такие нарушения уголовно-процессуального закона, которые ограничили право прокурора, потерпевшего или его представителя на представление доказательств либо повлияли на содержание поставленных перед присяжными заседателями вопросов и ответов на них. При наличии этих нарушений оправдательный приговор, постановленный на основании оправдательного вердикта присяжных заседателей, может быть отменен по представлению прокурора либо жалобе потерпевшего или его представителя.

Неправильное применение уголовного закона. Согласно ст.382 УПК РФ неправильным применением уголовного закона являются:

1 нарушение требований Общей части Уголовного кодекса Российской Федерации;

2) применение не той статьи или не тех пунктов и (или) части статьи Особенной части Уголовного кодекса Российской Федерации, которые подлежали применению;

3) назначение наказания более строгого, чем предусмотрено соответствующей статьей Особенной части Уголовного кодекса Российской Федерации.

Несправедливость приговора. Согласно ч.1 ст.383 УПК РФ несправедливым является приговор, по которому было назначено наказание, не соответствующее тяжести преступления, личности осужденного, либо наказание, которое хотя и не выходит за пределы, предусмотренные соответствующей статьей Особенной части Уголовного кодекса Российской Федерации, но по своему виду или размеру является несправедливым как вследствие чрезмерной мягкости, так и вследствие чрезмерной суровости.

Реализация прокурором своих полномочий внести кассационное представление имеет важное значение для защиты прав и законных интересов потерпевшего особенно если учесть, что в соответствии с ч.2 ст.383 УПК РФ приговор может быть отменен в связи с необходимостью назначения более строгого наказания ввиду признания наказания, назначенного судом первой или апелляционной инстанции, несправедливым вследствие его чрезмерной мягкости лишь в случаях, когда по этим основаниям имеется представление прокурора либо заявление частного обвинителя, потерпевшего или его представителя .

Требования, предъявляемые к кассационному представлению прокурора. Согласно ч.1 ст.375 УПК РФ кассационное представление должно содержать:

1) наименование суда кассационной инстанции, в который подается представление (пересмотр не вступивших в законную силу приговоров и постановлений суда присяжных осуществляется специальным органом – Кассационной палатой Верховного Суда РФ);

2 данные о лице, подавшем представление, с указанием его процессуального положения (фамилия, имя, отчество, должность, специальное звание прокурора);

3) указание на приговор или иное решение, которое обжалуется, и наименование суда, его постановившего или вынесшего;

4) доводы прокурора, подавшего представление, с указанием оснований, предусмотренных ст.379 УПК РФ;

5) перечень прилагаемых к представлению материалов;

6) подпись прокурора, подавшего представление.

Принесенное по этим основаниям кассационное представление обеспечивает устранение нарушений закона, защиту прав и законных интересов граждан лишь при условии, что оно составлено качественно, с учетом выработанных практикой требований к его содержанию и форме.

Содержание кассационного представления условно делится на три части: вводную, описательную (мотивировочную) и резолютивную. Центральной является описательная часть, в которой подробно излагаются основания принесения представления, приводятся аргументы, обосновывающие мнение прокурора о допущенных нарушениях закона. В представлении должно быть указано: какой именно закон нарушен, в чем конкретно выразилось это нарушение, какие данные удостоверяют факт допущенного нарушения. Если представление приносится по нескольким основаниям, то каждое из них должно излагаться и аргументироваться в описательной части. Когда представление приносится в отношении нескольких осужденных по делу, основания принесения представления анализируются и аргументируются отдельно по каждому подсудимому.

В резолютивной части со ссылкой на соответствующую норму закона формулируется требование прокурора об отмене приговора или об изменении приговора. 

При формулировании требований кассационного представления, даче заключения в Кассационной палате Верховного Суда РФ прокурор должен руководствоваться и положениями норм УПК РФ, регламентирующих:

1) решения, принимаемые судом кассационной инстанции (ст.378 УПК РФ);

2) процессуальные основания отмены обвинительного приговора с прекращением уголовного дела (ст.384 УПК РФ);

3) процессуальные основания отмены оправдательного приговора (ст.385 УПК РФ);

4) процессуальные основания отмены приговора с направлением уголовного дела на новое судебное разбирательство (ст.386 УПК РФ). Особое внимание необходимо обратить на положение ч.3 этой статьи о том, что приговор, постановленный на основании вердикта присяжных заседателей и противоречащий ему, подлежит отмене с передачей уголовного дела на новое рассмотрение в суд первой инстанции. В этом случае новое рассмотрение уголовного дела начинается с момента, следующего за вынесением вердикта присяжными заседателями;

5) процессуальные основания изменения приговора (ст.387 УПК РФ).

Прокурору также следует учитывать требования ст.388 УПК РФ к кассационному определению.

Как установлено проведенным исследованием, кассационным протестам присущи следующие типичные недостатки:

а) нечетко сформулированы основания протеста (не указано, какие правовые норы нарушены, в чем конкретно выразилось это нарушение);

б) не приводятся конкретные доводы о допущенных в судебном разбирательстве нарушениях закона, которые в соответствии со ст.379 УПК РФ служат основанием к отмене или изменению приговора;

в) отсутствует развернутая аргументация своей позиции, не используется весь имеющийся в деле доказательственный материал;

г) не приводятся необходимые ссылки на нормы уголовного и уголовно-процессуального права, разъяснения Пленума Верховного Суда РФ;

д) в резолютивной части протеста без ссылки на соответствующую норму закона формулируется требование прокурора об отмене или изменении приговора;

е) кассационные протесты составлены неграмотно, с грамматическими и стилистическими ошибками.

В заключение напомним типичные ошибки прокуроров, препятствующие принесению протеста на приговор суда присяжных:
1) государственные обвинители своевременно не реализуют свои полномочия до приведения присяжных заседателей к присяге заявить, что вследствие особенностей рассматриваемого дела этот состав коллегии присяжных заседателей в целом может оказаться не способным вынести объективный вердикт;

2) не заявляют возражений против рассмотрения дела в отсутствии неявившихся лиц;

3) не заявляют ходатайства об оглашении протоколов допросов неявившихся лиц;
4) не заявляют ходатайства об исследовании тех или иных доказательств либо не поддерживают ходатайство, заявленное по этому поводу другими участниками процесса, что лишает прокурора возможности опротестовывать приговор по мотиву неполноты исследования тех или иных доказательств;

5) не заявляют в необходимых случаях возражений против тех или иных процессуальных действий, что в дальнейшем лишает государственного обвинителя права ссылаться в протесте на их незаконность;

6) проявляют пассивность при постановке вопросов, подлежащих разрешению коллегией присяжных заседателей, не реализуют свои полномочия предложить поправки к сформулированным председательствующим вопросам и просить о постановке других вопросов на основании поддерживаемого государственного обвинения;

7) в необходимых случаях не заявляют возражений по поводу необъективности напутственного слова председательствующего;

8) не знакомятся с протоколами судебного заседания, не приносят в необходимых случаях протесты на них.

Таким образом, качество правосудия в суде присяжных зависит прежде всего от уровня профессиональной подготовки и мастерства следователей, прокуроров, адвокатов и судей при выполнении ими своих функциональных обязанностей. При этой форме судопроизводства роль профессиональных юристов не только не умаляется, но даже возрастает на всех этапах уголовного судопроизводства. 
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IV.3. УЧАСТИЕ ПРОКУРОРА В РАССМОТРЕНИИ

СУДАМИ ГРАЖДАНСКИХ ДЕЛ
IV.3.1. Правовые основания участия прокурора 

в гражданском судопроизводстве.

Действующим законодательством предусмотрены основания участия прокурора в гражданском судопроизводстве. В соответствии со ст.41 ГПК РСФСР  (далее – ГПК) он вправе обратиться в суд с заявлением (иском) в защиту прав и охраняемых законом интересов других лиц или вступить в дело в любой стадии процесса, если этого требует охрана государственных или общественных интересов либо прав и охраняемых законом интересов граждан. Только прокурору, как представителю прокуратуры, предоставлено право обращения с заявлением (иском) в суд, его заместителям или помощникам (если они не исполняют обязанности прокурора) такого права не предоставлено. 

Гражданским процессуальным кодексом не урегулирован порядок вступления прокурора в находящееся в производстве суда гражданское дело по своей инициативе. В случае, если прокурор убежден в необходимости принять участие в рассмотрении гражданского дела (в связи с обращением граждан и проч.), он должен направить в суд официальное сообщение о намерении участвовать в деле (с указанием мотивов такого решения), чтобы суд уведомил его о дате рассмотрения гражданского дела. 

Вопрос об участии в деле решает прокурор самостоятельно, исходя из того, требуется ли в процессе рассмотрения данного конкретного дела его вмешательство, поскольку конкретные основания для использования прокурором прав предъявления иска (заявления) в действующем законодательстве прямо не указаны.

В соответствии с приказом Генерального прокурора РФ "Об участии прокурора в гражданском судопроизводстве" от 5 января 1997 г. № 1 на прокуроров возложена обязанность возбуждать в судах дела, если спор приобрел государственную или общественную значимость, имеет принципиальный характер, затрагивает интересы регионов, значительной части населения или крупных трудовых коллективов. Согласно п.2.2 данного приказа при решении вопросов о подготовке и предъявлении исков прокурорам предписано исходить из требований п.4 ст.27 Федерального закона “О прокуратуре Российской Федерации”, а именно: в случае нарушения прав и свобод человека и гражданина, защищаемых в порядке гражданского судопроизводства, когда пострадавший по состоянию здоровья, возрасту или иным причинам не может лично отстаивать в суде свои права и свободы или когда нарушены права и свободы значительного числа граждан либо в силу иных обстоятельств нарушение приобрело особое общественное значение, прокурор предъявляет и поддерживает в суде иск в интересах пострадавших (например, о взыскании алиментов с взрослых детей в интересах нуждающихся нетрудоспособных родителей, в интересах инвалидов и т.д.).

Если в ходе рассмотрения дела по существу истец отказался от иска, то суд, соблюдая принцип диспозитивности, вправе прекратить производство по делу независимо от требования прокурора продолжить рассмотрение дела, при условии, что это не нарушает права других лиц. В то же время отказ истца от исковых требований не всегда является безусловным и обязательным для суда. 

В любом случае, суд обязан проверить основания отказа, и если отказ противоречит закону или нарушает чьи-либо права или законные интересы, то суд не должен принимать его и прекращать производство по делу. Если же сам прокурор откажется в суде от заявленного требования, поданного в защиту интересов другого лица, то суд обязан в силу ст.46 Конституции РФ по требованию этого лица продолжить рассмотрение дела по существу (ст.41 ГПК).

Вопрос о предъявлении исков в интересах юридических лиц должен решаться в каждом конкретном случае, когда: 

1) выявленное нарушение затрагивает государственные, общественные интересы или интересы значительной части населения, крупных трудовых коллективов (при этом не следует отождествлять эти интересы с интересами всевозможных обществ закрытого и открытого типов); 

2) отсутствует другой орган, правомочный предъявлять требование о защите государственного интереса; 

3) устранение нарушения иными правовыми средствами невозможно.

Обращение прокурора в суд в порядке гражданского судопроизводства с иском (заявлением) часто является завершающим этапом надзора за исполнением законов.

Прокурор не является в материально-правовом смысле субъектом спора. Он имеет лишь процессуальный интерес в решении спорного правоотношения. Если иные лица (стороны, третьи лица) участвуют в деле, как правило, в защиту собственного интереса, то участие прокурора направлено исключительно на защиту нарушенных публичных интересов. Предъявляя иск в защиту государственных, общественных интересов и прав граждан, он занимает положение процессуального истца. 

Например, при предъявлении прокурором иска о признании сделки недействительной, совершенной с целью, противной интересам государства и общества, в качестве соответчиков будут выступать обе стороны, действовавшие умышленно. Истец в таком деле отсутствует. Если не признать прокурора процессуальным истцом, то процесс окажется без истцовой стороны, чего в исковом производстве не должно иметь места.

Прокурор, предъявляющий в суд иск, пользуется всеми правами и несет все процессуальные обязанности истца, за исключением права на заключение мирового соглашения. 

Прокурор предъявляет иск от собственного имени, а не как представитель истца, поэтому на него вообще не распространяются такие основания к отказу в принятии искового заявления, как предъявление иска недееспособным лицом или лицом, не имеющим полномочий на ведение дела. 

Вместе с тем к прокурору не может быть предъявлен встречный иск, его исковое заявление не оплачивается государственной пошлиной.

Вхождение прокурора в гражданский процесс на условиях безусловного соблюдения принципа равноправия сторон не лишает его особого правового статуса как представителя единой федеральной централизованной системы органов, действующей в целях обеспечения верховенства закона, единства и укрепления законности, защиты прав и свобод человека и гражданина, охраняемых законом интересов общества и государства.

В некоторых случаях прокурор может занимать “двойственное” положение – как процессуальный субъект в процессе и как представитель органа прокуратуры, участвуя в гражданском деле в качестве ответчика. В подобных случаях прокуратура должна обращаться в надзорную инстанцию не с протестом, а как сторона в процессе – с надзорной жалобой. Поскольку права и обязанности прокуратуры, как стороны по делу, определены в ст.30 ГПК, они не могут превышать обычных процессуальных прав и обязанностей стороны в гражданском судопроизводстве. 

В деле, где прокуратура является стороной в процессе, прокурор не вправе использовать полномочия, которые предоставлены прокуратуре как надзорному органу. Подобные требования распространяются на все стадии гражданского судопроизводства, в том числе и на производство в надзорной инстанции, а также на те случаи, когда прокурор является истцом или ответчиком по делу. В данном случае он будет выступать как обычный гражданин, а его должностное положение не будет иметь процессуального значения.

По своему содержанию интерес прокурора – государственный, но он не имеет всеобъемлющего характера, а сосредоточен на реализации одной государственной функции – надзора за законностью. 

Основанием участия прокурора в гражданском судопроизводстве является осуществление им законоохранительной функции, а не надзор за деятельностью судов по осуществлению правосудия. Причем прокурорский надзор заключается не в непосредственном устранении субъектами гражданского процессуального права нарушений закона, а только в постановке самого вопроса перед соответствующими органами, уполномоченными устранить это нарушение по его протесту.

По своему функциональному назначению интерес прокурора отличается от интересов других органов, также осуществляющих государственные функции, например суда или налоговых органов. На органы прокуратуры РФ не может быть возложено выполнение функций, не предусмотренных федеральными законами. Поэтому в каждом конкретном случае необходимо различать функциональные и самостоятельные интересы государственных органов, в том числе и прокуратуры. 

Необходимо помнить о том, что прокурор, участвующий в процессе, всегда является представителем государственной власти. На прокурора, вступающего в процесс в качестве лица, участвующего в деле, распространяется весь правовой режим, установленный для гражданского судопроизводства.

Несмотря на то что законом предоставлено право принимать участие в рассмотрении дел, по признакам ч.1 ст.41 ГПК, решение вопроса об участии в процессе должно приниматься прокурором исходя из наличия определенных условий или оснований, делающих это участие оправданным в каждом конкретном случае. Согласно ст.41 ГПК оценка характера нарушения, степени его влияния на общество или государство, выбор меры прокурорского реагирования, в том числе и обращения в суд с иском (заявлением), является исключительно правом прокурора, которое никем не может быть ограничено.

По основаниям действующее законодательство позволяет различать обязательное и факультативное участие прокурора в гражданском процессе. Обязательное участие прокурора в рассмотрении гражданского дела предусмотрено в двух случаях: во-первых, если обязательное участие прокурора предусмотрено законом; а во-вторых, если необходимость участия прокурора признана судом. 

В ГПК обязательное участие прокурора предусмотрено по делам:

о признании гражданина безвестно отсутствующим и об объявлении умершим; 

о признании гражданина ограниченно дееспособным и недееспособным; 

об установлении усыновления (удочерения) ребенка. Кроме того, прокурор обязан принимать участие по всем делам, по которым необходимость его участия признана судом. 

Обязательность участия прокурора может быть предусмотрена не только процессуальным, но и материальным законодательством, это федеральные законы:
“О профессиональных союзах, правах и гарантиях их деятельности”, 

“О коллективных договорах и соглашениях”. В соответствии со ст.70, 73 Семейного кодекса РФ участие прокурора обязательно также по делам о лишении или об ограничении родительских прав.

Во всех остальных случаях участие прокурора является факультативным, т.е. ему самому предоставлено право самостоятельно принимать решение о необходимости своего участия по тому или другому делу. Так, среди лиц, имеющих право требовать признания брака недействительным, в ст.28 Семейного кодекса РФ указан прокурор. 

Вместе с тем при решении вопроса об участии прокурора в гражданском судопроизводстве должны учитываться нормативные указания Генерального прокурора РФ (например, приказ Генерального прокурора РФ “Об участии прокурора в гражданском судопроизводстве”), а также указания вышестоящего прокурора. 

Прокурору необходимо также учитывать то, что Государственной Думой 23 декабря 1998 г. был принят Федеральный закон “О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон “О прокуратуре Российской Федерации”, согласно которому п.1 ст.36 изложен в следующей редакции: “Прокурор или его заместитель в пределах своей компетенции приносит в вышестоящий суд кассационный или частный протест либо протест в порядке надзора. Помощник прокурора, прокурор управления, прокурор отдела могут приносить протест только по делу, в рассмотрении которого они участвовали”.

Под формой участия прокурора в гражданском процессуальном праве понимается внешняя сторона деятельности прокурора, определенная законом (обращение в суд с заявлением в защиту прав и охраняемых законом интересов других лиц или вступление в дело для дачи заключения), которая имеет свое содержание и им обусловлена. 

Как ранее было отмечено, в случае возбуждения в суде дела путем предъявления иска (заявления) прокурор не занимает положения стороны в процессе, поскольку сторона – это обязательно субъект спора о праве, в основе которого лежит материально-правовой, субъективный интерес к процессу (ст.33 ГПК). К признакам стороны относятся: 

1) гражданско-правовая заинтересованность в деле; 

2) вступление в процесс для защиты своих субъективных прав и интересов; 

3) распространение на сторону всех материально-правовых и процессуальных последствий решения суда, вступившего в законную силу;

4) возмещение расходов по делу. 

Указанные признаки к прокурору не имеют никакого отношения, и следовательно, прокурор не может являться стороной по делу.

Верховный Суд РФ по конкретному делу также отметил, что прокурор, обратившийся в суд с заявлением в порядке ст.41 ГПК, стороной по делу не является, поскольку, обращаясь в суд с заявлением в защиту прав и охраняемых законом интересов других лиц, прокурор в такой форме осуществляет свое участие в гражданском процессе. 

В суде кассационной инстанции возбуждение пересмотра по делу также представляет собой форму прокурорского реагирования. В случаях обнаружения прокурором вынесенного незаконного или необоснованного судебного постановления он обязан принести кассационный (надзорный, частный) протест или заявление о пересмотре дела по вновь открывшимся обстоятельствам. 

При подготовке и оформлении различных исков (заявлений) прокурор обязан обеспечить их полноту и аргументацию, представлять в суд необходимые и исчерпывающие доказательства, непременно учитывая то, что, согласно ст.50 ГПК, каждая сторона должна доказать те обстоятельства, на которые она ссылается как на основания своих требований и возражений с учетом доказательственных презумпций по некоторым категориям дел.

При определении круга доказательств прокурор должен руководствоваться как ст.49 ГПК, согласно которой в качестве доказательств в гражданском процессе могут быть использованы письменные и вещественные доказательства, показания свидетелей, заключение экспертов, так и правилами относимости и допустимости доказательств (ст.53, 54 ГПК). При этом прокурор должен отразить в заявлении не только фактические, но и правовые основания для возбуждения дела, т.е. сослаться на конкретные нормы материального и процессуального права.

Заявление прокурора в суд должно быть исключительно мотивированным и обоснованным. На прокуроре лежит бремя доказывания в суде его требований, поскольку такая обязанность возложена на него в силу состязательного характера процесса. Обязанность представления доказательств вменяется не только сторонам, но и другим субъектам доказывания, в том числе прокурору, поэтому, несмотря на то, что закон прямо не говорит о том, обязаны ли доказывать существенные для дела обстоятельства другие, кроме сторон, лица, участвующие в деле, ее действие распространяется на всех лиц, участвующих в деле.

Возбуждение гражданского дела по заявлению прокурора не должно нарушать принцип диспозитивности. Определение границ государственных и общественных интересов и частных интересов граждан, вмешательство в которые недопустимо, является решающим фактором в деятельности прокурора в подобных ситуациях.

Обращение прокурора в суд с иском должно быть аргументированным и содержать необходимые доказательства по делу. Выбирая конкретные дела, по которым прокурор как представитель государства обязан принять участие, он должен исходить из того, насколько существенно затронуты интересы государства, общества или граждан в том или ином деле, насколько важно его участие в суде по делам той или иной категории для обоснования позиции прокуратуры. 

Прежде чем предъявить исковое заявление, прокурор должен выяснить материально-правовые и процессуальные вопросы, относящиеся к иску, а именно определить: 

1) лиц, которые будут выступать в качестве истца и ответчика по делу, а также иных заинтересованных в исходе дела лиц; 

2) подведомственность и подсудность дела, которое возбуждается им;

3) условия, необходимые для осуществления права на иск; 

4) круг доказательств, подтверждающих факт основания иска.

Чтобы получить желаемый результат, прокурор должен провести тщательную подготовку к судебному разбирательству. Тщательная предварительная подготовка прокурором материалов дела позволит суду оперативно разрешить дело в одном судебном заседании. Необходимо иметь в виду, что дело по существу рассматривается только в суде первой инстанции, который обязан всесторонне исследовать все обстоятельства и точно установить факты, имеющие существенное значение. Без предварительной подготовки дела в гражданском судопроизводстве выполнение этой задачи для суда невозможно. Недопустимо прокурору ограничиваться только подачей искового заявления и возвращаться к нему только тогда, когда оно будет рассматриваться по существу в судебном заседании; участие в этой стадии процесса налагает большую ответственность на прокурора.

Право прокурора на “вторжение” в гражданско-правовые отношения должно быть исключением из общего правила. Тем не менее, главная действующая пружина возникновения и развития гражданского судопроизводства – инициатива субъективно заинтересованных в исходе дела лиц, поскольку в соответствии с принципом диспозитивности защищать субъективные права обязаны в первую очередь их обладатели.

Поэтому прокурор не вправе предъявлять в суд иск, когда его вмешательство не вызывается ни характером, ни обстоятельствами дела (например, когда к нему обращаются с просьбой о предъявлении иска, намереваясь использовать его авторитет в разрешении дела, либо освободиться от уплаты госпошлины и т. д.).

Кроме того, прокурор должен иметь в виду, что судебная процедура требует от государства значительных материальных затрат. В некоторых случаях нарушения закона могут быть устранены им и без обращения в суд. Если, например, к прокурору обратился гражданин, который незаконно уволен с работы, то он вправе отреагировать на нарушение в «общенадзорном» порядке, а не предъявлять иск в защиту потерпевшего в суд о восстановлении на работе. Компетентные органы государства (в том числе и прокурор) в случаях и пределах, предусмотренных законом, должны лишь дополнять или восполнять инициативу лиц, субъективно заинтересованных в исходе дела.

Дача правового заключения прокурором в судебном процессе (особенно в тех случаях, когда прокурором не заявлялся иск в защиту чужих интересов) должна расцениваться как реальная форма осуществления надзорных функций и содействие суду в правильном толковании и применении закона. Несмотря на отмену 7 августа 2000 г. ст.12 ГПК (осуществление прокурорского надзора), из всего смысла Гражданского процессуального кодекса очевидно, что прокурор в гражданском процессе наделен указанными надзорными функциями. Было бы странным расценивать участие прокурора в процессе, если бы его правовое заключение не носило надзорный характер.

Поэтому в какую форму прокурорская деятельность не облекалась бы, она всегда будет представлять собой осуществление надзора за исполнением законов. Надзорной эта деятельность является и в судебных процессах – как в гражданском (арбитражном), так и в уголовном. Причем это не только исключительное право прокурора, но и его важная обязанность, от выполнения которой он не вправе отказаться. Это самое ответственное процессуальное действие, совершаемое прокурором в гражданском процессе, являющееся продолжением «общего надзора», позволяющее реализовать главную задачу по надзору за исполнением законов непосредственно в ходе судебного разбирательства. 

Однако при этом прокурорский надзор не должен противопоставляться принципу независимости судей. По своему содержанию надзорная функция прокурора состоит как в рекомендации суду о соблюдении закона, так и в прокурорском реагировании на допущенные судом ошибки.

Осуществление прокурором надзорных функций в гражданском процессе ни в коей мере не ущемляет принципа судейской независимости, а напротив, становится одной из его гарантий, так как единоличное рассмотрение большинства гражданских дел облегчает вмешательство, воздействие на самого судью. Участие же прокурора в рассмотрении дела, напротив, исключает какое-либо воздействие, во всяком случае сдерживает его. Поэтому деятельность прокурора в гражданском процессе нельзя рассматривать в отрыве от его основной задачи – надзора за исполнением законов, несмотря на то что Федеральный закон “О прокуратуре Российской Федерации” не относит эту деятельность прокурора к надзорной, отсылая ее к процессуальному законодательству (ст.35).

В отличие от участия в форме обращения в суд с иском, прокурор, участвующий в рассмотрении дела с целью дачи заключения, не дает объяснений в ходе рассмотрения дела и не выступает в судебных прениях, что, однако, не освобождает его от обязанности способствовать суду в выяснении всех обстоятельств дела, соблюдении требований закона в ходе рассмотрения дела. Только после окончания прений и обмена репликами он вправе дать свое заключение по существу дела. 

В этом правовом заключении должны быть подведены итоги судебного разбирательства, проанализированы исследованные в судебном заседании доказательства, указано, какие факты установлены, каким законом следует руководствоваться при разрешении спора, подлежат ли удовлетворению исковые требования полностью либо частично или в целом в иске необходимо отказать.

Если прокурор предъявил иск в суд, то он обязан доказывать в суде заявленные требования. Для этого он должен собрать все необходимые доказательства и представить их суду, но при этом он не должен вторгаться в сферу компетенции суда. (Например, прокурор не вправе самостоятельно принимать меры по обеспечению доказательств или иска. В случае необходимости он должен только просить об этом суд). 

Нередко возникают ситуации, когда в ходе судебного разбирательства прокурор приходит к выводу о необоснованности заявленного им требования. Тогда он отказывается от иска.

Прокурор и лицо, в интересах которого заявлен иск, в судебном процессе действуют самостоятельно. В данном случае необходимо обратить внимание на особенность участия прокурора, предъявившего иск в интересах другого лица, в гражданском процессе. Так, в соответствии со ст.166 ГПК прокурор, обратившийся в суд за защитой прав и интересов других лиц, дает объяснение по существу иска первым. Стороны вправе задавать ему вопросы. Лицо, в интересах которого предъявлен иск, должно выступать в суде после прокурора. Прокурор, предъявивший иск, обязан участвовать в судебных прениях, где в окончательной форме, аргументированно обосновать исковые требования и опровергнуть доводы ответчика, затем в конце судебного следствия дать окончательное заключение по делу. 

Если же ответчик предъявляет встречный иск (такое его право предусмотрено ст.131, 132 ГПК), то прокурор, поддерживающий иск, давая заключение по делу, не вправе оставлять без внимания доводы встречного иска ответчика, так как в соответствии со ст.41 ГПК прокурор должен дать заключения по всем вопросам, возникающим во время разбирательства дела, в том числе и требованиям, выдвинутым ответчиком во встречном иске.

Деятельность прокурора (помощника прокурора), связанная с подготовкой заявления (иска), является многоаспектной как с точки зрения технической подготовки, так и в плане законности предъявления иска (заявления).

Прокурор обязан воспользоваться своим правом предъявить иск, если в результате проведенной им проверки установлены нарушения закона. Он должен: правильно определить предмет и основание иска; определить надлежащего ответчика; выяснить, имеет ли заинтересованное лицо право на обращение в суд с учетом требований правил о подсудности, подведомственности и других требований закона. 

При этом прокурор должен иметь в виду, что суд вправе отказать ему в принятии заявления либо оставить его заявление без движения по основаниям, предусмотренным ст.129, 130 ГПК, за исключением случаев, предусмотренных законом. Эти случаи предусмотрены, например, в п.8, 9 ст.129 ГПК, поскольку прокурор не является материально заинтересованным лицом или его представителем.

К заявлению, направляемому прокурором в суд, должны быть приложены все необходимые документы, которые могут потребоваться в суде, чтобы по причине отсутствия какого-либо из них рассмотрение судом дела не было отложено и авторитет прокурора от этого не пострадал, ибо иск прокурора должен соответствовать всем требованиям гражданско-процессуального законодательства. 

Заявление (иск) прокурора направляется в суд с копиями по числу ответчиков. Нередко суды необоснованно распространяют на прокурора требования о соблюдении им установленного законом порядка предварительного внесудебного разрешения дела.

Например, в случаях предъявления прокурором исков в суд по просьбе престарелых людей о расторжении договора ренты на условиях пожизненного содержания гражданина с иждивением, согласно ст.583 ГК РФ, при отказе плательщика ренты от выполнения своих обязательств, когда получатель ренты, в соответствии со ст.452 ГК РФ, предварительно должен обратиться к нему с требованием о расторжении договора.

Действительно, в некоторых случаях закон (например, ст.452 ГК РФ) требует обязательного обращения одной из сторон договора к другой с претензией. Однако в данном случае речь может идти только о стороне по делу. Прокурор же стороной по договору (например, ренты с пожизненным содержанием) не является и предъявляет иск не в своих интересах, а в интересах государства или граждан, поэтому суд не вправе обязывать его выполнять данные требования.

Прокурор, в соответствии с ч.2 ст.33 ГПК, извещается судом о времени и месте рассмотрения дела, в котором он участвует в качестве истца. В процессе подготовки иска в суд прокурор обязан проверить, принадлежит ли лицу, в интересах которого он намерен предъявить иск, право требования, а также установить надлежащего ответчика по делу.

При подготовке материалов в суд прокурору необходимо иметь в виду, что гражданское процессуальное законодательство допускает процессуальное соучастие, т.е. участие на стороне истца и ответчика нескольких лиц. Этот вопрос должен решаться путем анализа норм материального права. Основанием соучастия является характер спорного материального правоотношения.

В своем заявлении прокурор должен указать причину обращения в суд, мотивировать в связи с чем он счел необходимым обратиться в суд в интересах конкретного лица; если иск предъявлен в интересах юридического лица, то указать, в чем конкретно выразилось нарушение государственных и общественных интересов. Причем требования должны быть сформулированы конкретно. 

Например, если он просит в иске признать какую-либо сделку недействительной, то следует указать, в какой части признать ее недействительной, поставить вопрос о необходимости приведения сторон в первоначальное положение или иных предусмотренных законом последствий признания сделки недействительной. 

Если прокурор обращается с заявлением о взыскании денежных сумм, то к материалам, направляемым в суд, должны быть приложены подробные расчеты суммы, требуемой к взысканию.

Следует отметить, что работа прокурора по предъявлению иска (заявления) может считаться завершенной только тогда, когда судебное решение реально исполнено. Согласно требованиям ст.345 ГПК решение суда по делу, в котором хотя бы одной из сторон является гражданин, может быть предъявлено к принудительному исполнению в течение трех лет с момента вступления его в законную силу, а по всем остальным делам – в течение одного года, если законодательством не установлены иные сроки. 

Если прокурор установит, что в процессе исполнения решения суда нарушаются права и охраняемые законом интересы граждан, а также интересы государства или общества, он вправе, в соответствии со ст.428 ГПК, принести протест на незаконные действия судебного пристава-исполнителя.

Предъявление в суд заявления прокурором является гарантией обеспечения прав и законных интересов гражданина и государства. Если при предъявлении иска в суд возникает необходимость в обеспечении исковых требований (например, по имущественному спору), то прокурор в исковом заявлении вправе потребовать, чтобы суд или судья приняли меры к обеспечению иска (ст.133 ГПК). 

Под обеспечением иска понимается совокупность соответствующих мер, которые гарантируют реализацию исполнения решения суда в дальнейшем, если исковые требования будут удовлетворены.

Если прокурор не укажет на это обстоятельство, то непринятие мер по обеспечению иска впоследствии может затруднить или сделать невозможным исполнение решения суда. Об этой важной процессуальной возможности по обеспечению исполнения будущего решения суда необходимо помнить прокурору, предъявляющему иск в защиту чьих-либо интересов.

Если прокурор, участвуя в рассмотрении дела, установит, что доказательственной базы для вынесения законного и обоснованного решения явно недостаточно, то он должен попытаться расширить круг доказательств, для чего заявить ходатайство либо о допросе дополнительных свидетелей, либо об истребовании письменных, вещественных доказательств, о назначении экспертизы, соблюдая при этом требование ч.2 ст.49 ГПК, предусматривающей перечень средств, с помощью которых могут быть получены фактические данные, имеющие значение для дела. 

Вместе с тем ни прокурор, ни лица, участвующие в рассмотрении гражданского дела, а также их представители не вправе загромождать суд фактическими данными, не имеющими значения для разрешения дела, так как это может повлечь необоснованную задержку в рассмотрении дела.

Федеральным законом “О мировых судьях в Российской Федерации” от 11 ноября 1998 г. в систему судов общей юрисдикции включены мировые судьи как судьи субъектов Российской Федерации, к компетенции которых отнесено рассмотрение определенного круга гражданских дел по первой инстанции (ст.3).

7 июля 2000 г. был принят Федеральный закон “О внесении изменений и дополнений в Гражданский процессуальный кодекс РСФСР”, в соответствии с которым гражданское судопроизводство у мирового судьи должно определяться Гражданским процессуальным кодексом РСФСР. Это означает, что при рассмотрении и разрешении гражданских дел мировой судья должен руководствоваться нормами раздела ГПК “Производство в суде первой инстанции”. Обжалование решений и определений мировых судей осуществляется в порядке, предусмотренном главой ГПК “Апелляционное производство по пересмотру решений и определений мировых судей”. 

В связи с этим нередко возникает вопрос: вправе ли прокурор обратиться к мировому судье с иском в защиту государственных и общественных интересов или защиту прав граждан либо вступить в дело с целью дачи заключения, подать апелляционный протест на решение или определение мирового судьи?

В соответствии со ст.30, 41 ГПК прокурор может участвовать в деле, рассматриваемом мировым судьей, в предусмотренных законом формах. Считая решение мирового судьи незаконным и необоснованным, в соответствии с Федеральным законом от 7 июля 2000 г., прокурор вправе лишь обжаловать его в апелляционном порядке, но не опротестовать. Как лицо, участвующее в деле, в случае несогласия с решением и определением мирового судьи он вправе подать лишь апелляционную жалобу. Отсюда следует, что, если прокурор не участвовал в суде первой инстанции, то он автоматически лишается участия и в суде апелляционной инстанции.

IV.3.2. Участие прокурора в судебном разбирательстве.

Рассмотрение гражданских дел по существу, как правило, начинается докладом дела председательствующим (при единоличном рассмотрении дела) либо председательствующим или народным заседателем (при коллегиальном рассмотрении дела), но никак не прокурором, предъявившим иск (заявление). Гражданское процессуальное законодательство предусматривает, что после доклада дела суд (судья) обязан заслушать объяснения прокурора, предъявившего иск, по существу его исковых требований. 

Прокурор, предъявивший иск, в зависимости от установленных обстоятельств, в процессе судебного разбирательства вправе изменить предмет или основание иска, а также заявить любое ходатайство, направленное на скорейшее и правильное рассмотрение дела. При этом ответчик или его представитель по делу вправе высказать свои возражения по поводу объяснений либо ходатайств прокурора.

Участвуя в исследовании доказательств в судебном заседании, прокурор должен тщательно выбирать информацию, имеющую значение для дела, давать ей надлежащую оценку. Выслушивая ответчика, прокурор должен выделить главное, что либо подтверждает, либо опровергает его доводы. Признание ответчиком фактов, на которых основано исковое требование прокурора, не должно его успокаивать, поскольку признанный факт следует считать установленным в случае, если нет никаких сомнений в том, что признание ответчиком данного факта соответствует обстоятельствам дела и не совершено под влиянием обмана, насилия, угрозы, заблуждения или же с целью сокрытия истины. 

Порядок исследования доказательств в судебном заседании необходимо рассматривать как целостную систему, включающую различные приемы и методы, основанные на строгом соблюдении гражданского процессуального законодательства, обеспечивающие полноту, всесторонность, объективность исследования в целях установления судебной истины по делу. В целях охраны процессуальных прав лиц, участвующих в деле, закон установил определенный порядок постановки вопросов свидетелям (ст.170 ГПК). 

Если свидетель вызван по заявлению одной из сторон, то данное лицо и представитель стороны задают вопросы первыми, затем они задаются другими лицами, участвующими в деле, и их представителями (в той последовательности, в какой эти лица перечислены в ст.29 ГПК). Свидетелю, вызванному по инициативе суда, первым предлагает вопросы истец. 

Прокурор задает вопросы после сторон, третьих лиц и их представителей. В случае предъявления им иска в порядке ст.41 ГПК он первым задает вопросы свидетелям, вызванным по инициативе суда, и во всех случаях первым допрашивает свидетелей, вызванных по его ходатайству. Для того чтобы активно участвовать в допросе свидетелей, прокурору необходимо хорошо знать материалы дела. Вопросы должны быть целевыми, направленными на уточнение обстоятельств дела, конкретными, не наводящими, тактичными и доброжелательными – все это будет способствовать полному, всестороннему и объективному исследованию свидетельских показаний в интересах установления судебной истины по делу. 

Если возникает необходимость осмотра вещественных доказательств либо осмотра на месте, прокурор должен заявить об этом ходатайство. При возникновении вопросов к эксперту (в случае проведения экспертизы) прокурор также должен проявлять инициативу перед судом о вызове и допросе эксперта по интересующим его вопросам.

Прокурор, предъявивший иск в защиту государственных, общественных интересов или прав и законных интересов граждан, выступает в судебных прениях первым. Давая правовое заключение в целом, прокурор должен проанализировать все доказательства по делу и высказать объективное мнение, основанное на законе, изложив сущность спора, анализ доказательств и фактических обстоятельств дела, проверенных в судебном заседании, их оценку. Он не вправе ссылаться на обстоятельства, которые судом не выяснялись, а также на доказательства, которые не были предметом исследования в судебном заседании. В случае грубого нарушения закона прокурор вправе в заключении предложить суду вынести соответствующее частное определение.

IV.3.3. Рассмотрение некоторых категорий гражданских дел с участием прокурора.

Как показало изучение практики участия прокуроров в рассмотрении гражданских дел, некоторые дела обязательной категории вызывают определенную сложность, особенно у тех работников прокуратуры, которые только приступили к исполнению своих обязанностей. Вместе с тем большое значение должно придаваться обеспечению единства судебной практики, чтобы Конституция РФ и федеральное законодательство применялись правильно при решении гражданских дел. В условиях становления законодательства правильно разрешить возникающие коллизии между нормативными актами суду порой бывает очень сложно, что часто приводит к ошибкам в правоприменительной практике. 

Важную роль в обеспечении правильного и единообразного применения федерального законодательства играют разъяснения пленумов Верховного Суда РФ по вопросам судебной практики. Конституция РФ сохранила право Верховного Суда РФ давать разъяснения по вопросам практики судов общей юрисдикции.

По гражданским делам искового производства судом может быть вынесено заочное решение. В соответствии со ст.2131 ГПК в случае неявки в судебное заседание ответчика, надлежаще извещенного о времени и месте судебного заседания, по делу может быть вынесено заочное решение, если истец против этого не возражает. О рассмотрении дела в таком порядке суд выносит мотивированное определение. Перед началом судебного заседания прокурор должен убедиться, что в деле имеются сведения о надлежащем извещении ответчика. 

Если в деле участвуют несколько ответчиков, то при неявке в судебное заседание одного или некоторых из них в отношении неявившихся допускается вынесение заочного решения. Согласие истца на рассмотрение дела в таком заочном производстве должно быть отражено в протоколе судебного заседания.

Обязательное участие прокурора в судебном разбирательстве отдельных категорий гражданских дел – одна из предусмотренных законом форм реализации правозащитной функции прокуратуры. 

Главная задача прокурора при реализации этой функции – своевременное пресечение и недопущение нарушений законодательства, прав и охраняемых законом интересов граждан, злоупотреблений этими правами, а в необходимых случаях – их восстановление путем принятия мер реагирования на нарушения норм материального и процессуального права.

Гражданский процессуальный кодекс предусматривает необходимость обязательного участия прокурора по следующим делам: 

1) о признании гражданина безвестно отсутствующим или об объявлении гражданина умершим (ст.255 ГПК); 

2) о признании гражданина ограниченно дееспособным или недееспособным (ст.261 ГПК); 

3) об установлении усыновления (удочерения) ребенка (ст.2634 ГПК).

Семейным кодексом РФ также предусмотрено обязательное участие прокурора в рассмотрении дел: 

1) о лишении (ограничении, восстановлении) родительских прав (ст.70–73 СК); 

2) об установлении усыновления (удочерения) ребенка (ст.125 СК) и его отмене (ст.140 СК).

Закон РФ "О психиатрической помощи" от 2 июля 1992 г. (в редакции от 21 июля 1998 г.) вводит обязательное участие прокурора в делах о недобровольной (принудительной) госпитализации (ч.3 ст.34) и в делах об обжаловании действий медицинских работников, иных специалистов, работников социального обеспечения и образования, врачебных комиссий, ущемляющих права и законные интересы граждан при оказании им психиатрической помощи (ч.2 ст.48).

Дополнительно к указанным категориям приказом Генерального прокурора РФ от 5 января 1997 г. № 1 (п.4) введено еще несколько категорий гражданских дел, рассматриваемых с обязательным участием прокурора. К ним относятся дела: 

1) о восстановлении на работе; 

2) о выселении граждан без предоставления жилого помещения; 

3) об освобождении имущества от ареста;

4) возбужденные по заявлениям и искам прокурора.

Изучение практики рассмотрения гражданских дел обязательной категории показало, что прокуроры испытывают определенные трудности в применении тех или иных норм права, не всегда своевременно учитывают внесенные в действующее законодательство изменения, разъяснения пленумов Верховного Суда РФ по вопросам судебной практики. 

Прокурор, участвующий в рассмотрении гражданских дел, вправе ходатайствовать перед судом о вынесении частных определений по поводу выявленных нарушений законности со стороны отдельных должностных лиц, нарушений прав и охраняемых законом интересов граждан и направлении их в соответствующие организации, учреждения. Последние обязаны в месячный срок со дня получения копии частного определения сообщить суду о принятых ими мерах (ст.225 ГПК). Это особенно актуально по делам о восстановлении на работе, об установлении усыновления (удочерения) ребенка и его отмене, о лишении (восстановлении) родительских прав.

Дела о лишении

родительских прав
Участвуя в рассмотрении дел данной категории, прокурор должен обращать внимание на следующие обстоятельства: оба родителя лишаются родительских прав или один. Давая заключение по делам данной категории, прокурор прежде всего должен проанализировать: достаточно ли в материалах гражданского дела доказательств, позволяющих суду лишить ответчика родительских прав. Под родительскими правами, которых они могут быть лишены, следует понимать принадлежащие родителям права до достижения детьми совершеннолетнего возраста.

В соответствии со ст.61 Семейного кодекса РФ родительские права прекращаются по достижении детьми возраста 18 лет (а также при вступлении несовершеннолетних детей в брак и в других установленных законом случаях приобретения детьми полной дееспособности). Поэтому необходимо тщательно проверять, сколько полных лет исполнится ребенку на день вынесения судом решения.

В случае лишения родительских прав одиноких матерей в гражданском деле должны быть сведения о направлении соответствующего документа в органы социальной защиты для прекращения выплаты одинокой матери пособия в связи с лишением ее родительских прав. Согласно ч.1 ст.70 СК РФ дела о лишении родительских прав рассматриваются по заявлениям одного из родителей (лиц, их заменяющих), прокурора, а также по заявлению органов и учреждений, на которые возложены обязанности по охране прав несовершеннолетних детей. 

К числу лиц, заменяющих родителей, относятся опекун (попечитель), приемные родители. Дедушка, бабушка и другие родственники ребенка, чьи права и обязанности по воспитанию ребенка не оформлены в установленном законом порядке, права на обращение в суд с иском о лишении родительских прав не имеют.

Прокурор должен обращать внимание на то, чтобы суд правильно разрешал вопрос о процессуальном положении органов опеки и попечительства, привлекаемых иногда для участия в деле в качестве "третьих лиц", в то время как их положение определено ст.42 ГПК в качестве органа государственного управления, защищающего права других лиц, с правом дачи заключения по делу в целях осуществления возложенных на них обязанностей и защиты нарушенных или оспариваемых прав, свобод и охраняемых законом интересов других лиц, государственных или общественных интересов.

Статьей 78 СК РФ предусмотрено обязательное привлечение органа опеки и попечительства при рассмотрении споров, связанных с воспитанием детей, независимо от того, кем предъявлен иск в защиту ребенка. Орган опеки и попечительства обязан провести обследование условий жизни ребенка и лица (лиц), претендующего на его воспитание, и представить суду акт обследования и основанное на нем заключение по существу спора.

В решении суда о лишении родительских прав должно быть указано, кому передается ребенок на воспитание: другому родителю, органу опеки и попечительства или опекуну (попечителю), если он уже назначен в установленном порядке. При невозможности передать ребенка другому родителю или в случае лишения родительских прав обоих родителей, когда опекун (попечитель) еще не назначен, ребенок передается судом на попечение органа опеки и попечительства. Передача ребенка на воспитание родственникам и другим лицам допускается только в случае, когда эти лица назначены его опекунами или попечителями.

Необходимо уделять должное внимание вопросу о взыскании алиментов в пользу того, кому передается ребенок на воспитание, так как лишение родительских прав не освобождает родителей от обязанности содержать своего ребенка (п.2 ст.71 СК РФ). Однако не единичны случаи, когда с родителя, лишаемого родительских прав, алименты не взыскиваются. 

По собственной инициативе суды крайне редко используют право выхода за пределы исковых требований (ст.195 ГПК) при решении вопроса о взыскании алиментов. Согласно с п.3 ст.70 СК РФ суд при рассмотрении дела о лишении родительских прав должен решить вопрос о взыскании алиментов на ребенка независимо от того, предъявлен ли такой иск.

Согласно п.17 постановления Пленума Верховного Суда РФ "О применении судами законодательства при разрешении споров, связанных с воспитанием детей" от 27 мая 1998 г. № 10 в случаях, когда “передача ребенка другому родителю невозможна, алименты подлежат взысканию не органу опеки и попечительства, которому в таких случаях передается ребенок (п.5 ст.71 СК РФ), а перечисляются на личный счет ребенка в отделении Сберегательного банка. 

Если дети до решения вопроса о лишении родительских прав уже были помещены в детские учреждения, алименты, взыскиваемые с родителей, лишенных родительских прав, зачисляются на счета этих учреждений, где учитываются отдельно по каждому ребенку (п.2 ст.84 СК РФ)”.

Согласно ст.107 СК РФ алименты должны присуждаться с момента обращения в суд, а не со дня вынесения решения. 

В соответствии с пп.30 п.2 ст.5 Закона РФ "О государственной пошлине" от уплаты госпошлины освобождаются истцы при рассмотрении в судах дел по защите прав и законных интересов ребенка. В течение трех дней со дня вступления в законную силу решения суда о лишении родительских прав выписка из этого решения должна быть направлена в орган записи актов гражданского состояния по месту регистрации рождения ребенка (п.5 ст.70 СК РФ).

Родители, лишенные родительских прав, теряют право на получение назначенных детям пенсий, пособий, иных платежей, а также алиментов, взысканных на ребенка (п.1 ст.71 СК РФ). Поэтому прокурор должен проверить, имеются ли в материалах дела сведения о направлении решений суда в органы, производящие указанные выплаты, или в суд по месту вынесения решения о выплатах для обсуждения вопроса о перечислении платежей на счет детского учреждения или лицу, которому передан ребенок на воспитание (п.15 постановления Пленума Верховного Суда РФ от 27 мая 1998 г.).

При рассмотрении дел о лишении или об ограничении родительских прав прокурор принимает меры по выяснению всех юридически значимых обстоятельств, что важно для разграничения оснований лишения родительских прав (ст.69 СК РФ) и оснований для их ограничения (ст.73 СК РФ).

Согласно п.11 постановления Пленума Верховного Суда РФ от 27 мая 1998 г., родители могут быть лишены судом родительских прав по основаниям, предусмотренным ст.69 СК РФ, только в случае их виновного поведения. Уклонение родителей от выполнения своих обязанностей по воспитанию детей, как правило, выражается в отсутствии заботы об их нравственном и физическом развитии, обучении, о подготовке к общественно полезному труду. 

Совершение убийства в состоянии невменяемости исключает возможность говорить о виновных действиях ответчика и о наличии умысла на совершение преступления, следовательно, прокурору необходимо ставить вопрос об ограничении родительских прав, а не о лишении их.

При рассмотрении требований о восстановлении в родительских правах необходимо исходить из требований п.1 ст.72 СК РФ, проверять, изменились ли поведение и образ жизни родителей, лишенных родительских прав, и их отношение к воспитанию ребенка. 

При этом следует учитывать, что суд не вправе удовлетворить иск, даже если родители изменили свое поведение и могут надлежащим образом воспитывать ребенка, но он уже усыновлен и усыновление не отменено в установленном порядке, а также в случае, когда ребенок, достигший возраста 10 лет, возражает против этого, независимо от мотивов, по которым он не согласен на восстановление родительских прав (п.4 ст.72 СК РФ). Одновременно с иском о восстановлении в родительских правах может быть рассмотрен иск того же лица о передаче ему ребенка. 

Дела о выселении

без предоставления

другого жилого

помещения

Гражданские дела по жилищным спорам рассматриваются общими судами с соблюдением общего правила подсудности, предусмотренного ст.117 ГПК, по месту жительства ответчика или по месту нахождения органа или имущества юридического лица, к которому предъявлен иск.

При рассмотрении дел данной категории прокурору необходимо точно определить правовой статус жилого помещения на момент выдачи ордера на его заселение и на момент обращения в суд выяснить: 

является ли оно ведомственным, служебным либо помещением в общежитии; 

к какому виду жилищного фонда (муниципальный, государственный или общественный) относится дом со спорным помещением; 

не изменилось ли его целевое назначение, поскольку в соответствии со ст.90 ЖК РСФСР, действующего на момент написания книги, выселение из занимаемого жилого помещения в доме государственного или общественного жилищного фонда допускается лишь по основаниям, установленным законом.

При переводе общежития в состав жилищного фонда к участию в деле должен быть привлечен жилищный орган, в ведении которого находится спорное помещение на момент обращения в суд. Изменение статуса жилого помещения в общежитии само по себе не является основанием для выселения лица, занимающего в этом общежитии жилое помещение. Также необходимо установить характер трудовых отношений между истцом и ответчиком, проверить, относится ли ответчик к категории работников, которым могут быть предоставлены служебные жилые помещения.

Основания выселения без предоставления гражданам другого жилого помещения указаны в ст.80, 81, 98–100, 107, 110, 124, 136 ЖК РСФСР. Категории лиц, не подлежащих выселению без предоставления другого жилого помещения, в случае, указанном в ст.107 ЖК РСФСР, рассматриваются в ст.108 ЖК РСФСР. 

В п.21 постановления Пленума Верховного Суда РСФСР “ О некоторых вопросах, возникших в судебной практике при применении Жилищного кодекса РСФСР” от 26 декабря 1984 г. № 5 (с изменениями и дополнениями от 29 августа 1989 г. и от 21 декабря 1993 г.) дано разъяснение по поводу применения ст.108 ЖК, предусматривающей наличие десятилетнего трудового стажа на предприятии-наймодателе. Поскольку закон не требует, чтобы стаж работы на данном предприятии был непрерывным, не могут быть выселены без предоставления другого жилого помещения лица, проработавшие на предприятии, в учреждении, организации, которые предоставили им служебное жилое помещение, в общей сложности десять лет (включая работу по совместительству).

Много вопросов возникает при выселении из общежитий, которые, в соответствии со ст.109 ЖК РСФСР, предназначены для проживания рабочих, служащих, студентов, учащихся в период работы или учебы. Основания выселения из общежития без предоставления жилого помещения приведены в ст.110 ЖК РСФСР (кроме случаев, предусмотренных ст.108).

Невнесение платы за проживание в течение длительного периода не указано в Жилищном кодексе РСФСР в качестве основания выселения из общежития. 

Судебной коллегией по гражданским делам Верховного Суда РФ по конкретному делу дано разъяснение о том, что жилая площадь в общежитии предоставляется по договору найма, что следует из п.10 Примерного положения об общежитиях, утвержденного постановлением Совета Министров РСФСР от 11 августа 1988 г. (в редакции постановления Правительства РФ от 23 июля 1993 г. № 726). Обязанность проживающих в общежитии своевременно вносить плату за пользование жилой площадью, предоставляемые коммунальные и другие услуги по установленным тарифам закреплена п.13 данного нормативного акта. 

Пунктом 22 Примерного положения об общежитиях предусмотрено, что выселение граждан, проживающих в общежитии, производится по основаниям и в порядке, установленным жилищным законодательством, поэтому можно сделать вывод о том, что п.2 ст.687 ГК РФ и ст.15 Закона РФ "Об основах федеральной жилищной политики", связывающие возможность расторжения договора найма жилого помещения с невнесением квартирной платы и коммунальных платежей нанимателем свыше шести месяцев, применяются к договору жилищного найма с гражданами, проживающими в общежитиях. 

Дела об освобождении имущества от ареста 
Участие прокурора в делах данной категории является дополнительной гарантией законности действий следователя, суда, судебного пристава-исполнителя по наложению ареста на имущество должника.

Дела об освобождении имущества от ареста (исключение имущества из описи) подлежат подсудности по месту нахождения имущества. Если же имущество, на которое наложен арест, находится в нескольких местах, то истец вправе обратиться в один из судов по месту его нахождения, и суд обязан, в соответствии со ст.128 ГПК, объединить эти требования, как взаимосвязанные, с целью быстрого и правильного разрешения. Федеральным законом "Об исполнительном производстве" от 21 июля 1997 г. внесены изменения в решение вопроса о месте подачи жалобы: в соответствии со ст.90 жалоба подается в десятидневный срок со дня совершения действия (отказа в совершении действия) только по месту нахождения судебного пристава-исполнителя.

С иском об освобождении имущества от ареста в суд может обратиться собственник либо лицо, владеющее имуществом в силу закона или договора. Ответчиками привлекаются должник, взыскатель, в интересах которого описано имущество, а также налоговый орган, если имущество подлежит конфискации. В случае безвозмездной передачи такого имущества организации последняя также должна быть привлечена в качестве ответчика.

Если в исковом заявлении объединены связанные между собой требования о признании права собственности на имущество и об исключении его из описи, то это заявление подлежит оплате государственной пошлиной, исходя из цены иска. Государственная пошлина, независимо от стоимости предмета иска, взыскивается лишь в случаях, когда вопрос об освобождении имущества от ареста не связан с требованием о признании на него права собственности (п.3 постановления Пленума Верховного Суда РСФСР "О практике рассмотрения судами Российской Федерации дел об освобождении имущества от ареста (исключения из описи)" от 23 апреля 1985 г. № 5 (в редакции от 21 декабря 1993 г.).

Прокурору также необходимо обращать внимание на правильность составления судебным приставом-исполнителем акта описи, так как указанный документ является основанием последующего изъятия арестованного имущества. В этой связи важно, чтобы он был грамотно составлен и позволял четко идентифицировать описанное имущество. 

В результате ненадлежащих действий судебных приставов-исполнителей по установлению имущества должника могут иметь место случаи, когда арест наложен на строения, не принадлежащие должнику на праве собственности (имущество, находящееся в федеральной собственности, но стоящее на балансе должника или арендованное должником), либо арест наложен на основные средства должника, несмотря на то что у него имеется имущество, на которое в первую очередь должен быть наложен арест.

Согласно Федеральному закону "Об исполнительном производстве" судебным приставом-исполнителем должны быть получены соответствующие сведения о наличии либо об отсутствии у должника имущества, подлежащего обременению в первую и во вторую очереди (ст.46, 59). 

Необоснованными должны признаваться судом действия судебного пристава-исполнителя по наложению ареста на имущество должника со значительным снижением стоимости указанного имущества. При оценке имущества, подлежащего аресту, необходимо учитывать рыночную стоимость аналогичного имущества в данной местности, а также степень износа имущества, ориентируясь на балансовую стоимость. Прокурор должен обращать внимание на эти обстоятельства, поскольку существуют различия в правоприменительной деятельности следователя при наложении ареста на имущество и в такой же деятельности суда при рассмотрении дел об освобождении имущества от ареста. Так, суд при рассмотрении дел данной категории руководствуется нормами гражданского, уголовного, семейного, предпринимательского права, нормами уголовно-процессуального и гражданского процессуального права, разъяснениями пленумов Верховного Суда РФ, тогда как многие следователи ограничиваются лишь соответствующими статьями УПК РФ, которые не ориентируют на применение перечисленного законодательства.

По этой причине следователи допускают такие нарушения закона, как: наложение ареста на имущество, на которое не может быть обращено взыскание по исполнительным документам; наложение ареста на имущество супруга обвиняемого и др. 

Поэтому при поступлении уголовного дела с обвинительным заключением прокурор должен проверять: приняты ли меры обеспечения гражданского иска и возможной конфискации имущества. Эта проверка не должна сводиться лишь к формальному выяснению наличия акта описи и ареста имущества. Следует выяснять: 

1) не наложен ли арест на имущество, на которое не могут быть обращены взыскание по исполнительным документам или предполагаемая конфискация; 

2) нет ли имущества третьих лиц, включенного в акт описи ошибочно; 

3) как рассмотрены следователем сделанные во время ареста имущества заявления обвиняемого, членов его семьи и других лиц; 

4) рассмотрены ли ходатайства потерпевшего, гражданского истца, гражданского ответчика. 

Если арест на имущество наложен незаконно, то прокурор обязан вынести постановление об освобождении этого имущества от ареста. Если меры по обеспечению возмещения ущерба не были приняты, прокурор обязан возвратить дело для производства дополнительного дознания или следствия.

В постановлении Президиума Верховного Суда РФ по конкретному делу от 2 февраля 1994 г. указано, что при рассмотрении иска об освобождении от ареста имущества, являющегося совместной собственностью супругов, суд не вправе устанавливать факт приобретения его на средства, добытые преступным путем. Если в приговоре суда по уголовному делу такой факт не установлен, суду необходимо определить долю имущества каждого супруга и указать, какое конкретно имущество должно быть освобождено от ареста.

Перечень видов имущества граждан, на которые не может быть обращено взыскание по исполнительным документам, дан в Приложении № 1 к ГПК РСФСР.

IV.3.4. Участие прокурора в рассмотрении дел 

особого производства.
Гражданским процессуальным законодательством предусмотрено, что судами общей юрисдикции, наряду с делами искового производства и делами, возникающими из административно-правовых отношений, рассматриваются также дела особого производства.

Особое производство – это самостоятельный вид гражданского судопроизводства по специально отнесенным к ведению суда категориям гражданских дел, характеризующихся отсутствием спора о праве. Статья 245 ГПК относит к особому производству дела: 

1) об установлении фактов, имеющих юридическое значение; 

2) о признании гражданина безвестно отсутствующим и об объявлении гражданина умершим; 

3) о признании гражданина ограниченно дееспособным и недееспособным; 

4) об установлении усыновления (удочерения) ребенка; 

5) о признании имущества бесхозяйным; 

6) об установлении неправильностей записей в книгах актов гражданского состояния;

7) по жалобам на нотариальные действия или на отказ в их совершении; 

8) о восстановлении прав по утраченным документам на предъявителя (вызывное производство).

Отсутствие спора о праве предопределяет специфические черты процессуальных форм особого производства. Здесь нет сторон (истца и ответчика), привлекаются лишь заинтересованные лица. Дело в суде возбуждается заявителем. 

Обязательное участие прокурора в суде предусмотрено по делам о признании гражданина безвестно отсутствующим и об объявлении гражданина умершим, о признании гражданина ограниченно дееспособным и недееспособным, об установлении усыновления (удочерения) ребенка. Перечисленные в ст.245 ГПК дела, кроме дел о признании гражданина ограниченно дееспособным и недееспособным, рассматриваются судьей единолично (ст.246 ГПК).

Дела о признании 

гражданина ограниченно

дееспособным

и недееспособным

Гражданин, который вследствие психического расстройства не может понимать значения своих действий или руководить ими, может быть признан судом недееспособным в порядке особого производства, установленном Гражданским процессуальным кодексом. Над ним устанавливается опека. От имени гражданина, признанного недееспособным, сделки совершает его опекун (ст.29 ГК РФ). 

Вступившее в законную силу решение суда о признании гражданина ограниченно дееспособным или недееспособным является юридическим фактом, влекущим возникновение, изменение или прекращение правоотношений, одним из субъектов которых являлся этот гражданин.

Дела о признании гражданина ограниченно дееспособным и недееспособным относятся к делам, рассматриваемым судом в порядке особого судопроизводства (п.3 ст.245 ГПК). Заявление о признании гражданина ограниченно дееспособным или недееспособным подается в суд по месту жительства данного гражданина, а если он помещен в психиатрическое лечебное учреждение, то по месту нахождения лечебного учреждения (ч.2 ст.258 ГПК).

Согласно ст.258 ГПК такие дела могут быть начаты судом по заявлению членов семьи, профсоюзов и иных общественных организаций, прокурора, органа опеки и попечительства, психиатрического лечебного учреждения. Этот перечень является исчерпывающим. К иным общественным организациям, указанным в ст.258 ГПК, относятся те, в положении или уставе которых предусмотрено право возбуждать в суде вопрос об ограничении дееспособности гражданина, злоупотребляющего спиртными напитками или наркотическими средствами, например районные (городские) комиссии по делам несовершеннолетних, образуемые при органах исполнительной власти. 

В отсутствие гражданина, об ограничении дееспособности которого подано заявление, дело может быть рассмотрено судом только в случае, если будет установлено его уклонение от явки в судебное заседание. При рассмотрении дела о признании гражданина недееспособным он должен вызываться в судебное заседание, если это возможно по состоянию его здоровья.

Судья в порядке подготовки дела к судебному разбирательству при наличии достаточных данных о душевной болезни или слабоумии гражданина должен назначить для определения его психического состояния судебно-психиатрическую экспертизу. В исключительных случаях, при явном уклонении лица, в отношении которого возбуждено дело о признании его недееспособным, от прохождения экспертизы суд в судебном заседании при участии прокурора и психиатра вправе вынести определение о принудительном направлении гражданина на судебно-психиатрическую экспертизу (ст.260 ГПК).

Применение ст.30 ГК РФ преследует цель восстановить нормальное материальное положение семьи, подорванное пьянством (алкоголизмом) или употреблением наркотиков. 

В отличие от дел о признании гражданина недееспособным, при ограничении дееспособности гражданина суд не должен в порядке подготовки дела к судебному разбирательству назначать судебно-психиатрическую экспертизу. Предполагается, что назначение экспертизы возможно лишь при наличии достаточных данных о психической болезни или слабоумии гражданина (ст.260 ГПК), о чем могут свидетельствовать материалы, приложенные к заявлению или истребованные судьей в порядке подготовки к судебному разбирательству дела о признании гражданина ограниченно дееспособным. Прокурор вправе при этом представить вопросы, по которым должно быть дано заключение эксперта.

Критерий недееспособности имеет прежде всего медицинскую (психиатрическую) природу. Он свидетельствует о тяжести душевного заболевания или слабоумия, степени распада личности с точки зрения интеллектуального и волевого моментов психической деятельности. Именно по этой причине определение критерия недееспособности отнесено к компетенции экспертов-психиатров.

Установление фактов злоупотребления гражданином спиртными напитками или наркотическими средствами недостаточно для ограничения его дееспособности. 

При этом выяснение вопроса о наличии у лица хронического алкоголизма не имеет определяющего значения. Существенно лишь установление самого факта злоупотребления спиртными напитками как систематического или чрезмерного их употребления, независимо от того, объясняется оно бытовым пьянством или алкогольным заболеванием. 

Дееспособность лица может быть ограничена лишь тогда, когда такое злоупотребление ставит семью в тяжелое материальное положение. Затруднительное положение семьи может вызываться как уклонением лица от предоставления необходимых средств на содержание семьи, так и непосильными затратами семьи на его полное или частичное содержание. 

Эти обстоятельства устанавливаются судом при разрешении каждого конкретного дела путем исследования объяснений заинтересованных лиц, показаний свидетелей, заключения органа опеки и попечительства, справки об имущественном положении лица, в отношении которого возбуждено дело об ограничении дееспособности, документов о доходах семьи и количестве ее членов и других источников, характеризующих материальное положение семьи.

Доказательствами, подтверждающими факты злоупотребления спиртными напитками или наркотическими средствами, являются:

1) объяснения гражданина, дееспособность которого предполагается ограничить, членов его семьи, свидетелей; 

2) акты органов милиции и общественных организаций; 

3) справки медицинских вытрезвителей, наркологических лечебных учреждений;

4) копии постановлений суда о привлечении данного гражданина к административной ответственности; 

5) акты администрации об отстранении лица от работы в связи с появлением в нетрезвом состоянии либо в состоянии наркотического опьянения; 

6) документы о доходах семьи и количестве ее членов; 

7) характеристика с места жительства; 

8) заключения органов опеки и попечительства и другие материалы, имеющие отношение к данному вопросу. 

Сюда относятся также материалы проверки, проведенной органами милиции в отношении этого лица по своей инициативе или по поручению прокуратуры. 

В целях обеспечения полноты и своевременности сбора доказательств по делу судья в подготовительной стадии к судебному разбирательству должен вызвать заявителя для предварительного опроса, выяснения возможных возражений со стороны заинтересованного лица и предложить заявителю восполнить необходимые доказательства по делу, разъяснить ему его процессуальные права и обязанности.

Судья вправе вызвать лицо, дееспособность которого предполагается ограничить, и ознакомить его с материалами дела, выяснить его возражения, доводы, потребовать от него доказательства, обосновывающие эти возражения, разъяснить его процессуальные права и обязанности; это даст возможность подготовить в полном объеме необходимые доказательства и возражения по заявленному требованию. 

Если в судебном разбирательстве будет установлено, что по заявлению прокурора, настаивающего на рассмотрении дела, заявитель – член семьи гражданина, злоупотребляющего спиртными напитками, вдруг отказался от заявленных требований, суд должен не только обсудить вопрос о законности такого отказа, но и выяснить, не нарушаются ли в результате отказа интересы государства. Если будет установлено, что прекращение дела неизбежно затрагивает интересы государства, то суд должен вынести решение о признании гражданина ограниченно дееспособным. Но в любом случае интересы частных заинтересованных лиц и государства должны быть взаимообусловлены.

Являясь актом защиты интересов не только семьи, но и государства, судебное решение предписывает конкретные правила поведения лицу, злоупотребляющему спиртными напитками или наркотическими средствами. Судебное решение о признании гражданина ограниченно дееспособным одновременно решает воспитательную, восстановительную, защитительную задачи, воспитывает и убеждает именем государства не только то лицо, которому данное решение адресовано, но и других лиц – членов коллектива, в котором он работает.

Дела о принудительной 

(недобровольной) 

госпитализации

в психиатрический

стационар

Одним из обязательных условий недобровольной госпитализации в психиатрический стационар с целью оказания психиатрической помощи выступает наличие у больного тяжелого психического расстройства (ст.29 Закона РФ "О психиатрической помощи и гарантиях прав граждан при ее оказании" от 2 июля 1992 г. в редакции от 21 июля 1998 г.). 

Тяжелыми в психиатрии именуются расстройства так называемого психотического уровня, присущего психозам (заболеваниям, сопровождающимся глубоким поражением психики). 

По указанному Закону гражданин может быть принудительно помещен в психиатрический стационар только по решению суда. С заявлением о принудительной госпитализации вправе обратиться в суд представитель психиатрического учреждения, в которое помещен гражданин. Жалоба может быть подана по усмотрению гражданина в суд по месту его жительства либо в суд по месту нахождения соответствующего органа, учреждения в течение 72 часов с момента помещения гражданина в психиатрический стационар.

Это может быть психиатрическое лечебное учреждение – диспансер, больница. Если вопрос затрагивает права военнослужащего и его претензии к военному органу, учреждению (например, военно-врачебной комиссии), то он вправе подать жалобу в соответствующий военный суд. Данное заявление должно быть рассмотрено в суде в течение пяти дней с момента возбуждения дела.

Прокурор должен иметь в виду, что в правовом понимании "психотическому уровню" соответствуют такие болезненные состояния, которые исключают возможность больного: 

самостоятельно осуществлять свои права, обязанности, нести юридическую ответственность, осознавать фактический характер и общественную опасность своих действий (бездействия) либо руководить ими (невменяемость); 

или понимать значение своих действий либо руководить ими (гражданско-правовая недееспособность). 

Недобровольные (принудительные) психиатрические меры применяются лишь к больным с тяжелыми психическими расстройствами (как к вменяемым, так и к невменяемым). Действующим законодательством не предусмотрено недобровольное психиатрическое лечение больных, у которых отсутствует тяжелое психическое расстройство, к которым относятся ограниченно вменяемые. 

В заявлении о принудительной госпитализации должны содержаться основания для госпитализации в психиатрический стационар в принудительном порядке (ст.29 Закона). 

Если гражданин полагает, что в процессе оказания ему психиатрической помощи какое-либо лицо нарушило его права и свободы либо создало препятствия для их осуществления, он вправе подать жалобу на действия медицинских работников, иных специалистов, работников социального обеспечения и образования, а также врачебных комиссий. Суд же, руководствуясь ст.46 Конституции РФ, обязан принять к своему производству и рассмотреть дело в порядке, предусмотренном главой 24 ГПК и ст.48 Закона РФ «О психиатрической помощи и гарантиях прав граждан при ее оказании».
Данный Закон определяет исчерпывающий перечень лиц, участие которых обязательно в делах указанной категории: 

1) лицо, о госпитализации которого ставится вопрос, либо чьи права и законные интересы нарушены (если присутствовать в суде ему позволяет его психическое состояние); 

2) представитель указанного лица (в соответствии со ст.44 ГПК); 

3) лицо (его представители) или представители организации, подавшей заявление о принудительной госпитализации, либо организации, чьи действия (бездействие) обжалуются; 

4) прокурор.

Если психическое состояние лица, о принудительной госпитализации которого ставится вопрос, не позволяет ему лично участвовать в рассмотрении дела в помещении суда, Закон обязывает судью обеспечить рассмотрение дела в помещении психиатрического учреждения (ч.2 ст.34).

Отсутствие представителя психиатрического учреждения, от имени которого подано заявление, (надлежаще оповещенного о дне и месте рассмотрения заявления) без уважительных причин может повлечь отказ судьи в удовлетворении заявления и тем самым прекращение госпитализации лица против его воли или против воли его законного представителя. При удовлетворении заявления решение суда является основанием для принудительной госпитализации и дальнейшего содержания гражданина в психиатрическом стационаре на установленный ст.36 Закона срок.

Прокурор, участвуя в рассмотрении судьей заявления психиатрического учреждения, вправе знакомиться со всеми материалами дела, задавать вопросы, заявлять ходатайства и давать заключение о правомерности удовлетворения судьей заявления о необходимости недобровольной госпитализации гражданина. Он также вправе опротестовывать принятое судьей постановление в порядке, предусмотренном ГПК.

Обязанность доказать необходимость госпитализации лица в недобровольном порядке лежит на заявителе, т.е. на психиатрическом стационаре в лице его представителя. Статья 239 ГПК устанавливает десятидневный срок для рассмотрения судом жалобы. Однако рассмотрению предшествует возбуждение судьей дела и подготовка к его разбирательству. 

В связи с этим следует учитывать положения ч.1 ст.199 ГПК о семидневном сроке подготовки дела со дня принятия заявления. Этот срок может быть продлен до двадцати дней по мотивированному определению судьи, как это указано в ст.99 ГПК, имея в виду "исключительные случаи и дела особой важности". Представляется, что в качестве исключительного случая можно рассматривать необходимость назначения судебно-психиатрической экспертизы.

Жалоба на неправомерные действия медицинских работников рассматривается судом в коллегиальном составе, однако с согласия лица, подавшего жалобу, она может быть рассмотрена единолично. Судья должен опросить всех лиц, участвующих в деле, а не только "жалобщика", об их согласии на единоличное рассмотрение дела судьей.

Жалоба может быть подана гражданином, права и свободы которого нарушены, либо его представителем, а также по просьбе лица – надлежаще уполномоченным представителем общественной организации или трудового коллектива. При этом нужно учитывать, что жалоба может быть также подана организацией, которой законом или ее уставом (положением) предоставлено право защищать права граждан (ст.47 Закона). Суд должен принимать во внимание обе изложенные позиции относительно защиты прав и свобод соответствующего лица.

Установив обоснованность жалобы, суд должен признать обжалованное действие незаконным, обязывая удовлетворить требование гражданина восстановить его нарушенные права и свободы, а также определить ответственность соответствующего органа, должностного лица, государственного служащего, предприятия, учреждения за действия, приведшие к нарушению прав и свобод гражданина.

Дела о признании гражданина 

безвестно отсутствующим 

и объявлении гражданина умершим 

Такие дела рассматриваются также в порядке особого судопроизводства (п.2 ст.245 ГПК). Заявление подается в суд по месту жительства заявителя. 

В соответствии со ст.42 ГК РФ гражданин может быть по заявлению заинтересованных лиц признан судом безвестно отсутствующим, если в течение года в месте его жительства нет сведений о месте его пребывания. В соответствии со ст.45 ГК РФ гражданин может быть объявлен судом умершим, если в месте его жительства нет сведений о месте его пребывания в течение пяти лет, а если он пропал без вести при обстоятельствах, угрожавших смертью или дающих основание предполагать его гибель от определенного несчастного случая, – в течение шести месяцев. Военнослужащий или иной гражданин, пропавший без вести в связи с военными действиями, может быть объявлен судом умершим не ранее чем по истечении двух лет со дня окончания военных действий (п.2 ст.45 ГК РФ).

Согласно ст.50 ГПК лицо, обратившееся с заявлением в суд, обязано доказать те обстоятельства, на которые оно ссылается как на основание своих требований и возражений, и представить в суд необходимые и исчерпывающие доказательства. В данном случае подлежит выяснению, имеет ли лицо, подавшее заявление, юридический интерес в разрешении дела. К таким лицам относятся, например, супруг безвестно отсутствующего, заинтересованный в расторжении брака и подавший заявление об этом в орган записи актов гражданского состояния (ст.19 СК РФ), родственники умершего, входящие в круг его наследников, для принятия наследства. 

Дело о признании гражданина безвестно отсутствующим может быть возбуждено в суде в целях усыновления его детей без согласия родителя (ст.130 СК РФ). 

При отсутствии у заявителя юридического интереса судья в силу п.1 ст.129 ГПК вправе отказать ему в принятии заявления.

В соответствии со ст.253 ГПК в заявлении должно быть указано, для какой цели необходимо признать гражданина безвестно отсутствующим или объявить его умершим. Если заявителем не указана цель, то, в соответствии со ст.130 ГПК, судья вправе его заявление оставить без движения и предоставить срок для устранения недостатков. Это объясняется тем, что в некоторых случаях заявление о признании безвестно отсутствующим подается в суд с целью получения алиментов от государства, поскольку родитель, обязанный платить алименты, скрывается от исполнения алиментных обязательств.

При подготовке дела к слушанию (ст.254 ГПК) судья обязан выявить всех лиц, кто может сообщить сведения об отсутствующем (родственники, сослуживцы и др.), а также запросить соответствующие организации (домоуправление, органы милиции и др.) по последнему месту жительства и месту работы отсутствующего об имеющихся о нем сведениях. В случае нарушения этих требований прокурор должен заявить ходатайство об истребовании необходимых сведений.

Принимая участие в рассмотрении дел данной категории, прокурор выясняет, не является ли отсутствие гражданина умышленным, т.е. не скрывается ли он с целью избежать наказания (например, находится в розыске). Если заявитель по делу о признании гражданина безвестно отсутствующим, изменив основания и предмет своего требования, заявит просьбу (при наличии оснований, предусмотренных ст.45 ГК РФ) о признании гражданина умершим, суд вправе рассмотреть новое требование и вынести решение в соответствии с этим требованием при его доказанности.

В решении суда должно быть точно указано начало безвестного отсутствия гражданина в месте постоянного жительства и время поступления последних сведений из мест его пребывания.

В соответствии со ст.23 Федерального закона "О прокуратуре Российской Федерации" и ст.41 ГПК дело, рассматриваемое судом в особом производстве, может быть также возбуждено по заявлению прокурора. Участвуя в рассмотрении гражданского дела, прокурор следит, насколько полно при подготовке дела к судебному разбирательству выяснен круг лиц, которые могут дать сведения об отсутствующем; сделаны ли запросы в соответствующие организации (органы милиции, домоуправление), допрошены ли соседи. Эти доказательства при рассмотрении заявления помогут прокурору дать правильное заключение по существу дела.

Дела об установлении 

усыновления (удочерения)

ребенка и его отмене
В ст.125 Семейного кодекса РФ установлен судебный порядок усыновления (удочерения) ребенка. Эта категория дел рассматривается судом с обязательным участием прокурора, усыновителей, органов опеки и попечительства в порядке особого производства (п.3¹ ст.245 ГПК). 

При этом необходимо тщательно проверять полномочия и объем процессуальных прав явившихся в судебное заседание представителей органов опеки и попечительства. 

Процессуальный порядок усыновления (удочерения) ребенка введен в действие с 27 сентября 1996 г. Федеральным законом "О внесении изменений и дополнений в Гражданский процессуальный кодекс РСФСР" от 21 августа 1996 г. В ГПК РСФСР этой категории дел посвящена отдельная глава 291 "Установление усыновления (удочерения) ребенка". 

Усыновление (удочерение) допускается в отношении несовершеннолетних детей, оставшихся без попечения родителей. Усыновление (удочерение) производится судом по заявлению лиц (лица), желающих усыновить ребенка. Усыновление детей иностранными гражданами или лицами без гражданства, в соответствии со ст.124 СК РФ, допускается только в случаях, если не представляется возможным передать этих детей на воспитание в семьи граждан Российской Федерации либо на усыновление родственниками детей, независимо от гражданства и места жительства этих родственников. 

В п.1 постановления Пленума Верховного Суда РФ "О применении судами законодательства при рассмотрении дел об установлении усыновления" от 4 июля 1997 г. № 9 дано разъяснение, согласно которому лицо, желающее усыновить (удочерить) ребенка приобретает права законного представителя ребенка лишь в случае удовлетворения судом его просьбы и только после вступления решения в законную силу (ч.2 ст.2635 ГПК). Не могут быть рассмотрены одновременно с заявлением об усыновлении требования заявителя о защите имущественных прав ребенка, например о праве собственности ребенка на движимое и (или) недвижимое имущество, перешедшее ему в собственность по договору дарения, в порядке наследования или приватизации жилья.

Заявление усыновителей должно соответствовать требованиям ст.126, 2632 ГПК с приложением всех необходимых документов, отсутствие которых может косвенно свидетельствовать об обстоятельствах, при которых закон запрещает усыновление (ст.127 СК РФ). 

К ним относятся: медицинское заключение о состоянии здоровья усыновителя; документ, подтверждающий право пользования жилым помещением или право собственности на жилое помещение; справка с места работы о занимаемой должности и заработной плате усыновителя и др. Факт наличия судимости можно проверить, например, в выписке из домовой книги, где, как правило указывается, что лицо зарегистрировано по месту жительства по прибытии из мест лишения свободы.

Прокурору, участвующему в рассмотрении дел данной категории, необходимо иметь в виду, что лица, желающие стать родителями и имеющие определенные заболевания, не могут быть усыновителями ребенка. Перечень таких заболеваний предусмотрен постановлением Правительства РФ от 1 мая 1996 года. К ним относятся: злокачественные онкологические заболевания, туберкулез, наркомания, алкоголизм, инфекционные заболевания лиц, поставленных в связи с этим заболеванием на диспансерный учет.

Подсудность рассмотрения дел этой категории различна. Заявления об установлении усыновления подаются гражданами Российской Федерации, которые желают усыновить (удочерить) ребенка, в районный (городской) суд по месту жительства или нахождения усыновляемого ребенка (ст.2631 ГПК). Граждане Российской Федерации, постоянно проживающие за пределами территории Российской Федерации, а также иностранные граждане или лица без гражданства, желающие усыновить (удочерить) ребенка, являющегося гражданином Российской Федерации, заявление об усыновлении (удочерении) ребенка подают в суд субъекта Федерации по месту жительства (или нахождения) ребенка, которого желают усыновить (удочерить). 

Для установления усыновления (удочерения) ребенка, достигшего возраста десяти лет, необходимо его согласие (п.1 ст.132 СК РФ). Вместе с тем допускается исключение из этого правила в тех случаях, если до подачи заявления об усыновлении ребенок проживал в семье усыновителя и считает его своим родителем (п.2 ст.132 СК РФ). Без согласия детей, достигших десятилетнего возраста, суды рассматривают дела с учетом мнения органов опеки и попечительства лишь в случаях, предусмотренных п.2 ст.132 СК РФ, и этот факт должен быть отражен в решении.

Согласно ст.165 СК РФ, усыновление (удочерение) на территории Российской Федерации иностранными гражданами или лицами без гражданства, состоящими в браке с гражданами России, детей, являющихся российскими гражданами, происходит в порядке, установленном Семейным кодексом РФ для граждан России, если иное не предусмотрено международным договором Российской Федерации. При рассмотрении дел об усыновлении на территории России ребенка, являющегося иностранным гражданином, необходимо согласие компетентного органа государства, гражданином которого он является (п.8 ст.2632 ГПК). 

Прокурору также необходимо иметь в виду, что в соответствии с п.12 постановления Пленума Верховного Суда РФ "О применении судами законодательства при рассмотрении дел об установлении усыновления" от 4 июля 1997 г. № 9, “если у ребенка, которого желает усыновить заявитель, имеются братья и сестры, также оставшиеся без попечения родителей, и в отношении них заявитель ставит вопрос об усыновлении либо этих детей хотят усыновить другие лица, усыновление допустимо лишь в случаях, если эти дети не осведомлены о своем родстве, не проживали и не воспитывались совместно, не могут жить и воспитываться вместе по состоянию здоровья”.

Дела этой категории должны рассматриваться в закрытом судебном заседании (ст.2634 ГПК). В соответствии с п.3 постановления Пленума Верховного Суда РФ от 4 июля 1997 г. “наличие у заявителя представителя, надлежащим образом уполномоченного на ведение дела в суде, не освобождает лицо (лиц), желающее усыновить ребенка, от обязанности явиться в суд”. Невыполнение судом этих требований закона может явиться основанием к отмене решения, если это нарушение привело либо могло привести к неправильному разрешению вопроса об установлении усыновления (удочерения).

Исходя из необходимости создания нормальных условий для воспитания усыновленного ребенка, лица, участвующие в деле, обязаны хранить в тайне ставшие им известными сведения об усыновлении (ст.139 СК РФ), что должно быть отражено в протоколе судебного заседания (п.6 постановления Пленума Верховного Суда РФ от 4 июля 1997 г.). 

Это положение распространяется и на прокурора, принимающего участие в рассмотрении дела и не обладающего иммунитетом от привлечения к ответственности по ст.155 УК РФ. 

В соответствии с п.19 постановления Пленума Верховного Суда РФ от 4 июля 1997 г. прокурору необходимо иметь в виду, что в случае уклонения усыновителей от выполнения возложенных на них обязанностей родителей, злоупотребления этими правами либо жестокого обращения с усыновленными, а также если усыновители являются больными хроническим алкоголизмом или наркоманией, судом может быть решен вопрос об отмене усыновления (ст.140, п.1 ст.141 СК РФ), а не о лишении родительских прав (ст.69, 70 СК РФ). Выявление согласия ребенка на отмену усыновления в указанных случаях не требуется. 

Правом требовать отмены усыновления в соответствии со ст.142 СК РФ обладают: родители ребенка; его усыновители; сам ребенок по достижении им возраста 14 лет; орган опеки и попечительства; а также прокурор. Как указано в п.12 постановления Пленума Верховного Суда РФ "О применении судами Семейного кодекса Российской Федерации при рассмотрении дел об установлении отцовства и взыскании алиментов" от 25 октября 1996 г. № 9, в случае отмены усыновления заинтересованные лица вправе поставить вопрос о взыскании алиментов на несовершеннолетних детей с бывших усыновителей (п.4 ст.143 СК РФ).

IV.3.5. Участие прокурора в рассмотрении иных гражданских дел, возбуждаемых в суде по его инициативе.

Исходя из требований п.4 ст.27 Федерального закона "О прокуратуре Российской Федерации", прокурор предъявляет и поддерживает в суде иск в интересах пострадавших в случаях, когда они по состоянию здоровья, возрасту или иным причинам не могут лично отстаивать в суде свои права и свободы или когда нарушены права и свободы значительного числа граждан либо в силу иных обстоятельств нарушение приобрело особое общественное значение.

Также прокуроры могут обращаться в суд с заявлением о проверке соответствия нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации федеральному закону, о признании таких актов противоречащими федеральному закону, недействующими и не подлежащими применению.

Прокурор или его заместитель вправе принести протест на противоречащий закону правовой акт в орган или должностному лицу, которые издали этот акт, либо обратиться в суд в порядке, предусмотренном ГПК. Как правило, заявление в суд подается после того, как был необоснованно отклонен протест прокурора, принесенный на изданные органами государственной власти субъектов Российской Федерации нормативные правовые акты, не соответствующие законодательству.

Вместе с тем право прокурора оспорить незаконный правовой акт путем непосредственного обращения в суд (без предварительного опротестования) вытекает из содержания п.1, 2 ст.46 Конституции РФ, которые закрепляют право обжалования в суд любого решения органов государственной власти. Аналогичный вывод вытекает также из содержания п.5 ст.27 Федерального закона “Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации”. 

Данной нормой предусмотрено, что законы субъекта Федерации, правовые акты законодательного и исполнительного органов государственной власти субъекта Федерации и правовые акты их должностных лиц, нарушающие права и свободы человека и гражданина, права общественных объединений и органов самоуправления, могут быть обжалованы в судебном порядке.

Поэтому судья не вправе отказать в принятии заявления прокурору по следующим мотивам: 

1) опротестовав нормативный правовой акт в орган или должностному лицу, издавшим этот акт, прокурор уже использовал один из установленных законом способов реагирования на такой акт, поскольку Федеральный закон “О прокуратуре Российской Федерации” предоставляет ему право по своему усмотрению в зависимости от конкретных обстоятельств обратиться в суд или после предварительного опротестования акта в орган либо должностному лицу, которые издали этот акт; 

2) до обращения в суд нормативный правовой акт не был опротестован прокурором в орган или должностному лицу, издавшим этот акт, поскольку Федеральный закон “О прокуратуре Российской Федерации” не предусматривает обязательного предварительного внесудебного порядка опротестования противоречащего закону нормативного правового акта.

Следовательно, прокурор пользуется правом обращения в суд с заявлением об отмене незаконного правового акта независимо от того, приносился ли им ранее протест или нет.

При вынесении судами общей юрисдикции определений об отказе в принятии заявлений ввиду неподведомственности им споров (со ссылкой на постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 16 июня 1998 г. № 19-П) необходимо принимать все предусмотренные федеральным законодательством меры к обжалованию (опротестованию) подобных судебных постановлений в кассационном и надзорном порядке (п.2 указания Генерального прокурора РФ от 28 апреля 2000 г. № 91/7).

При этом прокурорам необходимо иметь в виду, что в постановление Пленума Верховного Суда РФ “О некоторых вопросах, возникающих при рассмотрении дел по заявлениям прокуроров о признании правовых актов противоречащими закону" от 27 мая 1993 г. № 5  постановлением Пленума Верховного Суда РФ от 25 мая 2000 г. № 19 были внесены следующие изменения.

Так, согласно п.1 данного постановления в соответствии с п.2 ст.1, п.1 ст.21 и п.3 ст.22 Федерального закона “О прокуратуре Российской Федерации” (в той части, в которой они признаны не противоречащими Конституции РФ постановлением Конституционного Суда РФ от 11 апреля 2000 г.) судам подведомственны дела по заявлениям прокуроров о признании противоречащими закону правовых актов, на которые распространяется прокурорский надзор. К таким делам относятся, в частности, дела о признании противоречащими федеральным законам законов субъектов Российской Федерации, иных нормативных правовых актов законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации, нормативных правовых актов органов местного самоуправления, а также нормативных правовых актов федеральных министерств, государственных комитетов, служб и иных федеральных органов исполнительной власти. 

Дело, возбужденное по заявлению прокурора, поданному в порядке ст.41 ГПК и п.3 ст.35 Федерального закона "О прокуратуре Российской Федерации" в интересах конкретного лица, рассматривается судом с обязательным участием этого лица в исковом производстве, если имеется спор о праве гражданском, в котором указанное лицо в силу ч.2 ст.33 ГПК участвует в качестве истца, а лицо, нарушившее его права, – в качестве ответчика; либо как жалоба на действие органа власти, управления, должностного лица, если этим действием, совершенным в сфере административно-правовых отношений, нарушаются права гражданина, но спора о праве не возникает. Такие дела рассматриваются судьей единолично либо судом в коллегиальном составе в соответствии с требованиями ч.3 ст.6, ч.2 ст.232 ГПК.

Дела по заявлениям прокуроров о признании противоречащими закону правовых актов рассматриваются судьей единолично в порядке производства, возникающего из административно-правовых отношений (ст.231, 232 ГПК). Прокурору также необходимо иметь в виду, что согласно п.2 ст.9, п.2 ст.19, п.1 и 3 ст.29 Федерального закона “Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации”, заявление прокурора о признании противоречащим федеральному закону нормативного правового акта субъекта РФ подается в соответствующий суд субъекта РФ.

Правовой акт может быть признан судом противоречащим закону, если он издан органом либо должностным лицом с превышением предоставленной им законом компетенции или в пределах компетенции, но с нарушением действующего законодательства (Конституции РФ, других законов, указов, распоряжений Президента РФ, решений представительных органов власти краев, областей и т. д.).

Судья не вправе принимать заявления прокуроров о признании недействительными актов государственных и иных органов, адресованных конкретным лицам или группе лиц, по мотивам противоречия их закону и нарушения прав и охраняемых законом интересов организации и граждан-предпринимателей, поскольку рассмотрение таких заявлений, в соответствии со ст.4 Закона РФ “Об арбитражных судах в Российской Федерации” и ст.22 АПК РФ, подведомственно исключительно арбитражному суду, и прокурор в силу ст.4, 41 АПК РФ должен обращаться в арбитражный суд в защиту государственных и общественных интересов, а не в суд общей юрисдикции.

При этом прокурор обязан осуществлять надзор за исполнением решений, вынесенных по его заявлениям. Если прокурор не согласен с решением суда о признании правового акта противоречащим закону, он вправе его опротестовать в кассационном порядке. 

Кассационное опротестование решений, не вступивших 

в законную силу

Стадия кассационного пересмотра не вступивших в законную силу судебных решений занимает промежуточное положение между рассмотрением дела судом первой инстанции и пересмотром судебных актов в порядке надзора. Кассационное производство возбуждается по инициативе лица, участвующего в деле, при подаче им кассационной жалобы, в том числе и по кассационному протесту прокурора, предъявившего исковое требование либо принимавшего участие в судебном разбирательстве по своей инициативе или инициативе суда.

Прокурор или заместитель прокурора вправе принести протест на незаконное или необоснованное решение суда, независимо от того, участвовал ли он в данном деле. Помощники прокуроров, прокуроры управлений и отделов могут приносить протесты только по делам, в рассмотрении которых они участвовали (ст.282 ГПК).

Законом предусмотрено специальное звено в системе судов общей юрисдикции, полномочное осуществлять функции кассационной инстанции в лице: 

судов субъектов РФ – на не вступившие в законную силу решения районных (городских) судов; 

Судебной коллегии по гражданским делам Верховного Суда РФ – на решения судов субъектов РФ; 

Кассационной коллегии Верховного Суда РФ – на решения Судебной коллегии по гражданским делам и Военной коллегии Верховного Суда РФ (ст.283 ГПК). 

При решении вопроса о подаче кассационного протеста прокурору необходимо уточнить, какие судебные решения могут быть опротестованы в кассационную инстанцию. Прокурор должен иметь в виду, что объектом кассационного опротестования являются не вступившие в законную силу решения и определения судов, вынесенные по первой инстанции (ст.282 ГПК). Опротестовано может быть решение суда как в целом, так и в части, например резолютивной, – по вопросам порядка исполнения решения; распределения судебных расходов мотивировочной, касающейся установления правоотношений сторон, и др.

Предметом самостоятельного опротестования может быть также и дополнительное решение суда, вынесенное в соответствии со ст.205 ГПК, а также определение суда, обжалование которых прямо предусмотрено в ГПК.

При решении вопроса о подаче кассационного протеста прокурору необходимо учитывать, что решение суда первой инстанции, если оно содержит описки, опечатки, арифметические ошибки, а также если его текст содержит неясные формулировки, может быть исправлено без кассационного опротестования, путем разъяснения или устранения упомянутых дефектов самим судом первой инстанции, вынесшим данное решение (ст.204 ГПК).

При рассмотрении дела в кассационном порядке суд проверяет законность и обоснованность решения суда первой инстанции лишь в пределах кассационной жалобы. Кассационная инстанция вправе исследовать новые доказательства и устанавливать новые факты. Однако вновь представленные доказательства кассационная инстанция вправе исследовать лишь в том случае, если признает, что они не могли быть представлены по уважительной причине в суд первой инстанции.

Основания отмены судебных решений в кассационной инстанции, влекущие передачу дела на новое рассмотрение в суд первой инстанции, перечислены в ст.306 ГПК.

Цель, стоящая перед кассационной инстанцией в гражданском судопроизводстве, – это проверка законности и обоснованности судебных решений, и в зависимости от того, какие нарушения содержатся в судебном решении и на какой объект направлено опротестование, прокурор в кассационном протесте должен конкретно излагать свою просьбу в соответствии со ст.305 ГПК.

Прокурор, используя предоставленные ему законом полномочия, при подготовке кассационного протеста имеет возможность получить дополнительные материалы, при необходимости провести дополнительную проверку, с тем чтобы подтвердить свою позицию, изложенную в кассационном протесте. Все дополнительные материалы в копиях должны приобщаться к кассационному протесту по числу лиц, участвующих в деле, и в дальнейшем должны быть оценены кассационной инстанцией (ст.287 ГПК).

Кроме того, учитывая специфику кассационной инстанции, не рассматривающей дело по существу, а лишь проводящей проверку законности и обоснованности уже вынесенных судебных решений по делу, прокурор в кассационном протесте не вправе ссылаться на новые доказательства, которые не были представлены в суд первой инстанции. Данное отступление от правила допускается лишь в случае обоснования им в протесте невозможности их представления в суд первой инстанции (ст.286 ГПК).

Кассационный протест прокурора содержит:

1) наименование суда, которому адресуется протест; 

2) наименование лица, подающего протест; 

3) указание на решение, которое опротестовывается, и суд, постановивший это решение; 

4) указание на то, в чем заключается нарушение или неправильное применение норм материального права либо норм процессуального права, и требование прокурора, подающего протест; 

5) перечень прилагаемых к протесту документов. 

Кассационный протест подписывается прокурором, имеющим право на его принесение по данному делу.

Приносится кассационный протест не позднее десяти дней после вынесения судом решения в окончательной форме. При пропуске срока подачи кассационного протеста по уважительным причинам прокурор имеет возможность одновременно с ним направить заявление о восстановлении пропущенного срока. Уважительными причинами пропуска срока признаются болезнь должностного лица, его командировка, стихийные бедствия, военные действия и т. п.

Если прокурор не выполнил требований, предъявляемых к содержанию и порядку подачи кассационного протеста, то протест может быть ему возвращен (ст.288 ГПК). В случае, когда возможно устранение недостатков протеста, существует перспектива его повторной подачи (например, при направлении копии протеста всем лицам, участвующим в деле, подписании его надлежащим прокурором и т. п.). О возвращении кассационного протеста судом должно быть вынесено определение, которое также может быть опротестовано путем подачи частного протеста.

При принятии кассационного протеста к производству судья или председатель суда должен: 

1) направить лицам, участвующим в деле, копии протеста и приложенных к нему письменных материалов; 

2) известить лиц, участвующих в деле, о времени и месте рассмотрения кассационного протеста в кассационном порядке в суде субъекта РФ; (о дне рассмотрения кассационного протеста в Верховном Суде РФ лиц, участвующих в деле, извещает Верховный Суд РФ); 

3) по истечении срока, установленного для опротестования решения, направить дело в кассационную инстанцию.

В соответствии со ст.292 ГПК прокурор, принесший кассационный протест, а также вышестоящий прокурор вправе отозвать протест до начала судебного заседания. Участвующий в суде кассационной инстанции прокурор вправе отказаться от поддержания кассационного протеста и высказать собственное мнение в отношении опротестованного решения, руководствуясь законом, материалами дела и внутренним убеждением. В связи с этим необходимо своевременное информирование прокурора, подавшего кассационный протест, по поводу обстоятельств, возникших при его рассмотрении.

Определение кассационной инстанции, согласно ст.312 ГПК, вступает в законную силу с момента его принятия и обжалованию не подлежит.

Надзорное опротестование 

судебных решений,

вступивших в 

законную силу

Пересмотр дела в порядке надзора имеет своей целью не допустить оставление без реагирования незаконных решений. Надзорное производство необходимо рассматривать как единый комплекс гражданской процессуальной деятельности по рассмотрению жалоб в порядке надзора, проверке оснований для опротестования судебных актов, подготовке надзорного протеста или мотивированного заключения (в случае отказа в принесении), а также по разбирательству дела надзорной судебной инстанцией. 

Началом надзорного производства, как стадии гражданского процесса, следует считать момент принесения протеста, например, прокурором области, края или председателем соответствующего суда. Все другие действия, совершаемые правомочными должностными лицами от момента обращения к ним заинтересованных лиц или поступления иных сведений до решения вопроса о принесении протеста (истребование, изучение гражданского дела), относятся к досудебному надзорному производству.

Полномочиями по приостановлению исполнения судебных решений, определений и постановлений до окончания производства в порядке надзора обладают все должностные лица, которым предоставлено право принесения надзорных протестов.

Особенности данной стадии гражданского процесса в том, что при рассмотрении дела в надзорном порядке суд проверяет правильность применения и толкования норм материального и процессуального права судами первой и кассационной инстанций по имеющимся в деле материалам в пределах доводов протеста. Из буквального смысла ст.327 ГПК следует, что надзорная инстанция проверяет правильность опротестованных судебных актов лишь по материалам дела. Надзорная инстанция не рассматривает дополнительные материалы (доказательства по делу) и не устанавливает, в отличие от апелляционной, кассационной инстанций, новые факты. Она должна исходить из фактов, уже установленных судами первой, апелляционной и кассационной инстанций на основании имеющихся в деле доказательств. 

Однако эта норма не соответствует содержанию ст.324 и 325 ГПК, из которых следует, что к протесту могут быть приложены письменные материалы, а участвующие в деле лица вправе представлять в суд письменные объяснения и дополнительные материалы. Поскольку данные нормы продолжают действовать, дополнительные материалы, представленные в суд надзорной инстанции и имеющие значение для дела, являются основанием отмены решения (п.2, 3 ст.329 ГПК).

В интересах законности суд надзорной инстанции вправе выйти за пределы протеста в тех случаях, когда речь идет о нарушении принципов правосудия, что является безусловным основанием отмены решения суда, а также о нарушении иных норм процессуального права, приведших к вынесению незаконного решения. 

Таким образом, основаниями к отмене решения, определения, постановления суда в порядке надзора являются: 

1) неправильное применение или толкование норм материального права; 

2) существенное нарушение норм процессуального права.

Кроме того, решение, определение, постановление суда подлежит отмене, независимо от доводов, в случаях: 

1) если дело рассмотрено судом в незаконном составе; 

2) если дело рассмотрено судом в отсутствие кого-либо из лиц, участвующих в деле, не извещенных о времени и месте судебного заседания; 

3) если при рассмотрении дела были нарушены правила о языке, на котором ведется судопроизводство; 

4) если суд разрешил вопрос о правах и об обязанностях лиц, не привлеченных к участию в деле; 

5) если при вынесении решения были нарушены правила о тайне совещания судей; 

6) если решение не подписано кем-либо из судей или подписано не теми судьями, которые указаны в решении; 

7) если решение вынесено не теми судьями, которые входили в состав суда, рассматривавшего дело; 

8) если в деле отсутствует протокол судебного заседания. 

Не может быть отменено правильное по существу решение, определение, постановление суда по одним лишь формальным соображениям (ст.330 ГПК). 

Например, дело, по которому оно вынесено, ошибочно рассмотрено по правилам, установленным для производства по делам, возникающим из административно-правовых отношений, а не в порядке искового производства, поскольку решение по существу правильное и процессуальные права лиц, участвующих в деле, нарушены не были. 

В ГПК РСФСР не содержится каких-либо ограничительных сроков, в течение которых решение, определение или постановление суда могут быть опротестованы в порядке надзора.

Пересмотр по заявлению 

прокурора судебных 

постановлений по

вновь открывшимся 
обстоятельствам 
Вновь открывшиеся обстоятельства – это такие фактические обстоятельства, которые существовали на момент вынесения судом решения, однако не были и не могли быть известны заявителю или суду, но их наличие имеет существенное значение для дела и ставит под сомнение законность и обоснованность данного судебного акта. 

Институт пересмотра по вновь открывшимся обстоятельствам судебных актов является дополнительной гарантией правосудности и справедливости данных судебных постановлений и защиты прав каждого субъекта правоотношений. Прокурор также наделен правом подачи заявления о пересмотре дела по вновь открывшимся обстоятельствам, независимо от участия в деле.

Пересмотр решений суда по вновь открывшимся обстоятельствам – это самостоятельная стадия гражданского процесса. Объектом пересмотра в этой стадии являются вступившие в законную силу решения, определения и постановления, принятые в первой инстанции, а также постановления и определения кассационной или надзорной инстанций, которыми изменен судебный акт или принят новый судебный акт.

Пересмотрено может быть также определение об окончании процесса, т.е. о прекращении производства по делу или об оставлении заявления без рассмотрения. Все прочие определения суда первой инстанции не служат объектом пересмотра по вновь открывшимся обстоятельствам, поскольку закрепляемые в них выводы не носят необратимого характера и неокончательны, суд вправе корректировать их в процессе продолжающегося рассмотрения без предварительной отмены определения. Отличия между данными формами проводятся по основаниям и предмету пересмотра.

Объектом пересмотра по вновь открывшимся обстоятельствам являются также определения и постановления вышестоящих судебных инстанций. Имеются в виду лишь такие акты, которыми оканчивается судопроизводство: 

определения или постановления об оставлении заявления без рассмотрения; 

о прекращении производства по делу; 

об изменении обжалованного решения; 

а также новые решения вышестоящих судов, выносимые по существу спора, без передачи дела на новое рассмотрение.

В целях определения прокурором последующих действий (опротестования решения в порядке надзора или возбуждения производства в стадии пересмотра решения по вновь открывшимся обстоятельствам) необходимо установить, являются ли возникшие обстоятельства вновь открывшимися, служащими основанием к пересмотру судебных актов в указанном порядке.

Вновь открывшиеся обстоятельства – это такие факты, от которых зависит возникновение, изменение или прекращение прав и обязанностей лиц, участвующих в деле, поэтому их надо четко отличать от доказательств, целевое значение которых ограничивается установлением таких юридических фактов. Обнаружение новых доказательств, ставящих под сомнение обоснованность вынесенного решения, создает повод для пересмотра его в порядке судебного надзора. Для пересмотра решения необходимо, чтобы вновь открывшееся обстоятельство имело существенное значение для дела.

Фальсификация доказательств и их исследования также являются основанием для пересмотра дела по вновь открывшимся обстоятельствам, но для этого необходим вступивший в законную силу приговор, подтверждающий виновность свидетеля, эксперта или переводчика в заведомо ложном показании, заключении или заведомо неправильном переводе. 

Такое же значение имеет приговор, подтверждающий факт использования кем-либо из участвующих в деле лиц подложных документов. Фальсификация вызывает пересмотр решения при условии, что она повлекла постановление незаконного или необоснованного решения.

По смыслу закона преступная фальсификация материалов дела составляет основание к пересмотру постановления по вновь открывшимся обстоятельствам, если она установлена вступившим в силу приговором суда. Любые другие акты, например постановления прокурорско-следственных органов о прекращении уголовного преследования, не создают повода к пересмотру дела.

В ч.2 ст.333 ГПК перечисляются основания для пересмотра судебного акта, вступившего в законную силу, по вновь открывшимся обстоятельствам. 

Пересмотр решений по вновь открывшимся обстоятельствам возможен, если при вынесении пересматриваемого решения не было допущено судебной ошибки. Незаконность и необоснованность пересматриваемого решения в данном случае является следствием открытия новых обстоятельств, которые не мог учесть суд в момент вынесения решения, поскольку они не были и не могли быть известны ни заявителю, ни суду, рассматривающему дело, о них стало известно лишь после вынесения постановления. 

Поэтому при пересмотре решений суда по вновь открывшимся обстоятельствам не требуется проверять по материалам дела правильность применения судом закона, совершения тех или иных процессуальных действий, исследования и оценки доказательств, что имеет место при пересмотре решений в порядке надзора.

В данном случае главная задача суда – выяснить наличие или отсутствие вновь открывшихся обстоятельств и установить, повлияли ли они на правильность ранее вынесенного решения. В соответствии со смыслом ст.3331 ГПК право пересмотра принятого решения по вновь открывшимся обстоятельствам принадлежит тому суду, который вынес данное решение. Пересмотр по вновь открывшимся обстоятельствам определений и постановлений кассационной или надзорной инстанций, которыми изменено решение суда первой инстанции или постановлено новое решение, производится судом, изменившим решение или вынесшим новое решение.

По вновь открывшимся обстоятельствам решение пересматривается в том же порядке, в каком рассматривался спор соответствующим судом (первой, кассационной или надзорной инстанций). Эти требования закона должен учитывать прокурор при решении вопроса о подготовке и направлении в соответствующую инстанцию заявления. Закон не предусматривает возможности пересмотра решения по вновь открывшимся обстоятельствам по инициативе самого суда без заявления участвующих в деле лиц, в том числе прокурора.

Такое заявление должно быть подано в течение трех месяцев для лиц, участвующих в деле со дня установления обстоятельств, служащих основанием для пересмотра решения. Для возбуждения прокурором производства по пересмотру по вновь открывшимся обстоятельствам срок не установлен. Прокурор обязан направить другой стороне копии своего заявления и приложенных к нему документов, которые отсутствуют у этой стороны.

Документами, подтверждающими выполнение прокурором этой обязанности, являются почтовая квитанция, если заявление было отправлено по почте заказной корреспонденцией, или расписка должностного лица стороны о получении заявления с приложением, или выписка из реестра отправки заказной корреспонденции с указанием номера и даты почтовой квитанции. В числе направленных другой стороне документов обязательно должны быть те, которые содержат информацию, послужившую основанием для подачи заявления о пересмотре решения по вновь открывшимся обстоятельствам.

Суд, рассмотрев заявление, вправе оставить решение в силе, если вновь открывшиеся обстоятельства не опровергают выводы и оценки материалов по делу, сделанные при первоначальном рассмотрении спора. При этом выносится определение, которое может быть обжаловано и опротестовано. Если суд удовлетворяет заявление о пересмотре решения, определения или постановления по вновь открывшимся обстоятельствам, то в данном случае это определение суда не подлежит обжалованию. Однако запрета на опротестование закон не содержит. 

*
*
*
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IV.4. УЧАСТИЕ ПРОКУРОРА
В АРБИТРАЖНОМ СУДОПРОИЗВОДСТВЕ
IV.4.1. Особенности системы арбитражных судов Российской

Федерации.

Объективная общественная необходимость участия прокурора в арбитражном процессе напрямую связана с исключительной важностью той роли, которую призваны играть арбитражные суды. Основными задачами этих судов ст.5 Федерального конституционного закона «Об арбитражных судах в Российской Федерации» от 28 апреля 1995 г. определяет защиту нарушенных или оспоренных прав и законных интересов организаций и граждан, содействие укреплению законности и предупреждению правонарушений в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности.

Арбитражные суды в Российской Федерации составляют единую систему федеральных судов. Согласно Закону в России действует Высший Арбитражный Суд РФ (ВАС), 10 федеральных арбитражных судов округов, арбитражные суды субъектов Российской Федерации.

Таким образом, низовым звеном в системе арбитражных судов выступает арбитражный суд субъекта Российской Федерации, который, как и ВАС РФ, вправе рассматривать по первой инстанции дела в соответствии с определенной в АПК РФ подсудностью каждого из этих звеньев. ВАС РФ (его Президиум) является единственным органом в системе арбитражных судов, обладающим правом пересмотра вступивших в законную силу актов арбитражных судов в порядке надзора. Арбитражные суды субъектов Российской Федерации вправе также пересматривать не вступившие в законную силу судебные решения и определения в апелляционном порядке. Среднее звено системы арбитражных судов – федеральные арбитражные суды округов в соответствии с АПК РФ наделены лишь правом пересмотра судебных актов, вступивших в законную силу, по инициативе лиц, участвующих в деле, в кассационном порядке.

IV.4.2. Характеристика правового статуса прокурора

в арбитражном судопроизводстве.

Правовой статус прокурора в арбитражном процессе имеет свои особенности.

С одной стороны, согласно ст.32 АПК РФ прокурор, обратившийся в арбитражный суд в защиту государственных и общественных интересов, признается лицом, участвующим в деле. На него распространяются все права и обязанности участвующих в деле лиц: право знакомиться с материалами дела, делать выписки из них, снимать копии, заявлять отводы и ходатайства, представлять доказательства, участвовать в их исследовании, приводить свои доводы и соображения по всем возникающим в ходе арбитражного процесса вопросам, возражать против доводов и ходатайств других лиц, обжаловать судебные акты (ст.33 АПК РФ).

Вместе с тем, являясь должностным лицом прокуратуры Российской Федерации, прокурор выполняет возложенную на этот государственный орган функцию надзора за точным и единообразным исполнением действующих на территории Российской Федерации законов, используя при этом как свои права лица, участвующего в деле, так и возможность принесения протеста в порядке надзора на вступившее в законную силу решение и постановление любого арбитражного суда, за исключением постановлений Президиума Высшего Арбитражного Суда РФ.

Таким образом, иск прокурора с использованием последующих правомочий по апелляционному и кассационному обжалованию, а также надзорный протест являются средствами прокурорского реагирования на нарушения законности, выявленные в процессе осуществления его надзорной функции.

Арбитражным процессуальным законодательством не предусмотрена возможность вступления прокурора в дело на любой его стадии.

Вступление прокурора в арбитражный процесс возможно лишь посредством предъявления им иска, подачи соответствующей апелляционной или кассационной жалобы по делу, возбужденному по иску прокурора, а также путем инициирования производства в суде надзорной инстанции – принесения надзорного протеста.

Участие прокурора в арбитражном процессе – это действенное средство укрепления законности и предупреждения правонарушений в экономической сфере, защиты государственных и общественных интересов, нарушенных или оспариваемых прав участников предпринимательской деятельности.

Вступивший в арбитражный процесс путем предъявления иска прокурор пользуется всеми правами и несет обязанности истца. Он может изменить основания или предмет иска, отказаться от иска; обязан обосновывать и доказывать предъявленный иск. Однако истцами по этим делам выступают предприятия, организации, органы государственной власти и управления, индивидуальные предприниматели, в интересах которых заявлен иск.

Сторона в арбитражном деле через совокупность процессуальных прав реализует свой материально-правовой интерес, вытекающий, как правило, из спорного гражданского, административного, налогового и иного правоотношения. Прокурор, не являясь в материально-правовом смысле субъектом спора, имеет лишь процессуальный интерес в решении спорного правоотношения. Учитывая действие принципов диспозитивности и состязательности, прокурор не может закончить процесс, заключив мировое соглашение по спору; к нему не может быть предъявлен встречный иск.

Отказ истца от иска, заявленного в его интересах прокурором, влечет оставление иска без рассмотрения.

Эти же принципы диктуют обязанность суда в случае отказа прокурора от иска рассмотреть его по существу, если истец настаивает на удовлетворении исковых требований.

Участие прокурора в арбитражном суде по делам о банкротстве обусловлено выполнением возложенной на него законом обязанности по защите государственных и общественных интересов и представляет собой одну из форм защиты публично-правовых интересов наряду с защитой таких интересов государственными органами и органами местного самоуправления. При этом защита государственных и общественных интересов прокурором может быть реализована через защиту чьих-либо конкретных частных интересов. Согласно ст.143 АПК РФ и ст.28 Федерального закона «О несостоятельности (банкротстве)» от 8 января 1998 г. дела о банкротстве рассматриваются арбитражным судом по правилам, предусмотренным АПК РФ, с особенностями, установленными Законом.

Участие прокурора по делам о банкротстве – это один из предусмотренных законодательством случаев его участия в арбитражном судопроизводстве.

Действующее процессуальное законодательство не предусматривает возможности отвода прокурора, участвующего в арбитражном деле, по инициативе суда или иных участников процесса. Однако в случае установления обстоятельств, аналогичных таким, которые влекут отвод судей (ст.16, 17 АПК РФ), целесообразно заменить работника прокуратуры, поддерживающего заявление в процессе.

IV.4.3. Исковое заявление как средство прокурорского

реагирования на выявленные нарушения законности

в экономике.

Генеральный прокурор РФ в приказе «О задачах органов прокуратуры по реализации полномочий в арбитражном процессе» от 24 октября 1996 г. № 59 ориентирует подчиненных ему прокуроров использовать обращения с исками в арбитражные суды в целях оперативного и реального устранения правонарушений, возникающих из гражданских, административных и иных правоотношений в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности и затрагивающих государственные и общественные интересы, а также для возмещения причиненного ущерба, привлечения виновных к установленной законом ответственности.

Гражданский оборот в современных условиях характеризуется значительной степенью самостоятельности управомоченных лиц по осуществлению гражданских прав, которые сами должны заботиться о своих правах, об исполнении своих обязанностей.

Учитывая принцип диспозитивности, прокуроры обязаны проявлять особую взвешенность при подготовке исков для того, чтобы не подменять инициативу и самостоятельность субъектов хозяйствования.

При решении вопроса об использовании предоставленного прокурору права на обращение с исковым заявлением (заявлением) в арбитражный суд следует знать, что эти полномочия реализуются в случаях:

1) когда иными средствами полностью устранить выявленное нарушение закона нельзя, а органы и лица, его допустившие, отказываются от принятия мер по добровольному устранению правонарушения и его последствий, в частности, при наличии данных:

а) о причинении юридическим лицом или индивидуальным предпринимателем материального ущерба государственным и общественным интересам;

б) о допущенных при создании юридического лица нарушениях закона или иных правовых актов, носящих неустранимый характер (ст.61 ГК РФ 1994 года);

в) о допущенных при заключении сделки нарушениях закона или иных правовых актов, чем ущемляются государственные и общественные интересы;

2) когда есть объективные основания полагать, что реагирование прокурора в иной форме (внесение представления или принесение протеста) не повлечет надлежащего своевременного и полного устранения нарушений законности;

3) когда задачи пресечения правонарушения и предотвращения большего вреда государственным и общественным интересам могут быть эффективно решены путем принятия арбитражным судом, по заявлению прокурора, мер по обеспечению иска.

Принимая во внимание, что обращение прокурора в арбитражный суд с иском вытекает из его должностных обязанностей по осуществлению надзора за исполнением законов, действующих на территории Российской Федерации, реализация данного правомочия возможна в случае необходимости защиты государственных и общественных интересов.

Данное положение не означает, что прокурор не может предъявить иск в интересах конкретной организации или гражданина-предпринимателя, однако прокурор должен убедиться, что при этом не только нарушены права конкретных истцов, но и ущемлены государственные и общественные интересы, например: в случаях срыва выпуска социально значимой продукции, нарушения нормальной эксплуатации объектов транспорта, энергетики, медицинских и образовательных учреждений; при создании предпосылок экологических катастроф, серьезных социальных конфликтов (п.2.2 приказа Генерального прокурора РФ № 59).

При подготовке любого иска в арбитражный суд прокурор выявляет наличие нарушений государственных и общественных интересов. Необходимым признается вмешательство прокурора:

1) в случаях выявления правонарушений, для устранения которых законодательство обязывает его обратиться с иском (федеральные законы: «О приватизации государственного имущества и основах приватизации муниципального имущества» от 21 июля 1997 г. (в редакции от 7 августа 2001 г.) (ст.29); «О несостоятельности (банкротстве)» от 8 января 1998 г. (ст.6); «О несостоятельности (банкротстве) кредитных организаций» от 25 февраля 1999 г. (в редакции от 7 августа 2001 г.) (ст.35, 38); «О рынке ценных бумаг» от 22 апреля 1996 г. (в редакции от 7 августа 2001 г.) (п.5 ст.51); «О наркотических средствах и психотропных веществах» от 20 июня 2000 г. (ст.41, 51 – 53, 60);

2) при выявлении не соответствующих закону ненормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, законодательных (представительных), исполнительных органов власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления, иных органов, организаций и должностных лиц и оставлении без удовлетворения протестов прокурора на указанные акты;

3) при выявлении нарушений бюджетных, межбюджетных и налоговых отношений;

4) при установлении фактов занятия как запрещенными видами деятельности, так и коммерческой деятельностью, требующей специального разрешения (лицензии), при его отсутствии либо по истечении срока действия;

5) при выявлении данных как о недействительности оспоримых сделок, так и о ничтожности сделок, не соответствующих требованиям закона, совершенных с целью, противной основам правопорядка и нравственности;

6) при нарушениях природоохранительного законодательства, связанных с причинением вреда здоровью людей и природным объектам;

7) при невыполнении обязательств в пользу государства, если это привело или могло привести к срыву крупных инвестиционных проектов, возникновению обязательств Российской Федерации, ее субъектов, муниципальных образований;

8) при установлении несоответствия учредительных документов юридических лиц требованиям законодательства, а также нарушения установленного порядка их образования и государственной регистрации.

Все перечисленные случаи связаны, как правило, с необходимостью защиты публичных интересов, когда отсутствуют их конкретные (в процессуальном смысле) носители.

В остальных случаях приоритетными объектами защиты со стороны прокурора выступают государственные и общественные предприятия, в том числе федеральные казенные предприятия, если объективные причины либо недобросовестность их руководителей и других должностных лиц препятствуют их самостоятельному обращению в арбитражный суд. 

Оправданно прокурорское вмешательство в виде предъявления исков в интересах конкретных предприятий промышленности, транспорта, энергетики к их контрагентам, допустившим неоплату товаропроизводителям за поставленную продукцию, оказанные услуги, что привело к их тяжелому финансовому положению, вызвало длительные задержки в выплате заработной платы работникам.

К иску прокурора не применяются требования об уплате государственной пошлины и о принятии мер к непосредственному урегулированию спора.

IV.4.4. Деятельность прокурора по выявлению

правонарушений, подготовке исковых заявлений

и направлению их в арбитражный суд.

Правом на обращение с иском в Высший Арбитражный Суд Российской Федерации наделены Генеральный прокурор Российской Федерации и его заместители, в арбитражные суды субъектов Российской Федерации наряду с ними этим правом наделены прокуроры субъектов Российской Федерации, их заместители, приравненные к ним прокуроры и их заместители.

Вместе с тем районное и городское звенья прокурорской системы задействованы в работе по обеспечению участия в арбитражном процессе. На них (наряду с подразделениями аппаратов прокуратур субъектов Российской Федерации, проводящих надзорные проверки, осуществляющих изучение материалов, расследование уголовных дел, проверку законности приговоров и решений по уголовным и гражданским делам) возложены обязанности по своевременной и качественной подготовке проектов исковых заявлений (заявлений) в арбитражные суды в защиту государственных и общественных интересов.

Обращения руководителей предприятий, организаций и граждан-предпринимателей о проведении проверок и предъявлении прокурорских исков в арбитражные суды должны, как правило, рассматриваться соответствующим районным (городским) прокурором; после проведения проверки он направляет в вышестоящую прокуратуру проект искового заявления и все необходимые материалы.

Ответственность за своевременную и качественную подготовку проектов исковых заявлений (заявлений) в защиту государственных и общественных интересов возложена Генеральным прокурором Российской Федерации на руководителей районных, городских и приравненных к ним прокуратур, а также на начальников управлений и отделов вышестоящих прокуратур, проводящих надзорные проверки, осуществляющих изучение материалов, расследование уголовных дел, проверку законности и обоснованности решений по уголовным и гражданским делам.

Проекты исковых заявлений со всеми необходимыми материалами передаются в образованные (на правах самостоятельных подразделений) в аппаратах прокуратур субъектов Российской Федерации отделы (группы) по обеспечению участия прокуроров в арбитражном процессе, которые рассматривают поступающие из других подразделений и подчиненных прокуратур материалы, требующие реагирования в форме иска в арбитражные суды, дорабатывают тексты исковых заявлений (заявлений) в защиту государственных и общественных интересов, докладывают их руководству соответствующей прокуратуры.

Окончательное решение о предъявлении иска в арбитражный суд принимает один из руководителей прокуратуры субъекта Российской Федерации или приравненной к ней прокуратуры.

Отдел (группа) по обеспечению участия прокуроров в арбитражном процессе организует направление исковых материалов в арбитражный суд согласно установленным правилам о подсудности споров, поэтому прокуроры могут направлять иски в арбитражный суд любого субъекта Российской Федерации согласно установленным законодательством правилам подведомственности и подсудности дел.

Компетенция арбитражных судов определена ст.22 АПК РФ, согласно которой арбитражному суду подведомствены дела по экономическим спорам, возникающим из гражданских, административных и иных правоотношений: между организациями, гражданами-предпринимателями; между Российской Федерацией и субъектами Российской Федерации; между субъектами Российской Федерации.

Кроме дел искового производства арбитражные суды рассматривают: дела об установлении фактов, имеющих юридическое значение, в сфере предпринимательской или иной экономической деятельности; дела о несостоятельности (банкротстве) предприятий и граждан-предпринимателей.

Прокурор имеет право на обращение в арбитражный суд без соблюдения досудебного (претензионного) порядка урегулирования споров (п.3 ст.4 АПК РФ), предусмотренного в ряде законов для других субъектов.

По общему правилу территориальной подсудности прокуроры предъявляют иски по месту нахождения ответчика либо по месту нахождения обособленного подразделения юридического лица. Кроме этого, в АПК РФ закреплены правила альтернативной, исключительной и договорной подсудности, которые также учитываются прокурорами при предъявлении исков.

Основной формой обращения в арбитражный суд выступает исковое заявление. По делам об установлении юридических фактов и о признании должника банкротом предусматривается подача заявлений, в том числе прокурором.

IV.4.5. Требования к оформлению материалов, направляемых в арбитражные суды. Поддержание исков прокурором.

В исковом заявлении указываются точное наименование должности прокурора, его фамилия и инициалы; исковое заявление подписывает именно тот прокурор, должность и фамилия которого в нем указаны.

В исковом заявлении должны быть указаны:

1) полное наименование арбитражного суда, в который подается исковое заявление;

2) наименование лиц, участвующих в деле (истца, ответчика, третьего лица, не заявляющего самостоятельные требования на предмет спора) и их почтовые адреса;

3) цена иска, если иск подлежит оценке;

4) обстоятельства, на которых основаны исковые требования;

5) доказательства, подтверждающие основания исковых требований (доказательства, приводимые в исковом заявлении, должны соответствовать критериям относимости и допустимости);

6) расчет взыскиваемой или оспариваемой суммы;

7) исковые требования со ссылкой на законы и иные нормативные акты, а при предъявлении иска к нескольким ответчикам – требования к каждому из них;

8) сведения о соблюдении досудебного (претензионного) порядка урегулирования спора с ответчиком, когда это предусмотрено федеральным законом, если прокурору известно о подобных мерах, предпринятых истцом и ответчиком;

9) перечень прилагаемых документов.

В исковом заявлении может указываться на необходимость привлечения к участию в деле третьих лиц, не заявляющих самостоятельные требования на предмет спора, вызова свидетелей, истребования письменных или вещественных доказательств, назначения экспертиз.

Прокурор при предъявлении иска обязан направить другим лицам, участвующим в деле, копии искового заявления и приложенных к нему документов, которые у них отсутствуют. Направление копий осуществляется с использованием любых средств связи, обеспечивающих фиксирование отправлений (заказным или ценным письмом, по телеграфу, телетайпу, факсу), либо копии вручаются лицам, участвующим в деле, под расписку. В качестве документов, подтверждающих отправку, к исковому заявлению приобщаются почтовая квитанция, копия списка (реестра) отправки корреспонденции, заверенная руководителем канцелярии прокуратуры и содержащая ссылку на номер и дату почтовой квитанции, выдаваемой в подтверждении приема почтовых отправлений.

В целях реального исполнения решения суда, минимизации материального и иного ущерба, причиняемого правонарушениями, прокурор ставит перед судом вопрос о применении мер по обеспечению иска. 

К ним относятся:

наложение ареста на имущество или денежные средства, принадлежащие ответчику;

запрещение ответчику совершать определенные действия;

запрещение другим лицам совершать определенные действия, касающиеся предмета спора;

приостановление взыскания по оспариваемому истцом исполнительному или иному документу, по которому взыскание производится в бесспорном порядке;

приостановление реализации имущества в случае предъявления иска об освобождении его от ареста.

Содержание искового заявления по спорам, возникающим из гражданских правоотношений, включая основание иска, изложение подтверждающих их доказательств и исковые требования во многом обусловлены особенностями самих этих отношений и регулирующих норм материального права.

Надлежащая квалификация спорного правоотношения применительно к основным институтам гражданского права позволяет правильно определить состав лиц, участвующих в деле, обстоятельства, являющиеся основанием иска, и выявить круг юридических фактов, при наличии (отсутствии) которых наступают последствия, предусмотренные подлежащей применению по данному делу нормой материального права.

Каждый иск по спорам, возникающим из гражданских правоотношений, должен включать в себя два обязательных элемента: предмет и основание. Предмет иска – это конкретное материально-правовое требование к ответчику, вытекающее из спорного правоотношения, по поводу которого арбитражный суд должен вынести решение по делу.

Основание иска – это совокупность юридических фактов, на которых прокурор основывает свое исковое требование к ответчику и которые составляют его фактическое основание.

Кроме того, прокурор обязан указать в исковом заявлении юридическое основание, т.е. сделать ссылку на норму права или совокупность норм, нарушенных ответчиком.

Исковое требование прокурора следует формулировать с учетом содержания ст.12 ГК РФ, предусматривающей способы защиты гражданских прав, в том числе применяемых судом, которые, в частности, включают в себя:

признание права; 

восстановление положения, существовавшего до нарушения права, и пресечение действий, нарушающих право или создающих угрозу его нарушения;

признание оспоримой сделки недействительной, применение последствий недействительной или ничтожной сделки;

присуждение к исполнению обязанности в натуре;

возмещение убытков;

взыскание неустойки;

прекращение или изменение правоотношения.

К основным категориям дел по спорам, возникающим из административных правоотношений, относятся дела:

1) о признании недействительными (полностью или частично) ненормативных актов государственных органов, органов местного самоуправления и иных органов, не соответствующих законам и иным нормативным актам и нарушающих права и законные интересы организаций и граждан-предпринимателей;

2) об обжаловании отказа в государственной регистрации либо уклонения от государственной регистрации (организации, гражданина-предпринимателя, права собственности, права хозяйственного ведения, права оперативного управления, права постоянного пользования, ипотеки, сервитутов, сделок с землей, сделок с недвижимостью);

3) по спорам о взыскании с организаций и граждан-предпринимателей штрафов государственными органами, органами местного самоуправления и иными органами, осуществляющими контрольные функции, если федеральным законом не предусмотрен бесспорный (безакцептный) порядок их взыскания;

4) о возврате из бюджета и внебюджетных фондов денежных средств, списанных органами, осуществляющими контрольные функции, в бесспорном (безакцептном) порядке с нарушением требований закона или иного нормативного правового акта;

5) о возмещении хозяйствующим субъектом убытков, причиненных неправомерными действиями вышеназванных органов;

6) об обжаловании актов (в том числе нормативных) налоговых органов, действий и бездействия их должностных лиц.

Исковое заявление прокурора по спорам, возникающим из административных правоотношений, должно содержать в себе:

а) ссылку на ненормативный акт, вопрос о признании недействительным которого (полностью или частично) ставится перед арбитражным судом, копия этого акта должна быть приобщена к исковому заявлению;

б) конкретное обоснование того, в чем выражается допущенное нарушение закона или иного нормативного акта;

в) указание о том, в чем конкретно допущено государственным органом, органом местного самоуправления или контролирующим органом ущемление прав и законных интересов конкретного хозяйствующего субъекта (группы конкретных субъектов);

г) фактическое и документальное подтверждение убытков, причиненных неправомерными актами указанных органов;

д) документальное подтверждение предпринимавшихся прокуратурой до обращения в арбитражный суд действий по пресечению нарушений законности, послуживших основанием для предъявления иска.

Прокурор вправе обратиться в арбитражный суд с заявлением о признании должника банкротом в связи с неисполнением обязанности по уплате обязательных платежей (наравне с должником, налоговыми и иными уполномоченными в соответствии с федеральным законом органами). При этом к налоговым и иным органам применяются нормы о кредиторах, если иное не предусмотрено Федеральным законом «О несостоятельности (банкротстве)» (п.3 ст.11).

К иным уполномоченным органам относятся: Пенсионный фонд Российской Федерации, Федеральный фонд обязательного медицинского страхования, Фонд социального страхования Российской Федерации, Государственный фонд занятости населения Российской Федерации.

Уполномоченным государственным органом является Федеральная служба России по финансовому оздоровлению и банкротству.

Прокурор для решения вопроса о направлении в арбитражный суд заявления о признании банкротом конкретного предприятия привлекает Федеральную службу и территориальные органы для проводимых на предприятии-должнике проверок и получения заключений.

При предъявлении прокурором заявления о банкротстве он не подменяет инициативу других субъектов процедуры банкротства.

Прокурор вправе обратиться в арбитражный суд с заявлением о признании должника банкротом:

а) когда им обнаружены признаки преднамеренного банкротства;

б) когда у должника имеется задолженность по обязательным платежам;

в) в интересах кредитора по денежным обязательствам Российской Федерации, субъекта Российской Федерации, муниципального образования;

г) в иных случаях, предусмотренных федеральными законами, в том числе о признании банкротом отсутствующего должника (ст.40, 177 Федерального закона «О несостоятельности (банкротстве)».

К случаям, свидетельствующим о наличии нарушенных государственных и общественных интересов, дающим прокурору основания для обращения в арбитражный суд с заявлением о возбуждении дела о банкротстве предприятия, за исключением случаев, перечисленных в ст.40 Закона, относятся:

1) наличие у предприятия крупных долгов перед государством, органами местного самоуправления, включая соответствующие бюджеты и внебюджетные фонды;

2) нахождение среди основных кредиторов потенциального банкрота государственных или муниципальных предприятий с участием государства или органов местного самоуправления;

3) нахождение среди кредиторов потенциального банкрота (банка, кредитного учреждения и т.п.) большого числа граждан из социально слабо защищенных слоев (пенсионеры, инвалиды);

4) особый экономический или социальный статус предприятия-банкрота (монопольное положение на рынке, выпуск социально значимой продукции, роль предприятия в поддержании социально-экономической инфраструктуры, занятость значительного числа инвалидов).

Федеральный закон «О несостоятельности (банкротстве)» предусматривает единственный случай, когда прокурор обязан возбудить дело о банкротстве, – если им обнаружены признаки преднамеренного банкротства. В соответствии со ст.10 факты преднамеренного и фиктивного банкротства устанавливаются только арбитражным судом, причем преднамеренного банкротства – только по заявлению прокурора.

В иных случаях заявления прокурора о банкротстве должников следует рассматривать как предъявленные в интересах конкретных кредиторов – юридических и физических лиц. Если в качестве кредиторов выступают Российская Федерация, ее субъекты и муниципальные образования, то прокурор направляет в арбитражный суд заявления в защиту государственных и общественных интересов (ст.4, 41 АПК РФ).

Вместе с тем необходимо учитывать, что направление заявления в интересах конкретных кредиторов требует также четкого согласования процессуальной позиции прокурора и кредиторов (как хозяйствующих субъектов, так и физических лиц). Это может определяться спецификой признаваемого банкротом предприятия, продукция (услуги) которого могут быть крайне необходимы в конкретном регионе, отнесением его к числу градообразующих.

При выборе процедуры банкротства следует иметь в виду, что принятие решения о введении внешнего управления, о признании должника банкротом и об открытии конкурсного производства принимают кредиторы (ст.65 Закона).

Учитывая необходимость срочного назначения временного управляющего, прокурор до направления заявления в арбитражный суд согласовывает кандидатуру с территориальным органом по делам о банкротстве и финансовому оздоровлению и вносит ее на утверждение суду вместе с заявлением о банкротстве.

Заявление прокурора о признании должника банкротом подается в арбитражный суд с соблюдением требований, предусмотренных п.2 ст.40 Федерального закона «О несостоятельности (банкротстве)» в отношении заявления кредитора, если иное не предусмотрено законом или не вытекает из существа правоотношений.

Заявление прокурора должно соответствовать требованиям, содержащимся в ст.35 Федерального закона и ст.102 АПК РФ.

Поскольку в силу ст.41 АПК РФ прокурор предъявляет иски (заявления) в защиту государственных или общественных интересов, то заявление должно содержать обоснованность обращения в арбитражный суд, конкретизировать сущность нарушений, допущенных ответчиком, и необходимость защиты интересов истцов (кредиторов).

Прокуроры обязательно принимают участие в судебном разбирательстве всех дел, возбужденных по их искам. При этом поддержание иска обеспечивается работниками соответствующих подразделений аппаратов прокуратур субъектов Российской Федерации и приравненных к ним прокуратур, а в Высшем Арбитражном Суде РФ – соответствующим управлением Генеральной прокуратуры РФ.

Если в силу требований подсудности иск предъявлен в арбитражный суд другого субъекта Российской Федерации, то эту обязанность прокуроры, как правило, выполняют силами прокуратуры субъекта Российской Федерации по месту нахождения арбитражного суда, рассматривающего дело.

Прокурор, обратившийся с исковым заявлением в арбитражный суд не по месту нахождения данной прокуратуры (если в деле не обеспечено участие подчиненных ему работников), одновременно с направлением материалов в суд высылает копии документов соответствующему прокурору субъекта Российской Федерации с извещением о необходимости участия в процессе подчиненного работника, а также информирует об этом арбитражный суд. Прокурор, получивший такое извещение, обеспечивает участие работника прокуратуры в процессе при рассмотрении арбитражного дела, возбужденного по инициативе прокурора другого субъекта Российской Федерации, и незамедлительное направление последнему сообщения о результатах рассмотрения дела. При этом требуется максимальное взаимодействие работников обеих прокуратур в представлении дополнительных доказательств, возможного изменения предмета или основания иска в целях последовательного поддержания позиции по защите нарушенных прав.

При рассмотрении дела прокурор должен последовательно отстаивать свою позицию в строгом соответствии с требованиями закона, материалами дела и внутренним убеждением, руководствуясь принципами законности, равенства организаций и граждан перед законом и судом, состязательности и равноправия сторон.

Прокурор, убедившись в несостоятельности позиции иска, вправе изменить предмет или основание иска либо отказаться от него. Дальнейшая судьба дела зависит от волеизъявления истца, в интересах которого производство возбуждено: он вправе настаивать на рассмотрении дела по существу. Напротив, отказ истца от требований, заявленных в его защиту прокурором, влечет оставление заявления без рассмотрения (ст.41 АПК РФ).

IV.4.6. Обжалование и опротестование прокурором

судебных актов.

Для исправления судебных ошибок законом предусмотрен специальный блок процедур «Производство по пересмотру решений» (раздел III АПК РФ), включающий в себя четыре самостоятельные подсистемы (стадии процесса):

1) производство в суде апелляционной инстанции по жалобам на не вступившие в законную силу решения и определения арбитражного суда первой инстанции;

2) производство в суде кассационной инстанции по жалобам на вступившие в законную силу судебные акты;

3) пересмотр судебных актов арбитражных судов в порядке надзора;

4) пересмотр по вновь открывшимся обстоятельствам судебных актов арбитражных судов, вступивших в законную силу.

Принципиальным отличием апелляционного обжалования является то, что при рассмотрении дела в апелляционной инстанции арбитражный суд по имеющимся в деле и дополнительно представленным доказательствам повторно рассматривает дело по правилам рассмотрения дела судом первой инстанции с особенностями, предусмотренными для данной стадии (ст.153, 155 АПК РФ). В апелляционной инстанции реализуется преемственность первоначальной позиции прокурора, предъявившего иск. В этой стадии получает развитие на основе представления новых доказательств принципиальная позиция прокурора, изложенная в исковом заявлении и поддержанная в ходе судебного разбирательства. В апелляционной инстанции не принимаются и не рассматриваются новые исковые требования, которые не были предметом рассмотрения в первой инстанции.

Для возбуждения апелляционного производства прокурором приносится апелляционная жалоба.

Если судебные акты арбитражного суда не отвечают требованиям законности и обоснованности, то они могут быть обжалованы в установленный для этого срок в апелляционном порядке.

Объектом апелляционного обжалования являются любые не вступившие в законную силу решения арбитражных судов, вынесенные по первой инстанции, в том числе решения, подлежащие немедленному исполнению (ст.135 АПК РФ), за исключением решений Высшего Арбитражного Суда РФ. Кроме этого в апелляционном порядке могут быть обжалованы вынесенные судом определения в случаях, предусмотренных АПК РФ (ст.160).

При подготовке апелляционной жалобы, особенно при условии вынесения судом необоснованного решения, прокурор имеет возможность получить дополнительные доказательства, при необходимости провести дополнительную проверку с тем, чтобы подтвердить свою позицию, изложенную в исковом заявлении.

Все дополнительные доказательства прилагаются к апелляционной жалобе и будут оцениваться апелляционной инстанцией. Дополнительные доказательства принимаются арбитражным судом, если прокурор обосновал невозможность их представления в суде первой инстанции по причинам, не зависящим от него (ч.1 ст.155 АПК РФ).

В соответствии со ст.146 АПК РФ рассмотрение апелляционной жалобы осуществляется апелляционной инстанцией арбитражного суда, принявшего решение в первой инстанции.

Апелляционная жалоба подается прокурором не позднее месячного срока со дня принятия решения (ст.147 АПК РФ). Поддержание апелляционной жалобы осуществляют работники отдела (группы) по обеспечению участия прокуроров в арбитражном процессе соответствующей прокуратуры. Если апелляционная жалоба направляется в арбитражный суд другого административно-территориального образования, то поддерживается она силами аппарата прокуратуры субъекта Российской Федерации по месту нахождения арбитражного суда, рассматривающего дело.

Стадия кассационного пересмотра вступивших в законную силу судебных решений и постановлений – самостоятельная стадия арбитражного процесса. Кассационное производство возбуждается по инициативе лица, участвующего в деле, при подаче им кассационной жалобы, в том числе прокурора, предъявившего иск.

В порядке кассационного производства происходит пересмотр вступивших в законную силу судебных решений и постановлений только с точки зрения их законности. Функции кассационной инстанции выполняют федеральные арбитражные суды округов.

Объектом кассационного обжалования являются вступившие в законную силу решения арбитражных судов, вынесенные по первой инстанции, постановления апелляционной инстанции, а также некоторые вынесенные судом определения (ст.161, 179 АПК РФ).

Учитывая специфику кассационной инстанции, не рассматривающей дело по существу, а лишь проводящей проверку законности уже вынесенных судебных постановлений по делу, прокурор в кассационной жалобе не ссылается на недоказанность фактических обстоятельств дела и на несоответствие изложенных в решении или постановлении выводов о фактических взаимоотношениях лиц, участвующих в деле, обстоятельствам дела (ст.165 АПК РФ). 

В соответствии со ст.161 АПК РФ принести кассационную жалобу вправе лишь прокурор (его заместитель), предъявивший иск, как лицо, участвующее в деле. Если поддержание исков и апелляционных жалоб лежит обязанностью на аппаратах прокуратур всех субъектов Российской Федерации, то поддержание кассационных жалоб – на аппаратах прокуратур по месту расположения федеральных судов округов.

Кассационная жалоба в этом случае подается прокурором через арбитражный суд, принявший решение, не позднее месячного срока со дня вступления в законную силу акта арбитражного суда. В случае необходимости прокурор одновременно с подачей кассационной жалобы направляет мотивированное ходатайство о приостановлении исполнения решения, постановления арбитражного суда. Арбитражный суд кассационной инстанции, найдя ходатайство обоснованным, вправе приостановить исполнение судебного решения, постановления (ст.170 АПК РФ).

Проверка в порядке надзора вступивших в законную силу решений, определений и постановлений арбитражных судов – это самостоятельная и исключительная стадия арбитражного процесса. Необходимость такой проверки обусловлена тем, что некоторые решения, вступившие в законную силу, могут по ряду причин оказаться незаконными или необоснованными. Проверка служит дополнительной гарантией защиты интересов государства и общества, прав организаций и граждан-предпринимателей, однако это чрезвычайный способ судебного контроля, применяемый в исключительных случаях, имеющих специфические признаки, отличающие ее от других стадий процесса.

Объектом надзорного опротестования может являться любое вступившее в законную силу решение и постановление любого арбитражного суда Российской Федерации, за исключением постановлений Президиума Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации (ст.180 АПК РФ).

Соответствующий прокурор вправе опротестовывать решения и постановления арбитражных судов по делам, возбужденным не только по иску прокурора, поскольку в этой стадии арбитражного судопроизводства прокурор выступает не в качестве лица, участвующего в деле, а как субъект надзорных полномочий.

Должностными лицами органов прокуратуры, наделенными правом надзорного опротестования, являются: Генеральный прокурор РФ – в отношении всех решений и постановлений арбитражных судов, за исключением постановлений Президиума Высшего Арбитражного Суда РФ; его заместители — в отношении решений и постановлений любого арбитражного суда Российской Федерации, за исключением решений и постановлений Высшего Арбитражного Суда РФ (ст.181 АПК РФ).

Закон устанавливает, что опротестовывать вступившее в законную силу решение арбитражного суда следует в Президиум Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации (ст.183 АПК РФ).

Поводами для принесения протеста служат сообщения в печати, по радио, телевидению, результаты прокурорских проверок, представления прокуроров субъектов Федерации, а также заявления граждан и организаций. Одно из основных мест среди подобных источников занимают заявления участвующих в деле лиц (ст.185 АПК РФ).

В соответствии с приказом Генерального прокурора РФ от 24 октября 1996 г. № 59 на отделы (группы) по обеспечению участия прокуроров в арбитражном процессе прокуратур субъектов Российской Федерации возложено рассмотрение обращений лиц, участвующих в деле, о проверке законности и обоснованности решений, определений и постановлений арбитражных судов, вступивших в законную силу, постановка в установленном порядке вопросов о необходимости истребования таких дел в органы прокуратуры. Кроме того, по поручениям Генеральной прокуратуры РФ они полномочны изучать арбитражные дела, решения, определения и постановления по которым вступили в законную силу, и подготавливать представления об опротестовании в порядке надзора незаконных и необоснованных судебных постановлений.

Работники аппаратов прокуратур субъектов Российской Федерации имеют реальные возможности проверить обращения для принятия решений о необходимости принесения протестов в порядке надзора и поставить об этом вопрос в своих представлениях в Генеральную прокуратуру РФ.

Результатом рассмотрения представления прокурора субъекта Федерации является решение о принесении протеста в порядке надзора либо об отказе в удовлетворении ходатайства. В последнем случае по истребованному делу составляется мотивированное заключение об отсутствии оснований для принесения протеста, о чем сообщается заявителям. Отказ в принесении протеста не исключает возможности повторного обращения с аналогичной просьбой.

Основаниями к изменению или отмене решения, постановления в порядке надзора являются незаконность или необоснованность судебного акта (ст.188 АПК РФ).

Будучи лицом, участвующим в деле, прокурор наделен правом подачи заявления о пересмотре дела, возбужденного по его иску, по вновь открывшимся обстоятельствам. Пересмотр решений арбитражного суда по вновь открывшимся обстоятельствам – это самостоятельная стадия арбитражного процесса. Объектом пересмотра в этой стадии являются вступившие в законную силу решения и определения, принятые в первой инстанции, а также постановления и определения апелляционной, кассационной или надзорной инстанций, которыми изменен судебный акт или принят новый судебный акт. Пересмотрено может быть также определение об окончании процесса.

Вновь открывшиеся обстоятельства – это факты, от которых зависит возникновение, изменение или прекращение прав и обязанностей лиц, участвующих в деле. Для пересмотра решения необходимо, чтобы вновь открывшееся обстоятельство имело существенное значение для дела, которое хотя объективно и существовало, но не могло быть учтено судом, так как не было и не могло быть известно заявителю при рассмотрении дела.

Новые обстоятельства, возникшие после принятия судебного акта, могут являться основанием не для его пересмотра по вновь открывшимся обстоятельствам, а для предъявления нового иска (п.3 постановления Пленума Высшего Арбитражного Суда РФ от 15 октября 1998 г.).

Фальсификация доказательств и их исследования также является основанием для пересмотра дела по вновь открывшимся обстоятельствам, но для этого необходим вступивший в законную силу приговор, подтверждающий виновность свидетеля, эксперта или переводчика в заведомо ложном показании, заключении или заведомо неправильном переводе. В качестве вновь открывшегося обстоятельства следует рассматривать признание Конституционным Судом РФ неконституционным нормативного акта (нормы), а также сложившейся судебно-арбитражной практики, на основе которых был постановлен данный судебный акт.

В соответствии со смыслом ст.192 АПК РФ право пересмотра принятого решения по вновь открывшимся обстоятельствам принадлежит тому арбитражному суду, который вынес данное решение.

IV.4.7. Полномочия прокурора на стадии исполнения решений.

По вступлении решения в законную силу начинается стадия исполнения судебного решения.

Вступившие в законную силу решения арбитражного суда приобретают свойства обязательности и исполнимости, поэтому стороны обязаны поступать в соответствии с предписанием решения. Оно обязательно к исполнению всеми органами, организациями, должностными лицами и гражданами на всей территории Российской Федерации (ст.13 АПК РФ).

Исполнение решений арбитражных судов производится с соблюдением правил, изложенных в разделе IV АПК РФ, в котором регулируются вопросы:

выдачи исполнительных листов и их дубликатов;

сроков давности исполнения, их перерывов и восстановления;

отсрочки, рассрочки, изменения способа и порядка исполнения;

ответственности за неисполнение судебных актов;

поворота исполнения решения.

Собственно исполнительные действия определены в Федеральном законе «Об исполнительном производстве» от 21 июня 1997 г. (в редакции от 30 июля 2001 г.). Учитывая, что Российская Федерация участвует в целом ряде международных соглашений и конвенций, решения ее судебных органов подлежат исполнению на территории государств – участников этих соглашений.

Работа по предъявлению прокурором исков, заявлений не может быть завершенной без исполнения судебных решений на добровольной основе или путем принудительного исполнения. Однако следует отметить, что решения, которые констатируют наличие или отсутствие определенных правоотношений (о признании недействительными сделок, правовых актов и т. д.), указывают на необходимость осуществления определенных функций должностными лицами (удостоверение сделки нотариусом и др.), предусматривают осуществление регистрации в соответствующих органах (жилого строения, юридических фактов и т.п.), не требуют принудительного исполнения.

Исполнительное производство процессуально делится на две стадии: обращение решений к исполнению и исполнительные действия.

Обращение решения к исполнению – это выписка исполнительного листа и предъявление его к исполнению.

Исполнительный лист выдается арбитражным судом, принявшим акт, подлежащий исполнению (судом первой инстанции – на основании решения арбитражного суда; судами апелляционной, кассационной и надзорной инстанций – на основании принятых ими постановлений, в тех случаях, когда они изменили или приняли новое решение).

Некоторые решения и определения подлежат немедленному исполнению (о признании недействительными актов государственных органов, органов местного самоуправления и иных органов, об утверждении мирового соглашения, об обеспечении иска, об обеспечении судебного решения). Это значит, что исполнительные листы на их принудительное исполнение выдаются сразу после их принятия, до вступления в законную силу.

Исполнительный лист о взыскании денежных средств по делу, возбужденному по иску прокурора, выдается лицу, в чьих интересах он был заявлен, которое должно направить данный исполнительный лист в банк или иное кредитное учреждение с соблюдением установленных банковских правил.

При отсутствии у должника денежных средств, достаточных для исполнения судебного акта, взыскание может быть обращено на принадлежащее должнику имущество. Эти действия осуществляются судебным приставом-исполнителем.

Порядок совершения исполнительных действий судебным приставом-исполнителем определен Федеральным законом “Об исполнительном производстве”.
Исполнительное производство возбуждается по заявлению взыскателя, в том числе прокурора, который должен направить исполнительный лист судебному приставу-исполнителю по месту нахождения органа юридического лица или его имущества. 

В соответствии с приказом Генерального прокурора РФ № 59 прокурорам вменяется в обязанность использовать все имеющиеся процессуальные возможности для реального исполнения решений арбитражных судов по делам по искам прокуроров. Таким образом, прокуроры должны:

1) обеспечивать постоянный надзор за строгим соблюдением процессуального законодательства при обращении к исполнению судебных решений;

2) обжаловать в суд и опротестовывать действия судебных приставов-исполнителей в случае нарушения требований закона об обращении взыскания на имущество и денежные доходы должников;

3) принимать действенные меры к полному взысканию присужденных сумм.

В целях обеспечения эффективности надзора за исполнением законов при осуществлении судебными приставами своих функций, связанных с реализацией важнейших конституционных прав и законных интересов граждан и организаций, а также при применении ими мер принуждения указанием Генерального прокурора РФ «Об организации прокурорского надзора за исполнением законом при осуществлении полномочий судебными приставами» от 6 января 1999 г. № 1/7 распределены полномочия между структурными подразделениями прокуратур.

К компетенции подразделений по обеспечению участия прокуроров в арбитражном процессе отнесено рассмотрение обращений лиц, участвующих в деле, о проверке законности и обоснованности судебных актов арбитражных судов, вынесенных по заявлениям на действия судебных приставов-исполнителей по исполнению исполнительных документов, выданных арбитражными судами, или на отказ в совершении указанных действий.
В Федеральном законе «Об исполнительном производстве» установлены новые правила судебного контроля за действиями судебного пристава-исполнителя, в основе которых лежит разграничение функций судебного контроля между судами общей юрисдикции и арбитражными судами. Судебный контроль за действиями судебного пристава-исполнителя на стадии исполнительного производства осуществляет тот суд, в связи с исполнением судебного акта которого совершаются исполнительные действия.

Прокурор вправе обращаться в арбитражный суд с жалобами на незаконные действия (бездействие) судебного пристава-исполнителя и по делам, по которым прокурор не предъявлял иск, при условии, что он действует в публичных интересах.

Между судебным приставом-исполнителем и лицами, участвующими в исполнительном производстве, возникают административные правоотношения, а функции по исполнению судебных актов, выполняемые судебными приставами-исполнителями, носят публичный характер. В этой связи дела по жалобам на их действия, рассматриваемые арбитражными судами, являются делами, возникающими из административных правоотношений.

Если решения арбитражных судов не исполняются по вине должностных лиц, то прокурор вправе возбудить уголовное дело и поставить вопрос о привлечении их к уголовной ответственности по ст.177, 312 и 315 УК РФ.

Как показывает практика, в современных условиях актуальным стал вопрос о несвоевременном обращении судебных актов к исполнению, о волоките в действиях судебных приставов-исполнителей, в результате чего к моменту реального исполнения решения сумма, предназначенная к выплате, с учетом инфляционных процессов, становится неадекватной реальному ущербу. Меры прокурорского реагирования, направленные в том числе и на своевременное реальное исполнение решений, вынесенных по искам прокуроров, будут способствовать минимизации ущерба, причиненного государственным и общественным интересам.
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Iv.5. Координация деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью*
Iv.5.1. Общие положения.

Правовое регулирование координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью. 

Координационная функция прокуратуры нормативно определена в ст.8 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» (в редакции от 17 ноября 1995 г.).

В Положении о координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью (утверждено Указом Президента РФ от 18 апреля 1996 г. № 567) определены цели, принципы, направления, формы координации, круг полномочий участников.

В приказе Генерального прокурора Российской Федерации от 26 июня 1997 г. № 34 «Об организации работы органов прокуратуры по борьбе с преступностью» реализация полномочий по координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью признана одним из важнейших направлений работы органов прокуратуры. Предписано: «Регулярно, но не реже одного раза в квартал, проводить координационные совещания руководителей органов внутренних дел, органов федеральной службы безопасности, органов федеральной службы налоговой полиции и органов таможенной службы с приглашением при необходимости на них руководителей исполнительной и представительной (законодательной) власти, судов и других заинтересованных ведомств. Разрабатывать и осуществлять совместные меры по борьбе с преступностью. Возложить на прокуроров субъектов Российской Федерации координацию деятельности по борьбе с преступностью всех правоохранительных органов, военных, транспортных и других специализированных прокуратур, дислоцирующихся на территории соответствующих субъектов Федерации» (п.3).

Приказом Генерального прокурора РФ «Об образовании управлений Генеральной прокуратуры Российской Федерации в федеральных округах» от 5 июня 2000 г. № 98 образованы управления Генеральной прокуратуры РФ в федеральных округах, на которые возложено осуществление «координации деятельности всех правоохранительных органов, находящихся в пределах федерального округа, по борьбе с преступностью» (п.4).

Основной целью координации является повышение эффективности воздействия на преступность путем разработки и осуществления правоохранительными органами согласованных действий по своевременному выявлению, раскрытию, пресечению преступлений, устранению причин и условий, способствующих их совершению.

Борьба с иными, непреступными правонарушениями также может осуществляться в рамках координационной деятельности, поскольку она направлена на установление и устранение таких правонарушений, которые могут способствовать совершению преступлений, перерастать из непреступных в преступные (например, налоговые, таможенные правонарушения).

Под борьбой с преступностью подразумевается деятельность уполномоченных государственных органов по предупреждению, пресечению и раскрытию преступлений, изобличению, уголовному преследованию и наказанию виновных в их совершении.

Понятие правоохранительного органа по борьбе с преступностью. В Федеральном законе «О прокуратуре Российской Федерации» не указан исчерпывающий перечень органов, относящихся к числу правоохранительных. Другими законодательными или иными нормативными актами также не определены понятие, содержание и структура правоохранительной системы в целом в стране, хотя во многих законах и иных нормативных правовых актах эти термины широко употребляются.

Одни и те же государственно-правовые структуры относятся к «числу сил обеспечения безопасности», «к органам охраны правопорядка», «к специальным службам», «к правоохранительной системе». Это объяснимо, ибо задачи и функции этих органов имеют общие признаки, позволяющие допускать многообразие терминов. Нередко их обобщенно называют «органы уголовной юстиции». 

Возлагая на прокуратуру функцию координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью, законодатель не определил ни круг таких органов, ни критерии, по которым они могут быть отнесены к числу правоохранительных органов. В ст.8 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» названы лишь органы МВД, налоговой полиции, Федеральной службы безопасности и Государственного таможенного комитета. Однако и в этом случае остается неопределенным, по каким отличительным признакам та или иная государственно-правовая структура отнесена к числу правоохранительных органов; тем более, не вполне ясно, какие органы относятся к правоохранительным в числе «других» (п.1 ст.8).

Критерии определения государственно-правовой структуры как правоохранительного органа.

В интересах четкого установления состава и структуры правоохранительной системы, потребностей в ее дальнейшем развитии и внутренней дифференциации, а также в целях обеспечения надлежащих условий успешной координации деятельности органов необходимо нормативное определение универсальных, закрепленных в законе общепринятых отличительных признаков.

Анализ законодательства, а также структур различных государственных органов позволяет сделать вывод, что правоохранительными являются органы, которые законодательно наделены полномочиями по выполнению правоохранительных функций, направленных специально на борьбу с преступностью, это:

1) охрана общественного порядка и безопасности;

2) оперативно-розыскная деятельность (ОРД);

3) дознание по делам о преступлениях;

4) предварительное расследование преступлений.

Для соответствующих государственно-правовых структур правоохранительная деятельность является преобладающей: они выполняют одновременно ряд правоохранительных функций, составляющих основное содержание их деятельности (например, органы МВД). Для других государственно-правовых структур правоохранительные функции являются дополнительными к основному виду деятельности (например, органы Федеральной пограничной службы, наделенные функциями оперативно-розыскной деятельности и дознания). Такие органы обычно осуществляют правоохранительную деятельность по борьбе с преступностью в различных правовых сферах и в различном объеме параллельно с выполнением основных задач.

С принятием Федерального закона «Об оперативно-розыскной деятельности» эта деятельность представляет собой самостоятельную правоохранительную функцию, вид правоохранительной деятельности. Отсюда своеобразие полномочий государственных органов, ее осуществляющих, и правовых, технических средств их реализации. Основные субъекты выполнения оперативно-розыскной деятельности – органы дознания. 

Однако не все органы, наделенные функцией дознания, вправе осуществлять оперативно-розыскную деятельность на территории Российской Федерации. Круг таких органов определен Федеральным законом «Об оперативно-розыскной деятельности». Согласно ст.13 Закона к ним отнесены:

1) органы внутренних дел Российской Федерации;

2) органы Федеральной службы безопасности Российской Федерации;

3) федеральные органы налоговой полиции;

4) федеральные органы государственной охраны – Федеральной службы охраны Российской Федерации и Службы безопасности Президента Российской Федерации;

5) органы пограничной службы Российской Федерации;

6) таможенные органы Российской Федерации;

7) Служба внешней разведки Российской Федерации;

8) Министерство юстиции Российской Федерации.

Таким образом, имеются правовые основания включать все органы, наделенные функцией оперативно-розыскной деятельности, в число правоохранительных органов, участвующих в борьбе с преступностью. Поэтому деятельность этих органов нуждается в согласованности и взаимодействии, и координация – это способ объединения их усилий, обеспечения выработки согласованных решений, действий.

Непременное условие успешной координации деятельности по борьбе с преступностью – точное согласование действий не только правоохранительных, но и иных, участвующих в ней заинтересованных органов, например контролирующих. В Законе они непосредственно не включены в состав участников координации, однако при решении многих проблем участие контролирующих органов и иных ведомств необходимо. Такая возможность предусмотрена в указанном Положении: «Для подготовки вопросов, рассматриваемых на координационных совещаниях, и участия в их работе могут привлекаться представители органов контроля и других государственных органов» (п.7 ч.3).

При взаимодействии прокуратуры, иных правоохранительных органов с контролирующими органами для последних не обязательны координационные решения, если они не приняли их к исполнению в соответствующей части. Сотрудничество осуществляется путем согласования проводимых мер, в том числе и на основе заключаемых соглашений. Однако, работая в координационных совещаниях, представители контролирующих и других органов вправе принимать участие в выработке соответствующих совместных решений, которые становятся обязательными для исполнения после их подписания руководителями указанных органов. 

Представители администрации регионов и органов местного самоуправления могут присутствовать на координационных совещаниях правоохранительных органов, участвовать в обсуждении вопросов, однако координация их деятельности в компетенцию прокуратуры не входит. 

Принципы координации
Координация осуществляется на основе равенства всех ее участников, самостоятельности каждого правоохранительного органа при выполнении согласованных решений, ответственности руководителей каждого правоохранительного органа за выполнение решений при непременном соблюдении законности. Это основополагающие принципы.

В Положении также закреплен принцип гласности, который действует в той мере, в какой он не противоречит требованиям законодательства Российской Федерации о защите прав и свобод человека и гражданина, о государственной и иной охраняемой законом тайне. В этой связи положительной следует признать практику освещения органами прокуратурами работы координационных совещаний в средствах массовой информации. 

Принципами координации также являются системность и постоянство координации, при соблюдении которых обеспечивается эффективность работы всех правоохранительных органов по борьбе с преступностью на всех уровнях, а следовательно, – воздействия на преступность.

Приоритеты координации
Основные, наиболее общие приоритеты координации определены приказом Генерального прокурора РФ № 34: «Принимая участие в совместной с другими правоохранительными органами деятельности по борьбе с преступностью, сосредоточить усилия на обеспечении раскрываемости и пресечении умышленных убийств, бандитизма, терроризма, экономических преступлений и коррупции, незаконного оборота оружия и наркотиков» (п.1.3).

Более дифференцированно, с учетом специфики субъектов Федерации, городов и районов приоритеты координации деятельности по борьбе с преступностью определяются прокуратурой совместно с другими правоохранительными органами. Обычно решение об этом отражается в документах, принимаемых по результатам анализа состояния законности и борьбы с преступностью за истекшее полугодие, год. Особая актуальность противодействия отдельным видам преступлений (наиболее распространенным, с низкой раскрываемостью) определяет главные направления, общие для правоохранительных структур конкретного региона, что отражается в организационных документах координационного совещания, в создании постоянно действующих рабочих групп, специализирующихся на выработке и реализации мер по пресечению отдельных видов преступлений.

Приоритеты координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью предопределяются совокупностью объективных обстоятельств, характеризующих состояние, структуру, динамику, уровень преступности в городе (районе), регионе, в стране в целом и способствующих совершению преступлений. Это:

а) рост количества, особая опасность и низкая раскрываемость отдельных видов и категорий преступлений;

б) возникновение (в силу действия вновь сложившихся условий социального, экономического, политического и иного характера) новых видов, способов совершения преступлений, требующих мобилизации дополнительных и согласованных усилий по их раскрытию, нейтрализации и предупреждению;

в) неблагоприятные изменения в общей структуре совершаемых преступлений и обстоятельств, им способствующих или сопутствующих, даже при относительной стабильности их общего количества (увеличение доли участия в преступлениях несовершеннолетних, наркоманов, с применением огнестрельного оружия и т.п.).

Для совместной работы правоохранительных органов на каждом организационном уровне – федеральном, региональном (в субъектах Федерации), окружном (в федеральном округе), местном (город, район) определяются характерные для них приоритеты координации. Выделяются сферы правовых отношений (например, социальная, валютно-финансовая, налоговая, миграционная, трудовая, внешнеэкономическая), в которых криминогенная ситуация складывается наиболее неблагоприятно. Может возникать необходимость перегруппировки усилий по борьбе с наиболее опасными и характерными для соответствующего региона преступлениями (организованная преступность, терроризм, наркомания, торговля, захват оружия, заказные убийства, хищения определенных видов, коррупция и др.).

В качестве приоритетных направлений работы, связанной с объединением усилий правоохранительных органов, можно выделить определенные города, районы, населенные пункты, где сложилась наиболее опасная криминогенная обстановка.

Основанием выделения и корректировки приоритетов координации могут стать результаты мониторингового анализа состояния законности и преступности, иных правонарушений в соответствующих регионах, проявившихся тенденций, закономерностей и факторов социального, демографического, экономического, политического характера и даже единичные явления (например, террористические акты в крупных населенных пунктах с использованием радиоактивных, взрывчатых, отравляющих веществ и т.п.).

Основные организационные отношения, состав участников координации в данном регионе, обозначенные приоритеты, организационные формы деятельности порядок обмена информацией, сроки ее представления и другие процедурные вопросы определяются в принимаемом в субъекте Федерации Регламенте координационного совещания.

Так, в Регламенте координационного совещания руководителей правоохранительных органов Республики Татарстан в качестве таких приоритетов были выделены направления борьбы:

с бандитизмом, умышленными убийствами и другими тяжкими и особо тяжкими насильственными преступлениями;

с коррупцией;

с правонарушениями и преступлениями в сфере экономики (нарушениями в области банковско-финансового, налогового, таможенного, бюджетного законодательства, внешнеэкономической деятельности, с незаконным производством и оборотом спирта и алкогольной продукции);

с терроризмом и проявлениями политического экстремизма;

с незаконным оборотом наркотиков;

с преступностью в сфере высоких технологий;

профилактика преступности.

Для обеспечения согласованной деятельности по выделенным направлениям в субъектах Федерации, как отмечалось, создаются постоянно действующие рабочие группы. Они организуют повседневное взаимодействие по соответствующим направлениям работы. 

По мере изменения состояния и структуры преступности в регионе выделяются новые приоритетные направления, меняются структура и состав постоянно действующих рабочих групп.

Чтобы достичь эффективных результатов в более сжатые сроки, необходимо комплексно охватить профилактической работой соответствующие объекты, оптимально распределить силы, установить надлежащие отношения между субъектами правоохранительной системы.

IV.5.2. Формы и методы координационной деятельности.

Координационная деятельность правоохранительных органов осуществляется в различных формах, выбор которых определяется ее участниками, исходя из задач и полномочий каждого из них. Важно оперативно отреагировать на изменения в обстановке, использовать механизм координации для нахождения путей правильного реагирования, выработки единых взглядов и подходов к оценке криминальной обстановки в регионе, городе, районе. 

Основные формы координации определены в Положении о координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью. К ним относятся:

совместная разработка предложений к проектам региональных программ борьбы с преступностью как в целом, так и с отдельными видами преступлений;

проведение координационных совещаний;

оперативный обмен текущей информацией по вопросам борьбы с преступностью;

создание следственно-оперативных групп для расследования тяжких и особо тяжких преступлений;

проведение совместных целевых мероприятий по выявлению и пресечению преступлений, а также по устранению причин и условий, способствующих их совершению;

взаимное использование возможностей правоохранительных органов для повышения квалификации работников, проведение совместных семинаров, конференций, привлечение представителей правоохранительных органов к участию в учебе кадров по планам соответствующих органов;

оказание взаимной помощи в обеспечении собственной безопасности правоохранительных структур в процессе деятельности по борьбе с преступностью;

издание совместных приказов, указаний; 

разработка и утверждение согласованных планов координационной деятельности.

Названный перечень основных форм координации не является исчерпывающим. На практике широко используются: 

проведение межведомственных совещаний правоохранительных органов по итогам работы за определенный период либо по конкретным вопросам правоохранительной деятельности; 

заслушивание информации о ходе расследования и оперативно-розыскной деятельности по уголовным делам; 

совместные проверки на предприятиях, в учреждениях, организациях, где складывается наиболее неблагополучная криминогенная ситуация; 

организация совместных дежурств следователей прокуратуры и оперативных работников органов внутренних дел; 

совместное проведение пресс-конференций, «круглых столов» с обсуждением проблем борьбы с преступностью в городе (районе), в регионе; 

взаимодействие со средствами массовой информации в иных формах для освещения актуальных вопросов противодействия преступности и т.п.

Повседневной формой координации является оперативный обмен текущей информацией, положительным опытом, подготовка аналитических обзоров, информационных писем, приказов, указаний, инструкций и распоряжений руководителей федеральных правоохранительных органов, а также субъектов Федерации.

Координационные совещания правоохранительных органов созываются, как правило, два раза в год по следующим вопросам: оценка состояния преступности; итоги выполненной работы по ее пресечению, предупреждению; распространение положительного опыта; разбор недостатков в деятельности конкретных органов – участников борьбы с преступностью. Прокуроры выступают на совещаниях с докладами об итогах работы за соответствующий период, заслушиваются руководители других правоохранительных органов. Формируются, уточняются текущие и перспективные задачи, вырабатываются и согласовываются конкретные меры . В зависимости от повестки заседания и предварительной оценки ситуации на совещания приглашаются представители контролирующих органов, работа которых имеет отношение к обсуждаемым вопросам. В итоговых межведомственных совещаниях участвуют представители всех правоохранительных органов города (района), судов, органов юстиции, а также представители специализированных прокуратур.

Распространенной формой координации является совместное обобщение практики работы по борьбе с преступностью в отдельных сферах правовых отношений (экологической, экономической, налоговой, кредитно-финансовой и др.), по отдельным направлениям деятельности, что позволяет глубже разобраться в состоянии законности и проводимой работе по ее укреплению, установить недостатки и их причины, более точно скорректировать дальнейшие усилия, внести конкретные предложения главам администраций, другим компетентным структурам.

С учетом оперативной обстановки, структуры преступности, состояния раскрываемости преступлений руководители правоохранительных органов совместными распоряжениями создают следственно-оперативные группы для выработки наиболее эффективных путей раскрытия и расследования, установления обстоятельств, способствующих совершению особо опасных или наиболее распространенных в регионе преступлений. 

Распространена такая форма координации деятельности правоохранительных органов, как взаимное участие в оперативных совещаниях прокуратуры и соответствующих органов внутренних дел, налоговой полиции, таможенных органов, а также специализированных прокуратур.

Взаимодействие с судами и органами юстиции в рамках координации осуществляется преимущественно путем:

1) взаимного информирования о состоянии преступности и судимости;

2) использования данных судебной статистики и материалов судебной практики при разработке мер по усилению борьбы с преступностью, улучшению качества предварительного следствия;

3) подготовки совместных предложений по разработке законопроектов по вопросам борьбы с преступностью; 

4) проведения совместных семинаров и конференций, участия соответствующих специалистов в работе по повышению квалификации работников правоохранительных органов;

5) обсуждения предложений о необходимости подготовки указаний, совместных информационных писем, справок, обзоров вышестоящими правоохранительными органами.

В процессе координации осуществляется взаимодействие правоохранительных органов с органами исполнительной власти. Такое взаимодействие, прежде всего, связано с разработкой и выполнением комплексных региональных программ борьбы с преступностью, которые включают следующие разделы:

Общая социально-демографическая характеристика города, района.

Криминологическая характеристика города, района.

Субъекты деятельности по борьбе с преступностью.

Основные направления деятельности и общие меры по борьбе с преступностью.

Меры по борьбе с преступлениями против личности.

Меры по борьбе с преступными посягательствами на собственность.

Меры по борьбе с преступлениями в сфере экономики города, района.

Общественная безопасность и профилактика правонарушений.

Предотвращение детской безнадзорности и преступности.

Материально-финансовое и кадровое обеспечение программы. 

Мероприятия программы, предусматривающие участие прокуратуры, включаются в нее по согласованию с прокуратурой или по ее инициативе.

Как правило, проект комплексной региональной программы борьбы с преступностью, а также ход и результаты ее выполнения обсуждаются на координационных совещаниях правоохранительных органов соответствующего региона. Принятая программа подписывается главой местной администрации, иногда утверждается представительным (законодательным) органом власти региона. Специализированные прокуратуры также вносят свои предложения в эти программы и принимают участие в их реализации.

Прокурор участвует в этих программах согласованно с органами исполнительной власти, целенаправленно используя взаимные возможности. Однако исполнение мероприятий, намеченных программой по борьбе с преступностью, не исключает осуществления прокуратурой и другими правоохранительными органами координационных мероприятий, выработанных самостоятельно, исходя из оперативной обстановки.

Важной формой координации выступает подготовка и направление в представительные (законодательные), исполнительные органы субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления информаций руководителей правоохранительных органов по вопросам состояния преступности и судимости в регионе и о выполненной профилактической работе.

Координация деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью может осуществляться как «по вертикали», так и «по горизонтали», рекомендации вышестоящих координирующих органов обязательны для исполнения нижестоящими. 

Приказ Генерального прокурора РФ «Об организационных основах деятельности прокуратур городов с районным делением» от 21 октября 1996г. № 57 (п.5) обязывает прокуроров городов с районным делением обеспечивать согласованность действий прокуратуры города и районных прокуратур по выявлению, пресечению, устранению нарушений закона, эффективному использованию предоставленных полномочий.

При планировании и организации координационной деятельности прокуратур городского (районного) звена учитываются план работы и решения координационного совещания вышестоящего звена правоохранительных органов. 

Практика координационной деятельности прокуратур различных уровней свидетельствует о необходимости межрегиональной координации для рассмотрения наиболее актуальных проблем борьбы с преступностью, носящих межрегиональный характер. 

Специализированные прокуроры, приравненные к прокурорам городов и районов, координируют на своем уровне деятельность соответствующих специализированных отделов и отделений внутренних дел на транспорте, в закрытых и обособленных военных городках, отделов и отделений ФСБ, отделов налоговой полиции, местных таможен и таможенных постов.

Постоянно возникает необходимость в координации деятельности территориальных, военных и иных специализированных прокуратур: транспортных, природоохранных, на особо режимных объектах и в закрытых административно-территориальных образованиях1, по надзору за соблюдением законов в учреждениях, исполняющих уголовное наказание (УИН).

Организационные стороны их взаимодействия в процессе борьбы с преступностью нормативно в общем плане урегулированы приказом Генерального прокурора РФ № 34. 

В соответствии с приказами Генерального прокурора РФ «О разграничении компетенции территориальных прокуроров и прокуроров специализированных прокуратур» от 9 апреля 1996 г. № 24 и «Об организации надзора за исполнением законов в оборонно-промышленном комплексе» от 26 июля 2001 г. № 47 с изменениями от 23 мая 1997 г., от 4 августа 1997 г., от 8 декабря 1998 г. всем территориальным прокурорам, военным и иным специализированным прокурорам необходимо обеспечивать постоянное взаимодействие по актуальным проблемам организации надзора, вопросам борьбы с преступностью. Наиболее эффективно совместное участие в координационных и межведомственных совещаниях. 

При выполнении конкретных задач, для решения которых созданы специализированные правоохранительные структуры, специализированные прокуроры могут выступить организаторами координации деятельности этих правоохранительных органов, с привлечением к этой работе руководителей исполнительной и представительной (законодательной власти и других заинтересованных ведомств по следующим предметам: 

Природоохранные прокуратуры – по проблемам обеспечения экологической безопасности; выработке мер по предупреждению экологических и техногенных катастроф в регионах; по выполнению федеральных целевых программ (например, «Возрождение Волги»). 

Военные прокуроры – о мерах по предупреждению незаконного отчуждения и разворовывания федеральной собственности в воинских частях и учреждениях; по борьбе с незаконным оборотом оружия, боеприпасов и взрывчатых веществ, по пресечению незаконного оборота алкогольной продукции, наркотических средств и психотропных веществ в воинских частях.

Транспортные прокуроры – о мерах по предотвращению терроризма; по предупреждению и пресечению преступлений, связанных с хищениями материальных средств при перевозках на железнодорожном, водном и воздушном транспорте.

Прокуратуры по надзору за исполнением законов на особо режимных объектах – по проблемам соблюдения законности при обеспечении ядерной безопасности, предупреждению техногенных аварий и катастроф, по пресечению незаконных акционирования и приватизации оборонно-промышленного комплекса.

Прокуратуры по надзору за соблюдением законов в исправительных учреждениях – по обеспечению безопасности объектов уголовно-исполнительной системы; по борьбе с распространением наркотиков в местах лишения свободы; о соблюдении конституционных прав и свобод граждан, содержащихся в следственных изоляторах.

IV.5.3. Организация работы координационного совещания.

Закон предусматривает для обеспечения координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью именно координационное совещание, а не совет или какой-нибудь иной орган, что имеет место в прокуратурах некоторых регионов Российской Федерации. 

Главная задача координационного совещания – выработка и принятие решений по вопросам, прежде всего, стратегического характера, общим для всех правоохранительных органов того или иного уровня.

Наряду с определением приоритетов совместной деятельности разрабатываются меры по борьбе с преступностью, в частности:

а) анализ и оценка итогов работы правоохранительных органов области, края, города (района) по борьбе с преступностью за определенный период в целом либо по отдельным категориям преступлений;

б) разработка согласованных мероприятий, реализация которых должна осуществляться руководителями соответствующих правоохранительных органов;

в) разработка и участие в реализации профилактических мер, предусмотренных региональными программами, в том числе в отдельных сферах правовых отношений, в отдельных населенных пунктах;

г) заслушивание сообщений подчиненных руководителей, других работников правоохранительных органов по актуальным вопросам организации координации и осуществления согласованных мероприятий; 

д) разработка и внесение общих предложений в комплексные региональные программы борьбы с преступностью.

Состав и полномочия участников
координационного

совещания
Постоянно действующее координационное совещание образуется в составе: председателя – прокурора и членов – руководителей соответствующих правоохранительных органов. Постоянный состав координационного совещания утверждается совместным решением руководителей правоохранительных органов соответствующего уровня. На городском (районном) уровне в него, как правило, входят руководители органов внутренних дел, налоговой полиции, таможенной службы, ФСБ, прокуроры специализированных прокуратур; приглашаются председатель суда и представители учреждений, входящих в систему Министерства юстиции РФ. 

Для обеспечения должного взаимодействия и взаимопонимания между участниками координации важно непосредственное участие первых лиц в координационных совещаниях. Представители местных органов власти в состав постоянно действующих координационных совещаний не включаются, а только приглашаются для участия в его работе; принятые решения при необходимости доводятся до их сведения. С учетом характера и уровня обсуждаемых вопросов на совещание могут быть приглашены другие работники правоохранительных, контролирующих и специализированных органов, руководители различных ведомств, негосударственных структур, общественных объединений, ученые, представители средств массовой информации. Согласованные решения об этом принимаются руководителями правоохранительных органов. Совещание созывается председателем по мере необходимости, но не реже одного раза в квартал, а также может созываться по инициативе одного из членов координационного совещания. Работа координационных совещаний планируется с учетом планов координационных мероприятий на полугодие, разрабатываемых участниками координационной деятельности.

Члены координационного совещания вносят предложения по вопросам, относящимся к предмету координации, с обоснованием необходимости их рассмотрения, путей и способов решения, а также проекты документов, иные материалы, необходимые для обсуждения и принятия решения.

В процессе подготовки координационного совещания заранее изучаются и анализируются следственная, прокурорская, судебная практики, состояние борьбы с преступностью; выявляются организационные недостатки в работе; обобщается опыт успешной работы; вырабатывается единая линия в применении закона. В ряде случаев целесообразно затребовать дополнительную информацию из других ведомств или организаций региона, провести специальные проверки.

Постоянно
действующие

рабочие органы
В подготовке материалов координационных совещаний, выполнении их решений участвуют межведомственные рабочие группы. Они создаются по мере вынесения конкретных вопросов на обсуждение решением совещания или его председателя. В их состав, как правило, включаются оперативные работники прокуратуры по соответствующему направлению надзора, а также работники правоохранительных и иных органов и ведомств. Руководителем такой группы, как правило, является представитель прокуратуры по конкретному направлению надзора. При необходимости совещание или его председатель назначает представителя иного органа руководителем рабочей группы. В случае, когда исполнение решения возлагается на ряд ведомств без участия прокуратуры, орган, представитель которого должен возглавлять рабочую группу, определяется согласованным решением руководителей всех участвующих в исполнении органов. По актуальным направлениям борьбы с преступностью целесообразно создавать постоянно действующие межведомственные рабочие группы, исходя из штатной численности прокуратуры и местных условий. 

Рабочие группы осуществляют:

повседневное накопление информации (банка данных) на закрепленных направлениях борьбы с преступностью;

обмен информацией между членами рабочей группы и участниками координационного совещания;

мониторинговое отслеживание негативных тенденций в преступности, положительного опыта работы, комплексный анализ и прогнозирование развития криминогенной ситуации, внесение предложений по наиболее острым проблемам;

подготовку информационно-аналитических материалов для направления в органы исполнительной и законодательной власти, для доклада председателю координационного совещания, руководителю рабочего аппарата, а также для рассмотрения на координационном совещании;

разработку совместно с научными учреждениями и государственными органами предложений о предупреждении преступлений;

обобщение практики применения законов о борьбе с преступностью и подготовку предложений по совершенствованию правоохранительной деятельности;

разработку проектов совместных приказов, указаний, информационных писем и иных организационно-распорядительных документов по вопросам борьбы с преступностью;

подготовку проектов согласованных программ и планов координационной деятельности.

Секретариат
координационного совещания
Этот постоянно действующий орган (п.12 Положения) формируется в городе (районе), где для этого имеются кадровые и иные условия и возможности, а также на вышестоящих уровнях, из представителей всех правоохранительных органов, являющихся членами координационного совещания, и утверждается на ближайшем заседании. При изменении состава секретариата руководитель соответствующего правоохранительного органа представляет новую кандидатуру.

Ответственным секретарем в прокуратурах городского (районного) звена может назначаться помощник прокурора. Решение о возложении обязанностей ответственного секретаря может быть оформлено соответствующим кадровым распоряжением прокурора, либо информация об этом должна содержаться в общем распоряжении о распределении обязанностей по прокуратуре.

Ответственный секретарь возглавляет работу секретариата координационного совещания. Секретариат проводит текущую организационную работу: ведет документацию координационного совещания; извещает членов координационного совещания и приглашаемых лиц о проведении и повестке дня совещания с приложением проектов документов, подлежащих обсуждению или принятию; организует подготовку и сбор предложений правоохранительных органов в планы работы координационного совещания; формирует проекты планов и представляет их на рассмотрение руководителям правоохранительных органов; а также проводит периодический анализ и обобщение хода выполнения планов и решений координационного совещания. О результатах выполнения планов секретариат информирует председателя.

Протокол
и постановление координационного совещания

Материалы к совещанию заранее подготавливаются в соответствии с утвержденным планом и заблаговременно раздаются членам совещания. Работа совещания протоколируется. Протокол подписывается председателем и ответственным секретарем координационного совещания, а решение – руководителями тех органов, на которых возложено его исполнение. 

Протокол координационного совещания содержит: наименование, дату, время и место его проведения; состав участников, в том числе лиц, приглашенных на заседание; четкий и полный перечень вопросов повестки дня совещания; подробное содержание выступлений участников совещания по каждому вопросу, особенно их предложения и обоснование.

Решение координационного совещания оформляется постановлением, которое прилагается к соответствующему протоколу. В постановлении указывается: наименование, дата и место принятия решения, существо рассмотренного вопроса и принятого по нему решения. Его формулировка содержит юридическое и фактическое обоснование, сведения об исполнителе и о лице, ответственном за контроль исполнения; указываются сроки исполнения. Подписанное всеми уполномоченными лицами постановление свидетельствует о согласии последних с принятым решением. Такое постановление направляется всем членам координационного совещания. 

Решение координационного совещания считается принятым, если оно одобрено руководителями правоохранительных органов, на которые возлагается его исполнение. Руководители правоохранительных органов организуют исполнение решений координационного совещания, которые реализуются приказами, указаниями, распоряжениями и другими организационно-распорядительными актами по каждому ведомству. Если в выполнении мероприятия участвуют несколько правоохранительных органов, организационное обеспечение возлагается на орган, указанный первым. В решении определяются основные меры, направленные на устранение имеющихся недостатков в работе, на концентрацию усилий в соответствующих сферах правовых отношений.

IV.5.4. Организация координации деятельности правоохранительных органов. 

Под организацией координации понимается целенаправленное обоснованное упорядочение совместной работы правоохранительных органов по борьбе с преступностью, приведение ее в стройную устойчивую постоянно действующую систему.

Информационное
обеспечение

Координация осуществляется на основе:

результатов анализа собранной всеми правоохранительными органами информации о состоянии, структуре, динамике преступности, об обстоятельствах, способствующих преступным проявлениям, а также о результативности мер борьбы с ними;

данных статистического и оперативного учетов (в том числе о раскрытии преступлений, сроках следствия);

дополнительных сведений, которыми располагают другие государственные органы и негосударственные организации. 

От иных государственных органов сведения запрашиваются по типовой форме, что позволяет получить сопоставимые данные и облегчает их обработку и обобщение.

Прокуратура получает информацию о состоянии преступности и борьбы с ней на поднадзорной территории прежде всего посредством выполнения своих надзорных функций. Информация содержится в материалах прокурорских проверок как плановых, так и инициативных. Из других правоохранительных органов она поступает в виде оперативных сводок, аналитических справок, докладных записок и т.п.
Оценка ситуации в регионе по результатам анализа собранной информации позволяет определять цели координации, например: повышение уровня раскрываемости каких-либо видов преступлений, получивших распространение в данном городе (районе); снижение удельного веса преступлений среди отдельных групп населения (несовершеннолетних, безработных). 

Важное профилактическое воздействие на состояние преступности имеет борьба с злоупотреблением спиртными напитками и алкоголизмом, на почве которых совершается значительная часть преступлений.

Не менее грозным криминогенным фактором, непосредственно определяющим состояние и структуру преступности, является наркотизм – употребление различных наркосодержащих веществ, вызывающих наркотическое опьянение, и наркомания – болезненное привыкание к наркотикам 1. 

В крупных городах по инициативе или при непосредственном участии координационных совещаний правоохранительных органов составляются (обычно на два года) программы комплексных мер противодействия злоупотреблениям наркотиками и их незаконному обороту. Проводятся совместные проверки предприятий, медицинских учреждений, занимающихся производством, хранением и реализацией лекарственных наркотических препаратов, психотропных, сильнодействующих и ядовитых веществ. Организуются межведомственные операции по пресечению незаконного оборота наркотиков («Канал», «Мак», «Допинг» и др.). Анализируется практика дознания и предварительного следствия по уголовным делам данной категории, составляются обобщения, обзоры положительного опыта работы правоохранительных и иных компетентных органов по этому направлению.

Обобщается судебная практика по делам, связанным с незаконным оборотом наркотиков, вовлечением несовершеннолетних в совершение преступлений на почве наркотизма.

По возможности создается специализированная следственно-оперативная группа по расследованию преступлений, связанных с незаконным оборотом наркотиков. В районах, где выращиваются наркосодержащие растения, правоохранительные органы проводят совместные мероприятия по выявлению незаконных плантаций, уничтожению посевов. Проводятся мероприятия по пресечению незаконного применения наркотических средств через таможенные и государственные границы, в том числе с использованием контролируемых поставок наркотиков.

Планирование координационной деятельности
По результатам анализа информации и с учетом определенных целей и основных направлений совместной деятельности разрабатывается план согласованных мероприятий. Обобщенные предложения каждого правоохранительного органа поступают в рабочую группу, которая готовит проект плана и представляет его членам координационного совещания для обсуждения. Планируются мероприятия, которые реально выполнимы наличными силами правоохранительных органов в определенные сроки. При разработке плана мероприятий не превышаются пределы компетенции правоохранительных органов и координационных совещаний.

При планировании работы правоохранительных органов по противодействию преступности в городе (районе) учитываются рекомендации федеральных органов власти и вышестоящих прокуратур. Дифференцированно учитывается число преступлений: по предприятиям, организациям, населенным пунктам, микрорайонам и т.п.

План мероприятий составляется на квартал или полугодие, утверждается на заседании координационного совещания и подписывается руководителями всех правоохранительных органов. 

В связи с изменениями в оперативной обстановке в течение года в план работы координационного совещания могут вноситься коррективы. План координационной работы подписывают руководители всех правоохранительных органов, что придает ему надлежащую легитимность, позволяет осуществлять контроль за исполнением предусмотренных мер, обеспечивает преемственность при смене отдельных руководителей.

Примерный перечень мероприятий для включения в план координационной работы:

1) анализ состояния, структуры и динамики преступности; тенденции ее развития; 

2) обеспечение обмена информацией для разработки и реализации совместных следственно-оперативных мероприятий по своевременному выявлению и пресечению преступлений;

3) анализ состояния исполнения законов, постановлений Правительства РФ и других нормативных актов федеральных органов государственной власти и органов власти субъектов Федерации, федеральных и региональных программ по борьбе с преступностью;

4) разработка и осуществление совместных мер по пресечению и расследованию деятельности преступных группировок несовершеннолетних, предупреждению совершения ими новых преступлений; 

5) мероприятия по предупреждению незаконного оборота наркотиков, выработка согласованных мер по выявлению и пресечению деятельности организованных преступных формирований в сфере наркобизнеса (аналогично по незаконному обороту оружия);

6) установление причин длительных сроков следствия, обеспечение своевременной и эффективной работы следственно-оперативных групп, выработка согласованных предложений; 

7) изучение и анализ состояния борьбы с преступлениями и иными правонарушениями при использовании бюджетных средств в кредитно-финансовой сфере; по результатам – разработка и реализация согласованных мер по усилению защиты бюджетных средств и средств внебюджетных фондов от преступных посягательств;

8) разработка мер по совершенствованию деятельности правоохранительных органов города, района по раскрытию убийств, в связи с безвестным исчезновением граждан и розыску лиц, без вести пропавших;
9) обобщение практики применения норм Уголовного кодекса Российской Федерации – по отдельным видам преступлений. 

В связи с введением в действие в 2002 году нового УПК РФ актуально: выносить на координационное совещание рассмотрение вопросов, связанных с практикой согласования с прокурором органами дознания, следователями возбуждения уголовного дела в соответствии со ст.146 УПК РФ; с ходом и мерами реализации положений закона о поддержании обвинения в суде сотрудниками органов дознания; иных актуальных вопросов применения УПК РФ.

Контроль выполнения
координационных

мероприятий
Важнейшее направление координации деятельности по борьбе с преступностью – организация исполнения решений координационных совещаний. Руководители правоохранительных органов издают приказы, указания, распоряжения, тем самым создается реальный механизм выполнения совместных решений. Утвержденные планы мероприятий доводятся до сведения подчиненных работников по ведомствам, которые будут участвовать в его выполнении. Руководители правоохранительных органов инструктируют исполнителей и дают им методические рекомендации по выполнению соответствующих мероприятий.

При необходимости формируются бригады для проверки работы нижестоящих органов и определяется порядок их работы; подготавливаются программы работы, памятки исполнителям; осуществляется постоянный контроль за выполнением плановых мероприятий. Ход выполнения планов обсуждается на заседаниях координационного совещания, оперативных совещаниях; в необходимых случаях планы корректируются. 

Оперативный анализ хода выполнения планов и решений совещания осуществляется секретариатом координационного совещания в тех регионах, где он создан, а также постоянно действующими межведомственными рабочими группами. В обязанности каждого члена рабочей группы входит представление в прокуратуру текущей информации по исполнению принятых решений.

По завершении календарного года указанные работники контролируют исполнение и направляют на имя соответствующего прокурора итоговые аналитические справки о результатах координационной деятельности по конкретному направлению за подписью первых руководителей правоохранительных органов.

Общий контроль осуществляет соответствующий прокурор;

ведомственный контроль — руководители правоохранительных органов в рамках своей компетенции. (Целесообразно на координационном совещании заслушивать отчеты руководителей правоохранительных органов о ходе выполнения решений предыдущих совещаний.) 

В городских прокуратурах с районным делением при перспективном планировании работы контроль осуществляется в соответствии с требованиями Инструкции по делопроизводству в органах и учреждениях прокуратуры Российской Федерации путем сбора и анализа докладных записок нижестоящих прокуратур, рассмотрения соответствующих вопросов на оперативных, межведомственных совещаниях, заслушивания отчетов ответственных руководителей аппарата прокуратуры города и т.п. 

В обеспечение выполнения координационных решений у прокурора есть возможность использовать свои основные надзорные полномочия: там, где речь идет о невыполнении требований закона или о нарушениях законности, он может поставить вопрос о привлечении конкретного должностного лица, допустившего такое нарушение, к ответственности.

Таким образом, надзорные функции прокурора сочетаются с координационными, он при необходимости может проверить исполнение законов в любом правоохранительном органе и по любому вопросу. 

Особенности координации
в федеральных округах
Указом Президента РФ «О полномочном представителе Президента Российской Федерации в федеральном округе» от 13 мая 2000 г. № 849 (в редакции от 30 января 2001 г.) на территории Российской Федерации создано семь федеральных округов.

Приказом Генерального прокурора РФ от 5 июня 2000 г. № 98 в соответствии с названным указом Президента РФ созданы семь управлений Генеральной прокуратуры РФ в соответствующих федеральных округах, на которые возложена координация правоохранительной деятельности по борьбе с преступностью.

Координация правоохранительной деятельности по борьбе с преступностью в округах осуществляется заместителями Генерального прокурора РФ, курирующими соответствующие федеральные округа.

Управления Генеральной прокуратуры РФ в федеральных округах помимо надзора за исполнением законов окружными федеральными структурами должны определять приоритеты правоохранительной деятельности в округе, выявлять и изучать проблемные вопросы борьбы с преступностью, оказывать методическую, организационную помощь прокуратурам субъектов Федерации. 

Для полноценной координации деятельности всех правоохранительных органов в рамках федерального округа необходимо включить в состав постоянных членов координационных совещаний прокуроров субъектов Федерации, военных и иных специализированных прокуроров. 

Управление Генеральной прокуратуры Российской Федерации в федеральном округе не подменяет прокуратуры субъектов Федерации, входящие в федеральный округ, а взаимодействует с ними и координирует их работу по различным направлениям. Непосредственными участниками координации правоохранительной деятельности по борьбе с преступностью являются создаваемые федеральные окружные правоохранительные структуры. 

К координационной работе привлекаются также окружные структуры контролирующих и иных органов, участие которых необходимо в целях надлежащей выработки и реализации координационных мероприятий. 

Указом Президента РФ "О некоторых вопросах Министерства внутренних дел Российской Федерации" от 4 июня 2001 г. № 644 в округах образованы Главные управления МВД России, объединившие следственные управления следственного комитета, комитеты федеральной криминальной милиции и другие региональные структуры.

Федеральной службой безопасности РФ созданы советы начальников органов ФСБ, объединяющие систему органов ФСБ субъектов Федерации, входящих в состав соответствующих округов. Функционируют также: главные управления ФСНП России, таможенные управления, федеральные управления Минюста России, другие правоохранительные структуры.

Наряду с указанными действуют окружные структуры многих федеральных министерств и ведомств:

межрегиональные инспекции Министерства РФ по налогам и сборам;

региональные отделения Федеральной комиссии по рынку ценных бумаг;

межрегиональные территориальные органы Федеральной службы России по финансовому оздоровлению и банкротству;

территориальные управления Министерства РФ по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства;

региональные центры валютно-экспортного контроля.

На некоторые из них возложены функции контроля и координации деятельности всех входящих в соответствующую систему территориальных органов в субъектах Федерации. Последнее обстоятельство должно учитываться управлением Генеральной прокуратуры РФ по данному округу в процессе координации и организации взаимодействия с такими структурами.
IV.6. ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ ОРГАНОВ ПРОКУРАТУРЫ
ПО ПРЕДУПРЕЖДЕНИЮ ПРЕСТУПНОСТИ
1. В последнее время появились суждения о том, что органы прокуратуры не должны заниматься предупреждением преступлений, это забота всего общества, ибо преступность, ее причины являются его продуктом и по сути своей социальны; при этом делается ссылка на Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации», где предупредительная функция отдельно не выделена. 

Отсутствие в Федеральном законе прямого упоминания предупреждения преступлений не означает «непричастности» прокуратуры к превентивному направлению противодействия преступности. Прокуратура − важнейшее звено правоохраны, которой изначально присуща функция предупреждения преступлений. 

Достижению целей предупреждения преступлений должны способствовать в той или иной мере все направления деятельности прокуратуры, предусмотренные законодательством. Именно так решается вопрос в указании Генеральной прокуратуры РФ «Об организации надзора за исполнением законодательства, направленного на предупреждение преступных проявлений» от 28 августа 2001 г. № 52/20.

2. Место и роль прокуратуры в ряду субъектов предупреждения преступлений определяются прежде всего ее статусом как единой федеральной централизованной системы органов, осуществляющих от имени Российской Федерации надзор за соблюдением Конституции РФ, исполнением действующих на ее территории законов, выполняющих другие важные функции в сфере правоохраны, обеспечения законности и правопорядка. Прокуратура является универсальным органом правозащиты, охранителем законных прав и интересов граждан, юридических лиц, общества и государства. Прокурорский надзор имеет практически (за редкими исключениями) всеобъемлющий характер, охватывает подавляющее большинство общественных отношений, охраняемых уголовным законом.

3. Первостепенное значение в плане предупреждения преступлений и других правонарушений имеет прокурорский надзор за соблюдением Конституции РФ, исполнением законов федеральными министерствами и ведомствами, представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов Российской Федерации, органами местного самоуправления, органами контроля, военного управления, их должностными лицами, органами управления и руководителями коммерческих и некоммерческих организаций, а также за соответствием закону издаваемых ими правовых актов (так называемый «общий надзор»).

В процессе общенадзорной работы в поле зрения прокурора попадают самые разнообразные по содержанию, формам проявления, механизму действия и другим признакам криминогенные факторы. Это, например, выявляемые в ходе надзора за законностью в области государственного строительства и за соблюдением политических прав и свобод граждан причины и условия: преступлений против государственной власти, интересов государственной службы и службы в органах местного самоуправления; преступлений против конституционных прав и свобод человека и гражданина; некоторых преступлений в сфере экономики; а также криминогенные факторы, связанные с сепаратизмом и местничеством, нарушениями избирательного законодательства, положений Конституции РФ, федеральных законов, разграничивающих предметы ведения Российской Федерации и ее субъектов. 

Надзор за исполнением законов о труде, соблюдением социально-экономических прав граждан способствует ослаблению воздействия, а порой и устранению обстоятельств, обусловливающих возникновение сложных жизненных ситуаций, вызванных материальной необеспеченностью, вплоть до отсутствия средств к существованию, что, как известно, чревато угрозой совершения имущественных преступлений.

Выявление и устранение в процессе общего надзора нарушений законов, гарантирующих свободу договора и выбора форм предпринимательства, обеспечивающих хозяйственную самостоятельность, использование собственником имущества по своему усмотрению, без какого-либо административного диктата, и вместе с тем соблюдение установленного порядка государственного регулирования и контроля в экономике и финансах способствуют устранению (блокированию, нейтрализации) причин и условий преступлений в сфере экономической деятельности, преступлений против собственности.

Обеспечивая законность в административной деятельности, прокуроры способствуют выявлению и устранению (блокированию, нейтрализации) разнообразных обстоятельств, обусловливающих совершение преступлений против общественной безопасности, общественного порядка и др.

Очевидны взаимосвязь и взаимообусловленность прокурорского надзора за исполнением природоохранного законодательства с предупреждением экологических преступлений.

В результате общенадзорных мероприятий, осуществляемых военными прокуратурами, выявляются и устраняются причины и условия как общеуголовных, так и специфических воинских преступлений в Вооруженных Силах, других войсках и воинских формированиях. 

4. Необходимо иметь в виду: то, что продуцирует преступность, как правило, не лежит на поверхности, не является самоочевидным, тем более не афишируется. В силу ряда обстоятельств, как объективных, так и субъективных, причины и условия преступности не менее латентны, чем преступления. Это значит, что криминогенные факторы для того, чтобы стать явными, установленными, идентифицированными, должны быть обнаружены, найдены. В этой связи важно отметить, что в распоряжении прокурора имеются специфические и действенные средства выявления нарушений закона, выступающих в роли обстоятельств, способствующих совершению преступлений, либо способных в случае продолжения перерастать в уголовно наказуемые деяния (п.1 ст.22 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»). 

Полномочия по выявлению нарушений законов реализуются прокурорами при производстве проверок − целевых, комплексных, сквозных, совместных с представителями других органов, контрольных. Прокурорские проверки с полным основанием могут рассматриваться в качестве прикладных криминологических исследований, с которыми они имеют сходство не только внешнее (наличие заданий, программ, рабочего плана, практически один и тот же «инструментарий» и т.д.), но и содержательное, так как направлены на выявление отступлений от установленного законодательством порядка хозяйствования, управления, учета, контроля, документооборота, использования бюджетных средств, исполнения предпринимателями обязательств перед государством, нарушений нормативов социального обслуживания, социально-экономических и других прав граждан − всего того, что, будучи вовремя не пресеченным, может способствовать совершению преступлений.

5. Разнообразные меры предупреждения преступности осуществляются на правовой основе (юридической базе), включающей нормы различных отраслей (подотраслей) права: государственного (конституционного), административного, уголовного, уголовно-процессуаль​ного, гражданского, семейного, финансового и др. Соответственно, прокурорский надзор за исполнением законов в данной сфере имеет многообъектный (в смысле нормативно-правового материала) характер, затрагивая различные сферы правоотношений, что в целом наиболее характерно для общего надзора.

Первостепенное значение имеет обеспечение средствами прокурорского надзора реализации законов, имеющих непосредственным предметом своего регулирования предупреждение (профилактику, предотвращение, пресечение) преступлений и иных правонарушений, либо отдельных юридических институтов, норм, непосредственно регламентирующих правовые меры, осуществляемые в этих целях. 

Правда, на федеральном уровне действует пока лишь один законодательный акт, имеющий исключительным предметом правового регулирования одно из важных направлений предупреждения правонарушений. Это Федеральный закон «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» от 24 июня 1999 г. (в редакции от 13 января 2001 г.). 

Законодательная база предупреждения преступлений на федеральном уровне еще далеко не совершенна: необходимы законы, системно регулирующие данное направление противодействия преступности, а также участия граждан, населения в охране правопорядка. Многие субъекты Российской Федерации восполнили этот пробел путем принятия региональных законодательных актов предупредительной направленности. 

Например, в Брянской области принят Закон «О профилактике правонарушений в Брянской области» от 13 июня 1998 г. (в редакции от 4 июня 1999 г.). 

В других субъектах Российской Федерации приняты законы о предупреждении отдельных видов правонарушений и негативных явлений: 

в Магаданской области – Закон «Об охране общественной нравственности» от 1 июля 1996 г. (в редакции от 22 января 1999 г.); 

в Свердловской области – Закон «О профилактике наркомании и токсикомании на территории Свердловской области» от 19 декабря 1997 г.; 

в Москве – Закон «О профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних в городе Москве» от 7 апреля 1999 г. (в редакции от 21 февраля 2001 г.); 

в Республике Башкортостан – Закон «О социальной адаптации лиц, освобождаемых и освобожденных из учреждений, исполняющих уголовные наказания» от 8 декабря 1997 г. 

Во многих республиках и областях действуют законы, регулирующие тесно связанную с вопросами предупреждения правонарушений деятельность общественных формирований правоохранительной направленности, участие населения в охране правопорядка (Свердловская область – 1996 год, Костромская область –1997 год, Башкортостан – 1997 год, Бурятия – 1997 год, Челябинская область – 2000 год).

Во-первых, прокуроры обязаны следить за соответствием этих региональных законодательных актов Конституции РФ и федеральным законам. Как свидетельствует опыт, проблемы здесь могут возникать в части регулирования деятельности общественных структур по предупреждению правонарушений, участия населения в охране правопорядка. Известны случаи необоснованных ограничений прав и свобод граждан, а также органов местного самоуправления региональными законодательными актами, закрепления в них общественных инициатив, противоречащих закону.

Во-вторых, прокуратура должна обеспечивать присущими ей средствами и методами исполнение региональных законодательных актов, регулирующих предупреждение правонарушений, порядок, формы и методы, другие аспекты деятельности общественных объединений профилактической направленности, участие населения в охране правопорядка.

6. Наряду с названными законами и отдельными юридическими институтами в поле зрения прокуроров должны находиться законы, которые в целом регулируют и охраняют отношения, возникающие в различных сферах жизни общества, непосредственно не относящиеся к предупредительному воздействию на преступность, ее причинный комплекс, но тесно с ним связанные. Это, прежде всего, законодательные акты, которые можно условно объединить в группу ограничительных, например: законы, регулирующие оборот алкогольной продукции, наркотических средств и психотропных веществ, оружия и боеприпасов, игорный бизнес; и некоторые другие законы, регламентирующие отношения, складывающиеся по поводу производства, распределения и использования товаров и предметов, а также оказания услуг и требующие усиленного контроля со стороны общества, поскольку жестко не регламентированы и содержат в себе прямые криминальные угрозы. 

К данной группе законодательных актов относятся, например федеральные законы: 

«Об оружии» от 13 декабря 1996 г. (в редакции от 27 ноября 2001 г.); 

«О наркотических средствах и психотропных веществах» от 8 января 1998 г.; 

«О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции» от 22 ноября 1995 г. (в редакции от 7 января 1999 г.). 

Обеспечение их неукоснительного исполнения средствами и методами прокурорского надзора способствует предупреждению многих видов преступлений: от бытовых, часто совершаемых на почве пьянства и алкоголизма, до проявлений организованной преступности, активно эксплуатирующей нелегальный алкогольный и наркотический бизнес, незаконную торговлю оружием.

7. Наконец, можно выделить еще одну группу законов, надзор за исполнением которых имеет выраженное антикриминогенное действие и соответствующий антикриминальный эффект. Это так называемые социальные законы, регулирующие отношения в сферах социального обслуживания, здравоохранения, культуры и образования, молодежной политики и охраны детства, социальной поддержки дезадаптированных лиц и др. Соответственно, в сфере «общего надзора» прокуратуры находится деятельность субъектов социальной практики, прямо не нацеленных на предупреждение преступлений, но по своим задачам и функциям, предоставленным им полномочиям способных и обязанных вносить существенный вклад в дело превентивного противодействия правонарушениям, способствовать устранению, ограничению действия негативных явлений, воспроизводящих преступность. Речь идет об органах социального обслуживания (социальной помощи и защиты), образования, здравоохранения, природоохраны, которые относятся к числу частично специализированных субъектов предупреждения преступности, поскольку имеют в рамках своих основных задач системно выделенную функцию профилактики.

Прокуроры должны наблюдать и проверять, как эти органы исполняют предписания закона, касающиеся их участия в работе по предупреждению правонарушений, и реагировать актами прокурорского надзора на факты нарушений закона, проявляющиеся в виде бездеятельности, игнорирования интересов общества и государства, несоблюдения прав и свобод граждан.

Так, Федеральный закон «Об основах социального обслуживания населения в Российской Федерации» от 10 декабря 1995 г. ставит перед соответствующими органами и учреждениями (комплексными центрами социального обслуживания населения, территориальными центрами социальной помощи семье и детям, социально-реабилитационными центрами для несовершеннолетних, социальными приютами, центрами психолого-педагогической помощи, домами-интернатами и др.) задачу оказания психологических, педагогических, медицинских, социальных и правовых услуг для «социальной адаптации и реабилитации граждан, находящихся в трудной ситуации», – сиротам, беспризорным и безнадзорным подросткам, лицам, находящимся в острых конфликтных ситуациях, подвергающимся жестокому обращению в семье, и т.д. Речь идет о типичных криминогенных ситуациях и представителях так называемых групп социального риска, которые по прямому указанию закона должны получать разнообразную социальную помощь с тем, чтобы не быть вынужденными решать свои жизненные проблемы преступным путем.

Задачи и полномочия органов и учреждений системы образования в области предупреждения преступлений и других правонарушений предусмотрены Законом РФ «Об образовании» от 10 июля 1992 г. (в редакции от 7 августа 2000 г.), который предписывает обеспечивать лицам с отклонениями в развитии и девиантным поведением «социальную адаптацию и интеграцию в обществе». Так, при грубых и неоднократных нарушениях правил поведения подросток, достигший 14 лет, может быть исключен из образовательного учреждения (в том числе в целях пресечения криминогенного влияния на других учащихся), но эта крайняя мера должна в обязательном порядке сопровождаться мерами по его трудоустройству или продолжению учебы в другом учреждении. В законе регламентирована деятельность закрытых воспитательных и лечебно-воспитательных учреждений для несовершеннолетних, склонных к совершению преступлений. 

Очень важно обеспечение средствами прокурорского надзора ряда положений законодательства о здравоохранении: 
касающихся пресечения распространения социально значимых заболеваний и заболеваний, представляющих опасность для окружающих; 

предусматривающих меры противодействия наркомании и алкоголизму;

регулирующих право на получение медицинской помощи: задержанных, заключенных под стражу, отбывающих наказание в местах лишения свободы либо административный арест; 

устанавливающих порядок оказания медицинской помощи без согласия граждан; 

регламентирующих производство медицинской экспертизы. 

(См.: Основы законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан от 22 июля 1993 г. (в редакции от 2 декабря 2000 г.)).

8. Как известно, в предупреждении преступлений и других правонарушений значительную роль призваны играть многочисленные органы государственного контроля: налоговая служба, антимонопольные комитеты, госторгинспекция, санэпиднадзор, лесная, рыбная охрана и др. Контролируя организационно не подчиненные им объекты в сферах финансов, налогов, природопользования, органы надведомственного (внешнего) контроля используют разнообразные средства и методы выявления правонарушений и реагирования на них, включая такие, как предупреждение, приостановление действия хозяйствующих субъектов, отзыв лицензий, административные штрафы. Эти меры препятствуют перерастанию непреступных правонарушений в преступления, способствуют устранению, блокированию, нейтрализации, ограничению действия широкого спектра криминогенных факторов.

Осуществляя надзор за исполнением законов органами контроля, прокуроры обеспечивают: законность издаваемых ими правовых актов, в том числе касающихся предупреждения правонарушений; соблюдение ими требований законодательства, регулирующего их деятельность, включая превентивную, направленную на пресечение правонарушений, устранение обстоятельств, способствующих им; правомерность применения этими органами мер принуждения, имеющих предупредительное значение.

9. В распоряжении прокурора имеются действенные средства: реагирования на выявленные в процессе общенадзорной работы криминогенные факторы; направления поведения юридических и физических лиц в правовое русло; реального восстановления нарушенных прав; привлечения виновных к ответственности. Это, прежде всего, опротестование противоречащих закону правовых актов. Хотя в общенадзорных протестах не анализируются причины и условия выявленных правонарушений, сам факт устранения нарушения закона по требованию прокурора имеет большое значение для предупреждения преступлений, которые начинаются с отступлений от административных, финансовых, природоохранных и других правил. Прокурорское вмешательство в форме протестов пресекает (нередко в самом зародыше) действие криминогенных факторов, неблагоприятное развитие событий, чреватое преступным исходом.

Определенную роль в предупреждении преступлений играют и такие акты прокурорского надзора, как постановления прокурора о возбуждении по материалам общенадзорных проверок уголовного дела или производства об административном правонарушении (ст.26 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»). 

По материалам общенадзорных проверок ежегодно возбуждается более 3 тыс. уголовных дел, привлекается к дисциплинарной, материальной и административной ответственности до 70 тыс. лиц.

В целях предупреждения правонарушений, в том числе преступлений, активно применяется такая сугубо профилактическая мера прокурорского реагирования, как предостережение о недопустимости нарушений закона.

Восстановлению нарушенных прав, предупреждению разного рода конфликтных ситуаций (для разрешения которых, как свидетельствует опыт, нередко могут использоваться неправомерные средства и методы, включая преступные) способствуют обращения прокуроров в суды с исками и заявлениями в защиту трудовых, имущественных, жилищных, пенсионных и иных интересов граждан. 

Особо значимы в плане предупреждения преступлений такие акты прокурорского реагирования, как представления. Их антикриминогенная роль определяется тем, что по прямому указанию закона (п.1 ч.2 ст.24 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации») и на основе сложившейся многолетней практики в этих документах не только констатируются нарушения закона, дается их юридическая квалификация, но и содержится анализ их причин и условий, а также требование об устранении как самих нарушений, так и того, что им способствовало. 

Поэтому важно криминологически обосновать прокурорское представление и нацелить на устранение (блокирование, нейтрализацию) причин и условий преступлений. Поскольку в представлениях часто речь идет о нарушениях закона, которые еще не привели к наиболее опасным из них – преступлениям, а могут породить их или способствовать им в будущем, прокуроры должны владеть средствами и методами криминологического прогнозирования. Интересы предупреждения преступлений необходимо по возможности учитывать при подготовке представлений, обеспечивая криминологически грамотный анализ обстоятельств, способствовавших правонарушениям: при выборе адресатов направления этих документов (руководители организаций, где выявлены нарушения, вышестоящие органы, главы администраций, отраслевые подразделения управления, структуры надведомственного контроля и т.д.); при осуществлении контроля за реализацией представлений; в ходе решения остальных вопросов, связанных с использованием данной формы прокурорского реагирования.

В целом общенадзорная работа прокуратуры способствует стабилизации, упорядочению, введению в законные рамки экономических, социальных и других общественных отношений, устранению из них криминально опасных ситуаций, ограничению сфер и силы действия причин и условий, способствующих хищениям, должностным и иным преступлениям, уголовно наказуемым деяниям, посягающим на права и свободы граждан, защите охраняемых законом интересов общества и государства.

10. Предупреждению преступлений способствует также прокурорский надзор за исполнением законов органами, осуществляющими оперативно-розыскную деятельность, дознание и предварительное следствие. В частности, прокурор наблюдает за исполнением этими органами их обязанностей по профилактике, предотвращению и пресечению преступлений и реагирует средствами прокурорского надзора на нарушения закона, которые могут выражаться в виде активных действий противоправного характера (например, нарушений прав граждан при проведении профилактических мероприятий) либо в форме бездействия (непринятия в необходимых случаях мер профилактики, предотвращения и пресечения преступлений).

Необходимо иметь в виду, что законы, определяющие статус органов, осуществляющих оперативно-розыскную деятельность, дознание и предварительное следствие, как правило, к числу их задач и обязанностей относят предупреждение преступлений. Так, в соответствии со ст.2 Закона РФ «О милиции» от 18 апреля 1991 г. (в редакции от 4 августа 2001 г.) задача милиции – «предупреждение и пресечение преступлений и административных правонарушений». В числе обязанностей милиции в Законе предусмотрены следующие: «предотвращать и пресекать преступления и административные правонарушения; выявлять обстоятельства, способствующие их совершению, и в пределах своих прав принимать меры к устранению данных обстоятельств» (п.1 ст.10); «оказывать помощь гражданам, пострадавшим от преступлений, административных правонарушений» (п.2 ст.10). В числе полномочий милиции указано право вносить в государственные органы, организации и общественные объединения обязательные для рассмотрения представления и предложения об устранении обстоятельств, способствующих совершению правонарушений (п.3 ст.11).

Указания на аналогичные задачи, обязанности и права содержатся также в большинстве законов, устанавливающих статус других правоохранительных органов: налоговой полиции, ФСБ, ФПС, государственной охраны и т.д.

Кроме того, в уголовно-процессуальном законодательстве имеются нормы, касающиеся такой функции органов дознания и следствия, как предупреждение преступлений, например: устанавливающие, что доказыванию по уголовным делам подлежат обстоятельства, способствующие совершению преступлений; предусматривающие процессуальные средства реагирования на выявленные причины и условия преступления – представления органа дознания, следователя.

Надзор прокурора за исполнением всех указанных правовых норм способствует реализации значительного превентивного потенциала субъектов оперативно-розыскной деятельности, органов дознания и предварительного следствия, качественному осуществлению ими функций по профилактике, предотвращению и пресечению преступлений.

В предмет рассматриваемой отрасли прокурорского надзора входит соблюдение установленного порядка разрешения заявлений и сообщений о совершенных и готовящихся преступлениях, а также о нарушениях прав и свобод человека и гражданина. Ежегодно прокурорами устанавливаются десятки тысяч фактов незаконных отказов в возбуждении уголовных дел, прекращения их по надуманным мотивам, сокрытия преступлений от учета; выявляется и ставится на учет от 75 тыс. до 100 тыс. ранее незарегистрированных преступлений. В этих случаях прокуратура приводит в действие необоснованно выключенный механизм уголовного судопроизводства, в том числе использования процессуальных средств предупреждения преступлений, защиты прав и интересов жертв противоправных посягательств.

Особое значение для предупреждения преступлений имеет обеспечение средствами прокурорского надзора неотвратимости наказания за преступления, предусмотренные нормами уголовного закона с так называемой двойной превенцией (ст.115 – 117, 119, 151, 156, 213, 222, 230, 232, 241 УК РФ). Как показывает практика, многие факты побоев, истязаний, угроз убийством и других преступлений, относящихся к так называемой «мелочевке», милиция оставляет без внимания и реагирования, что способствует продолжению конфликтов, эскалации насилия и нередко заканчивается совершением убийств, других особо тяжких преступлений. Применение, при наличии соответствующих оснований, перечисленных норм Уголовного кодекса об ответственности за преступления, не представляющие большой общественной опасности, способствует предупреждению тяжких и особо тяжких преступлений. 

11. Значительный объем профилактической работы как в процессуальных, так и в непроцессуальных формах выполняется при расследовании уголовных дел о преступлениях, отнесенных к компетенции прокуратуры, а также любых других, принятых к производству.

12. Для предупреждения рецидива преступлений большое значение имеет прокурорский надзор за исполнением законов администрациями органов и учреждений, исполняющих наказание и назначаемые судом меры принудительного характера, администрациями мест содержания задержанных и заключенных под стражу, а также за исполнением милицией законодательства об административном надзоре за определенными категориями лиц, освобожденных из мест лишения свободы.

Осуществляя надзор в учреждениях уголовно-исполнительной системы, прокуроры выявляют и устраняют нарушения законов, регулирующих привлечение осужденных к труду, проведение с ними воспитательной работы, общеобразовательного и профессионального обучения, дисциплинарную практику, порядок и условия, весь режим содержания лиц, отбывающих наказания, одной из целей которого, как известно, является предупреждение совершения новых преступлений. 

Достижению превентивных целей наказания (мер, его заменяющих) способствует надзор прокурора за деятельностью уголовно-исполнительных инспекций (при условном осуждении и в других случаях), подразделений по делам несовершеннолетних (при применении принудительных мер воспитательного воздействия).

Осуществляя надзор за исполнением законодательства об административном надзоре, прокуроры (присущими им средствами и методами) обеспечивают действенность и результативность данного института, имеющего выраженную направленность на предупреждение рецидива преступлений. В частности, прокуроры следят за полнотой выявления лиц, подпадающих под административный надзор, за своевременностью и обоснованностью его назначения, прекращения, соблюдения установленного порядка применения предусмотренных законом специальных правил поведения и ограничений прав административно-поднадзорных лиц.

Прокурорский надзор распространяется также на исполнение принудительных мер медицинского характера, как применяемых самостоятельно (например, в виде принудительного лечения в психиатрических стационарах различных типов), так и соединенных с исполнением наказаний (ст.99 − 104 УК РФ).

13. Еще одно направление предупредительной деятельности прокуратуры связано с ее участием в рассмотрении дел судами. В процессе судебного разбирательства уголовных дел прокурор, поддерживающий государственное обвинение (как правило в обстановке гласности, что имеет особое превентивное значение), исследует и оценивает обстоятельства, способствовавшие совершению преступления, обоснованность, полноту, законность предупредительных мер, принятых на стадии предварительного расследования. Для профилактики преступлений против собственности, в сфере экономической деятельности, против государственной власти, интересов государственной службы и службы в органах управления, против конституционных прав и свобод граждан, экологических и других преступлений определенное значение имеет деятельность прокуроров, связанная с участием в рассмотрении судами гражданских и арбитражных дел.

14. Вклад прокуратуры в дело предупреждения преступности в значительной мере предопределяется сутью осуществляемой ею функции координации деятельности правоохранительных органов. И дело не только в адекватном толковании понятия «борьба с преступностью», одним из важных, более того, приоритетных направлений которой является ее предупреждение. В Положении о координации деятельности правоохранительных органов по борьбе с преступностью неоднократно и прямо говорится об участии (и координирующей роли) органов прокуратуры в работе по предупреждению преступлений. Так, в ст.1 Положения содержание координации определяется как согласование действий не только по выявлению и раскрытию, но и по пресечению, предупреждению преступлений, устранению причин и условий, способствующих их совершению. В ст.5 в числе основных направлений координационной деятельности упоминаются совместное изучение практики предупреждения преступлений и разработка совместно с другими государственными органами, а также научными учреждениями предложений о предупреждении преступлений.

Одной из форм координации является в соответствии со ст.6 Положения проведение совместных целевых мероприятий с целью выявления и пресечения преступлений, а также устранения причин и условий, способствующих их совершению.

Опыт показывает, что прокуроры, уделяющие должное внимание координации деятельности правоохранительных органов по предупреждению преступлений, могут многое сделать для ослабления напряженности криминальной ситуации. Ведь успех дела здесь в значительной мере зависит от обеспечения комплексного воздействия на криминогенные факторы, а этого можно достигнуть лишь при умелом согласовании усилий правоохранительных органов, сочетаемых с мерами, осуществляемыми другими государственными органами и общественными формированиями. 

Действенность координации в значительной мере определяется глубоким и всесторонним анализом состояния, структуры, динамики преступности, результатов противодействия ей, умением прокуроров, как координаторов борьбы с преступностью, выделить «узкие места», проблемные вопросы, требующие концентрации сил на соответствующих направлениях, объектах, контингентах лиц, наиболее значимых криминогенных факторах. В первую очередь от прокуроров зависит определение тематики координационных совещаний, то, насколько часто и обстоятельно обсуждаются на них вопросы предупреждения преступлений, в недавнем прошлом по существу преданные забвению. Именно в результате согласования прокурорами деятельности правоохранительных органов по предупреждению преступлений нередко удается выходить на крупные комплексные программы и решения в деле реализации антикриминальной стратегии, требующие участия законодательной (представительной) и исполнительной власти регионов, органов местного самоуправления. Это позволяет привлекать в сферу превентивного противодействия преступности дополнительные силы и средства, стимулировать общественные инициативы по охране правопорядка, оперативно и на должном уровне решать вопросы правового, а также материально-технического, финансового, кадрового и иного ресурсного обеспечения деятельности по предупреждению правонарушений, ее перспективного планирования, организации взаимодействия субъектов социальной профилактики. В этой связи надо отметить, что упоминавшиеся региональные законы, регулирующие предупреждение преступлений и иных правонарушений, привлечение населения к охране правопорядка, разрабатывались и принимались при активном участии, а иногда и по инициативе прокуроров субъектов Федерации, которые в ряде случаев использовали предоставленное им право законодательной инициативы.

Можно указать на ряд обстоятельств, свидетельствующих о том, что в настоящее время координирующая функция прокуратуры приобретает особое значение для упорядочения, регулирования и обеспечения эффективности многогранной деятельности по предупреждению преступлений. Прежде всего, это имевший место в начале периода реформ развал системы социальной профилактики, оказавшейся в сущности без присмотра, руководства и управления и в силу этого распавшейся. Отголоски этих деструктивных процессов дают о себе знать до сих пор. Органы государственной власти и местного самоуправления еще далеко не везде стали проявлять должное внимание к вопросам предупреждения преступлений. Воссоздание новой системы предупреждения преступлений, соответствующей изменившимся экономическим, политическим, социальным условиям, обновленному законодательству, во многом зависит от инициатив и усилий правоохранительных органов, и в первую очередь – прокуратуры, координирующей в соответствии с Законом их деятельность по борьбе с преступностью. 

15. Выраженную профилактическую направленность имеют письменные информации прокуроров о состоянии и мерах по укреплению законности, регулярно направляемые в органы государственной власти различных уровней, выступления по этим вопросам перед населением по месту жительства граждан и в трудовых коллективах. (Только в органы власти ежегодно направляется до 10 тыс. таких информаций). Особое значение для профилактики преступлений и других правонарушений имеют информации (как правило, обобщенные и проблемные), направляемые Генеральной прокуратурой РФ в федеральные органы государственной власти.

О том, что эти документы имеют самое непосредственное отношение к различным аспектам криминологической профилактики, можно судить по их тематике и названиям. В качестве примеров укажем на информации, направленные в Правительство РФ 27 января 1999 г. «Об оказании срочного технического содействия в сфере контроля над наркотиками и организованной преступностью в Российской Федерации»; 10 января 1999 г. «О мерах по усилению государственного контроля в банковско-финансовой сфере»; 19 июля 1999 г. «О мерах по усилению государственного контроля в сфере экономики».

16. Ежегодно проводя определенную работу по правовому просвещению, обучению и воспитанию, прокуратура способствует повышению уровня правовой культуры общества, а тем самым усилению и более успешной реализации антикриминального потенциала правосознания, правовой идеологии и правовой психологии.

Прокуроры не должны оставлять без внимания участившиеся за последние годы злоупотребления свободой слова при освещении антикриминальной тематики, которая в печати, электронных СМИ порой превращается в свою противоположность (пропаганду насилия, жестокости, преступного образа жизни, нравов и обычаев криминальной среды). Таким фактам необходимо противопоставлять не только профессиональные выступления, объективно, юридически точно и достоверно отражающие криминальную ситуацию, положение дел в сфере борьбы с преступностью, ее предупреждения, роль прокуратуры в противодействии беззакониям, но и при наличии соответствующих оснований – силу закона.

17. Вопросы предупреждения преступлений занимают определенное место в работе органов прокуратуры по рассмотрению и разрешению поступающих в них заявлений, жалоб и иных обращений, в ходе международного сотрудничества, оказания правовой помощи, борьбы с преступностью, а также участия прокуроров в правотворческой деятельности.

Таким образом, функция предупреждения преступлений, не выделенная в Законе, как бы пронизывает все направления (виды) сложной многогранной деятельности прокуратуры, что соответствует самой сути этого государственно-правового института, призванного обеспечивать законность и правопорядок, противодействовать любым правонарушениям, включая уголовно наказуемые.

Анализ практики показывает, что в последние годы происходит заметное оживление работы прокуратуры по предупреждению преступлений, а некоторые ее органы значительно продвинулись вперед на данном направлении. И это вполне закономерно, ибо не только среди сотрудников правоохранительных органов, но и в обществе в целом постепенно утверждается понимание того, что без активной социальной профилактики, обеспечения последовательно упреждающего воздействия на преступность, ее причинный комплекс, только одними уголовно-правовыми мерами ослабления напряженности, а тем более перелома криминальной ситуации в пользу здоровых сил общества – не добиться.
IV.7. ПСИХОЛОГИЧЕСКИЕ АСПЕКТЫ
УПРАВЛЕНЧЕСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ ПРОКУРОРА
IV.7.1. Психологическое самочувствие сотрудников

прокуратуры. Значимость его познания.

В современных условиях политических, экономических, социальных преобразований, обновления и совершенствования законодательства, построения в нашей стране правового государства и гражданского общества перед органами прокуратуры стоят сложные задачи, успешное решение которых зависит от множества факторов. Важнейшим среди них является компетентное, психологически грамотное управление персоналом.

В настоящее время в обществе возрастает роль личности работника, и руководителю необходимо знать мотивационные установки подчиненных, уметь формировать и направлять их в соответствии с планами и целями организации. От того, насколько психологически комфортно и уверенно чувствуют себя прокуроры и следователи на своих рабочих местах, с каким настроением они приходят на службу, во многом зависит эффективность и качество их работы, а в конечном счете деятельности ведомства в целом.

К сожалению, именно психологический фактор в управлении персоналом чаще всего недооценивается. Многие руководители не обладают необходимыми управленческими навыками и психологическими знаниями, нередко действуют по интуиции или по образцу стиля вышестоящего руководителя. Порой важные управленческие решения принимаются на интуитивно-практическом уровне, методом проб и ошибок. Между тем, как и в любой отрасли научной и практической деятельности, в психологии управления накоплены знания, определены закономерности и принципы, учет которых позволяет избежать многих ошибок и неудач в работе с кадрами. От руководителя в немалой степени зависит атмосфера в возглавляемом им подразделении, отношение сотрудников к работе, к результатам труда, к коллегам. 

Целенаправленное применение современных методов управления персоналом организации, использование факторов и условий для активизации позитивной мотивации трудовой деятельности составляют основное содержание психологического аспекта управления. Создание максимально благоприятных условий труда, доброжелательного психологического климата, творческой атмосферы в подразделениях – задача первостепенной важности для руководителей всех уровней прокуратуры, ее решение требует объективной информации о настроениях и самочувствии сотрудников, проблемах, которые их волнуют, состоянии общественного мнения.

Психологами НИИ проблем укрепления законности и правопорядка при участии управления кадров Генеральной прокуратуры РФ в течение ряда лет проводилось изучение социально-психологического самочувствия и профессионального мнения прокурорских работников, в том числе сотрудников низового звена (1987, 1992, 1993 гг.), прокуроров городских и районных органов (1992, 1995 гг.), руководителей прокуратур субъектов Федерации (1992 г.), работников центрального аппарата Генеральной прокуратуры РФ (1996 г.) и территориальных органов прокуратуры (2000 – 2001 гг.).

Основной предмет исследований – социально-психологи​ческое самочувствие, которое определяется как интегральная оценочная характеристика, отражающая преобладающий настрой работников, уровень их психологической комфортности.

Изучение различных «внешних» или «общесоциальных» факторов, в частности представлений работников о престиже ведомства в обществе и причинах, влияющих на его динамику, мнений сотрудников относительно организации работы в прокуратуре, проблем управления («внутрисистемные» факторы), составление обобщенного «портрета» типичного руководителя органов прокуратуры (по оценкам подчиненных) важно для принятия управленческих решений, наиболее действенных и эффективных, позволяющих быстрее реагировать на отрицательные сигналы и устранять вызвавшие их причины, не допуская накопления и разрастания негативных явлений.

Само содержание работы у подавляющего большинства сотрудников (до 95%) не вызывает ни нареканий, ни отрицательных эмоций. Осознание важности, полезности, социальной значимости своей деятельности характерно для работников всей системы органов прокуратуры, что зафиксировано при изучении социально-психологического самочувствия руководящих работников органов прокуратуры республик, краев, областей, горрайпрокуроров различных районов России, межрайонных прокуроров Москвы.

Профессиональная деятельность дает потенциальные возможности удовлетворения базовых потребностей личности – в самореализации и социальном признании. Но именно с этим связаны переживания по поводу недостаточной эффективности реализации своих функциональных обязанностей. Результативность труда значительно снижается вследствие негативного влияния множества факторов, в том числе плохой организации самой деятельности, неверных управленческих решений, устаревших методов и стиля руководства, а также неадекватной оценки общественностью усилий прокуратуры по борьбе с преступностью, поддержанию законности и правопорядка в стране.

Как показали результаты опроса работников областного и республиканского звеньев, городских и районных прокуратур, около половины их расценивают общую ситуацию в системе прокуратуры и вокруг нее как напряженную и неблагоприятную. 

Чрезвычайно важным показателем социально-психологического самочувствия сотрудников является их настроение, которое рассматривается как форма жизнеощущения, как обобщающий показатель уровня благополучия, комфортности, социальной устроенности. Значительная часть прокурорских работников испытывает дефицит положительных эмоций. (Доля оценивающих свое настроение и состояние своих коллег как дискомфортное составляет от 25 до 30% опрошенных). При этом негативные переживания находятся в прямой зависимости от профессиональной деятельности.

Еще одним чувствительным показателем психологического самочувствия являются представления опрошенных о перспективах своей дальнейшей работы в органах прокуратуры, значимость которых определяется тем, что в них отражается уровень реализации базовых потребностей человека – в самореализации, уважении и социальном признании.

Лишь около трети опрошенных работников прокуратуры оценили свои перспективы как благоприятные, свыше половины – признали их неопределенными, а 16% – сочли личные служебные перспективы безнадежными.

За этими оценками скрыты серьезные различия в ролевых представлениях сотрудников, понимании своего места в структуре организации, характере и горизонтах собственных жизненных планов и служебной карьеры.

Отсутствие или неопределенность перспектив могут быть обусловлены множеством обстоятельств: это причины как объективного, так и субъективного характера. Но в любом случае это плохо отражается на самооценке сотрудника, его самоощущении и накладывает отпечаток на взаимоотношения с коллегами, с непосредственным руководителем, на отношение к работе.

Неопределенность большинства сотрудников можно объяснить общей нестабильностью в стране, происходившей в последние годы во властных структурах, включая руководство системы прокуратуры, реорганизацией аппарата, его обновлением. В такой обстановке трудно быть уверенным в устойчивости своего общественного положения и строить планы на будущее. Известно, что состояние неуверенности, неустойчивости, ненадежности – одно из самых тяжких психических переживаний, подчас более травмирующее, нежели ожидание неприятных событий, к которым, так или иначе, люди готовятся и адаптируются.

Вызывает тревогу, что более трети сотрудников старше 40 лет указали на полное отсутствие надежд на служебный рост. Между тем в этом возрасте человек еще полон сил, активен, нуждается в адекватной оценке своей деятельности. И если непосредственное руководство не замечает успехов, не отмечает их, желательно в публичной форме, возникает напряженность в отношениях, неудовлетворенность, психологический дискомфорт.

Руководители выше оценивают свои шансы на продвижение по служебной лестнице, нежели рядовые сотрудники. Благоприятно воспринимают свои перспективы 38% руководителей (среди подчиненных – 31%), но все же каждый второй оценивает их как неопределенные. Неопределенность перспектив у руководителя чрезвычайно опасна не только для самой личности, но и для всего подразделения, которое он возглавляет. Ясно, что отсутствие перспектив лишает руководителя столь необходимой лидеру уверенности в себе, возможности планирования своей деятельности и работы подчиненных.

При сравнении оценок и высказываний прокурорских работников, благоприятно и негативно оценивающих свои перспективы, можно выделить два типа сотрудников (по их самоощущениям).

Те сотрудники, которые высоко оценивают служебные перспективы, в большей мере удовлетворены своей жизнью, их устраивает содержание и условия труда, у них меньше претензий к своему непосредственному руководству, к организации работы в коллективе, они с оптимизмом оценивают будущее своего подразделения. Для них характерна критичность и требовательность к себе и коллегам. Источник своих достижений они видят в собственных возможностях, необходимым условием благоприятного самочувствия считают совершенствование собственных знаний и умений, повышение личной организованности. Эта категория сотрудников чувствует себя психологически достаточно комфортно.

Совсем иначе чувствуют себя те сотрудники, у которых отсутствует ощущение перспектив служебного роста. Для них характерно чувство нестабильности. Их в значительно большей степени не устраивают взаимоотношения в коллективе, стиль и методы работы, отношения с непосредственным руководством. Они не ожидают каких-либо улучшений в деятельности подразделений. Отсутствие перспектив очень болезненно сказывается на их семейных отношениях, осложняет жизнь даже их близким. Те, кто низко оценивает свои возможности профессионально-служебного роста, также психологически неуютно чувствуют себя дома; каждому четвертому – пятому близкие советуют уйти с работы. Они чаще испытывают усталость, переутомление, психологический дискомфорт.

Результаты этой части исследования подтвердили, что служебная деятельность представляет для работников прокуратуры очень высокую личную ценность. Отсутствие или неопределенность перспектив, реальных подтверждений профессиональной полезности субъекта и гарантий его служебного благополучия – сильнейший психотравмирующий фактор.

IV.7.2. Престиж органов прокуратуры и его влияние

на социально-психологическое самочувствие сотрудников.

Прокуроры и следователи, реализуя свои функции и полномочия, вступают в сложные, зачастую конфликтные отношения с представителями различных групп и слоев населения, общественных организаций, министерств и ведомств, правоохранительных органов, государственных и частных хозяйствующих субъектов. Естественно, что на социально-психологическое самочувствие сотрудников прокуратуры оказывают интенсивное влияние различные общесоциальные, “макросистемные” факторы, важное место среди которых занимает престиж органов прокуратуры.

Престиж – это сравнительная оценка обществом или группой и ее членами социальной значимости различных объектов, их позиций и положения в обществе, свойств и характеристик, символов и знаков этих свойств; другими словами, мера признания обществом заслуг какой-либо социальной группы (учреждения) и результат соотнесения ее основных характеристик со шкалой ценностей, сложившейся в данной общности.

Признание особой социальной значимости и ценности того или иного учреждения выступает побудителем и мотиватором определенных желаний, чувств, намерений и поведения членов общности, вызывающим стремление к социальному признанию, одобрению, к отождествлению, к занятию соответствующего положения. Таким образом, оценка престижности – действенный регулятор социального поведения.

Еще несколько лет назад слово "престиж" имело определенный негативный оттенок, поскольку указывало на социальную привлекательность какого-либо объекта, основанную скорее не на содержании его деятельности, а на внешних, формальных характеристиках. Но сейчас "престиж" все больше употребляется в значении "влияние, авторитет"; именно престиж обеспечивает уважение людьми того или иного социального института.

Все вышесказанное актуально и для органов прокуратуры: если ранее авторитет этого надзорного органа по сути задавался и определялся всей советской системой властных отношений и внутригосударственной политикой, то в современных условиях становления новых социальных отношений поддержание авторитета прокуратуры – это забота не только государственных институтов власти, но и самих прокурорских работников, независимо от должности и структурного подразделения.
В последнее время важность проблемы престижа органов прокуратуры заметно возросла. В печати и электронных средствах массовой информации в адрес прокуратуры и ее сотрудников появляются немало критических публикаций и высказываний. Однако большая часть профессиональной деятельности прокурорских работников, как правило, остается за рамками информирования общественности. Акцент делается на сугубо негативных фактах (нередко ангажированно). 

Как свидетельствуют многочисленные опросы общественного мнения, организованные различными социологическими службами, уровень общественного доверия к прокуратуре неуклонно снижается и в настоящее время не превышает 10 – 12%.

Высокие престиж и уровень доверия граждан играют существенную роль в профессиональной мотивации работников прокуратуры. Каждому человеку необходимо ощущение своей нужности, полезности выполняемой им работы. Нереализованные потребности в общественном признании приводят к ухудшению социально-психологического самочувствия прокурорских работников, снижению активности, разочарованию в избранной профессии, росту текучести кадров и другим негативным последствиям.

Велика роль престижа прокуратуры и для каждого законопослушного гражданина и общества в целом. Если граждане уверены, что работники прокуратуры и других правоохранительных органов хорошо справляются со своей работой, у них появляется чувство защищенности. Это крайне важно, поскольку нужность и эффективность любых государственных институтов определяется тем, какой вклад они вносят в социальное самочувствие граждан, в какой мере они обеспечивают их безопасность, насколько им доверяют.

Высоко оценивая роль и назначение органов прокуратуры, каждый второй прокурорский работник вместе с тем считает, что реальное влияние прокуратуры на жизнь общества явно недостаточно (67% сотрудников выразили озабоченность снижением престижа прокуратуры). Установлено: чем выше уровень органа прокуратуры в общей иерархической структуре ведомства, тем более негативно сказывается фактор снижения престижа прокуратуры на социально-психологи​ческом самочувствии ее сотрудников.

Выявлена и другая важная закономерность: при высоких оценках престижа сотрудники прокуратуры первостепенное значение придают деятельности самой прокуратуры; а при низких – неблагоприятному влиянию внешних факторов – социально-экономическим и политическим процессам в обществе, действиям властных структур и средств массовой информации, здесь срабатывают хорошо изученные механизмы психологической защиты, самореабилитации, глушения и вытеснения неприятной информации о собственных промахах и неудачах. Необходимо вырабатывать более критичную самооценку, мобилизующую сотрудников на преодоление ошибок. 

Следует подчеркнуть, что именно характер и эффективность деятельности прокуратуры по обеспечению законности и правопорядка является важнейшим (но далеко не единственным) фактором формирования престижа органов прокуратуры в российском обществе. На мнение граждан о деятельности прокуратуры влияет отношение к этому учреждению представителей государственной власти – президента, правительства, парламента, органов местного самоуправления; представителей других правоохранительных органов, а также "лидеров мнений" – общественных деятелей и известных людей. Обществом оценивается уровень влиятельности и степень независимости прокуратуры.

Немаловажную роль в формировании престижа играют и другие факторы: 

уровень, динамика и структура преступности; 

криминальная ситуация в стране в целом и, соответственно, уровень социального самочувствия граждан (уровень социальной защищенности, правового благополучия), 

а также оперативность прокурорского реагирования; степень раскрываемости преступлений (особенно в этом плане показательны преступления, получившие широкий общественный резонанс); 

количество и качество судебных разбирательств; 

уровень профессионализма и степень личной ответственности прокурорских работников.

Естественно, что на престиж прокуратуры значительно влияет публичное поведение ее руководителей, ведущих прокуроров и следователей, а также их индивидуальные авторитет и репутация.

Безусловно, нельзя сбрасывать со счетов и социальный статус (высокие нравственные качества, общественный вес, материальное благополучие) прокурорских работников. Особенно это актуально в современных условиях, когда устоявшаяся система ценностей подверглась значительной трансформации и престижность учреждения не в последнюю очередь определяется уровнем социальной состоятельности его работников.

Важно также, как общество оценивает деятельность других правоохранительных органов, поскольку понятие престижа включает месторасположение оцениваемого объекта в социуме, что вовсе не означает их конкуренции, тем более что собственно престиж не может быть самоцелью деятельности прокуратуры. 

Первым шагом на пути к формированию адекватного общественного мнения о прокуратуре должно стать надлежащее информирование общественности о том, что представляет из себя этот институт, какое место он занимает в структуре власти, каково содержание и направление его деятельности. Источники таких знаний разнообразны, это: 

опыт личного взаимодействия с представителями прокуратуры; 

сообщения друзей, родственников, имевших контакты с прокурорскими работниками; 

публичное поведение самих прокуроров; 

информация о деятельности прокуратуры, поступающая по неформальным каналам (в первую очередь это слухи, легенды, мифы, распространяемые представителями криминального мира стереотипные суждения). 

Но, безусловно, важнейшую роль в формировании представлений о прокуратуре, ее престижа играют средства массовой информации. СМИ способны подобно прожектору "высвечивать" проблемы, трудности, недостатки в деятельности прокуратуры и выносить их на суд общественности, показывать достигнутые результаты, но они могут и подобно "кривому зеркалу" давать искаженное отражение нелегкого труда прокурорских работников, делая акцент на недостатках и игнорируя достижения в борьбе с преступностью. 

Прокурорские работники оценивают центральные СМИ “скорее отрицательно” (57% опрошенных); значительно благоприятнее воспринимается региональная пресса. 

Надо заметить, что отношение к СМИ и их деятельности отражает позицию прокурорских работников к более широкой проблеме – открытости прокуратуры для общества. Надежным индикатором этой позиции является отношение прокурорских работников к критическим высказываниям СМИ в адрес прокуратуры. Сотрудники, работающие “на земле”, продемонстрировали более прогрессивные установки по отношению к прессе, большую готовность к открытости. Они в меньшей степени испытывают напряженность во взаимоотношениях с журналистами. В большей мере озабочены характером взаимодействия со СМИ работники прокуратур субъектов Российской Федерации.

В целом, хотя нетерпимость и ограничительная установка применительно к СМИ сохраняется, прослеживается существенная положительная динамика. Прокуратура стала несравненно более открытой, более доступной для граждан и СМИ. Этому способствовал ряд нормативных актов, в том числе приказ Генерального прокурора РФ “О задачах органов прокуратуры по взаимодействию со средствами массовой информации, совершенствованию общественных связей” от 8 июля 1998 г. № 45, ориентирующий практику на деловое сотрудничество и использование СМИ в интересах укрепления правопорядка, формирования позитивного отношения к органам правоохраны. Увеличилось число выступлений в прессе руководящих работников Генеральной прокуратуры РФ и прокуроров субъектов Федерации.

Актуальными остаются проблемы укрепления связей с общественностью и СМИ, формирования психологической готовности у сотрудников прокуратуры к работе в условиях открытости. Значительная часть населения плохо представляет себе деятельность прокуратуры – ее содержание, функции, направления. Наблюдается колоссальный разрыв между тем, что делает прокуратура и как эта деятельность отражается в массовом сознании, поэтому столь необходимо создание позитивного, благоприятного образа – имиджа прокуратуры. Именно это понятие в современных терминах наиболее сопоставимо с определением престижа.
Деятельность по повышению престижа прокуратуры следует хорошо продумывать и планировать, включая комплекс систематических мероприятий. В первую очередь необходимо формировать позитивный имидж собственно самой организации – системы органов прокуратуры, в соответствии с формой и содержанием прокурорской деятельности.

Первым шагом на пути к формированию адекватного общественного мнения о прокуратуре должно стать надлежащее информирование общественности о том, что представляет из себя этот институт, какое место он занимает в структуре власти, каково содержание и основные направления его деятельности. Для этого желательно использовать самые разнообразные средства, способы, методы подачи информации.

Сотрудникам прокуратуры, руководителям отдельных подразделений необходимо преодолеть устаревшие стереотипы и установки на закрытость. Как отмечено в приказе Генерального прокурора РФ № 45, в настоящее время углубление деловых отношений и контактов с общественностью и средствами массовой информации следует рассматривать как одну из важнейших служебных обязанностей прокурорских работников. Эта сторона деятельности столь же важна, как и выполнение других функций по поддержанию законности и правопорядка.

IV.7.3. Организационно-управленческие факторы 

повышения эффективности деятельности органов

прокуратуры: социально-психологический подход.

Внедрение современных форм и методов организации труда и управления является мощным стимулом повышения эффективности деятельности органов прокуратуры. Различные организационно-управленческие факторы значимо влияют также на качество труда прокуроров и следователей, их удовлетворенность работой, социально-психологический климат в коллективах и психологическое самочувствие сотрудников.

Каждому руководителю органов прокуратуры следует знать, как прокурорские работники воспринимают и оценивают влияние различных организационно-управленческих факторов и использовать эти знания в своей практической работе, при взаимодействии с подчиненными. Учет профессионального мнения сотрудников прокуратуры позволит руководителю любого уровня более четко определить приоритеты в своей работе и спланировать деятельность подразделения, наладить конструктивное сотрудничество с подчиненными, организовать эффективную работу коллектива с учетом потребностей и запросов его членов.

Как показали результаты проведенного исследования, от 30 до 40% опрошенных сотрудников негативно оценили различные аспекты организации работы в органах прокуратуры. Так, неудовлетворенность работников вызывает чрезвычайно высокий уровень производственной нагрузки, слишком большой объем работы при остром дефиците времени, бесконечные перегрузки, значительное число внеплановых заданий, в том числе не связанных с их основными функциями.

Высокий уровень бюрократизации в деятельности прокуратуры (засилье формализма, рутины, канцелярщины) – еще одна важнейшая причина, снижающая удовлетворенность трудом. Принятые формы статистической отчетности оцениваются как формальные показатели, не учитывающие специфику, сложность и реальный объем работы. 
Вызывают претензии сотрудников формы и методы материального и морального поощрения.
Более трети сотрудников не удовлетворены объемом и качеством информации, поступающей к ним из других подразделений данного органа прокуратуры. Естественно, что проблемы внутриорганизационного взаимодействия, оптимизации информационных потоков и документооборота менее остро стоят в небольших по численности прокуратурах районного и городского звеньев. Однако они сохраняют свою актуальность для всего ведомства в целом. Так, существенные нарекания вызывают объем и качество информации, поступающей из вышестоящих органов прокуратуры. Аналогичная картина складывается и при изучении мнений обследованных относительно организации документооборота (он не устраивает более четверти сотрудников).

Наконец, каждый пятый опрошенный сотрудник прокуратуры негативно оценивает возможности практической реализации результатов своего труда. 

В целом выделяются следующие основные проблемы и недостатки организационно-управленческого плана, снижающие эффективность деятельности органов прокуратуры, вызывающие недовольство работников. Крайне негативно сказываются на социально-психологическом самочувствии многих прокурорских работников, состоянии их здоровья, на качестве труда постоянные перегрузки, огромный объем выполняемой работы, острый недостаток свободного времени. Нецелесообразно надеяться на увеличение штатной численности органов прокуратуры, рост аппарата как на основной способ решения данной проблемы.

Возможные варианты облегчения ситуации с производственной нагрузкой: пересмотр приоритетов в работе; сосредоточение основных усилий на важнейших стратегических направлениях деятельност;, освобождение прокурорских работников от несвойственных им функций, излишней канцелярщины, равномерное распределение производственной нагрузки между сотрудниками с учетом способностей и возможностей каждого работника; а также более рациональное использование штатной численности прокуратур.

Генеральной прокуратуре РФ и прокурорам субъектов Федерации следует предоставить большую самостоятельность горрайпрокуратурам в решении оперативных вопросов, определении приоритетов в работе с учетом местной специфики. Необходимо также устранить дублирование ведомственных нормативных актов, когда приказы и распоряжения Генерального прокурора РФ, обязательные для исполнения всеми сотрудниками органов прокуратуры, дословно повторяются на местах в приказах руководителей областных и приравненных к ним прокуратур и не дополняются необходимыми указаниями с учетом местных условий.

В организационном плане чрезмерная формализация, бюрократизация работы проявляется:

в чрезмерно усложненном документообороте, порядке подготовки и принятия решений, согласования и утверждения приказов, распоряжений, иных нормативных документов;

в жесткой структуре "вертикальных" связей руководства – подчинения внутри ведомства и слабости "горизонтальных" связей и взаимодействия между подразделениями и отдельными органами прокуратуры;

в искаженной структуре информационных потоков, недостаточной информированности сотрудников о работе соседей, при которой дефицит сведений из официальных источников компенсируется различного рода слухами;

в нерациональной организационной структуре;

в ориентации лишь на количественные, зачастую формальные показатели при оценке работников и целых подразделений;

В психологическом плане бюрократизация реализуется:

в повышенной секретности, кулуарности при подготовке важнейших управленческих решений;

в особом стиле работы, характеризующемся жесткой регламентацией в отношениях, подчеркнутой субординацией, чинопочитанием, и одновременно высокомерным, пренебрежительным отношением к подчиненным;

в авторитарном стиле управления;

в повышенном внимании к чисто внешним, формальным аспектам деятельности.

Бюрократическая структура, как правило, чрезвычайно устойчива и крайне плохо реформируется, подобный стиль работы имеет тенденцию к самораспространению, им легко "заражаются" новые генерации сотрудников организации, такой стиль быстро становится привычным, воспринимается как нормальный. 

Бюрократизация крайне негативно сказывается и на результативности деятельности сотрудников прокуратуры. Поэтому важнейшим направлением в ломке бюрократических стереотипов в работе, во взаимодействии с подчиненными принадлежит в первую очередь руководителям, поскольку именно они, как правило, формируют стиль взаимоотношений в коллективе, правила и нормы поведения. Для большинства сотрудников, особенно молодых, опытный руководитель является не только авторитетом, но и образцом для подражания, они вольно или невольно копируют его стиль поведения, манеру общения и т.д.

Важнейшим направлением усилий руководителей всех уровней по совершенствованию деятельности органов прокуратуры должно стать повышение продуктивности работы, ее нацеленности на конечный практический результат.

IV.7.4. Роль руководителя в формировании

психологического климата в коллективе.

Трудно переоценить роль руководителя в создании такой атмосферы психологического комфорта в коллективе, когда у работников появляется чувство удовлетворенности, исчезает беспокойство за завтрашний день, утверждается желание постоянно и эффективно работать в данной организации. 

В этой связи особый интерес представляют результаты исследования, посвященные изучению мнений прокурорских работников о своих руководителях. Им предлагалось высказать мнение о личности непосредственного начальника, оценить его наиболее значимые социально-психологические особенности. Перечень включал профессиональные, интеллектуальные, морально-волевые, коммуникативные, организаторские качества. По каждому из них опрошенные определяли, насколько данное качество присуще их начальнику.

Во-первых, о принципиальной пригодности руководителей для выполнения роли формального лидера в подразделении свидетельствует признание начальника хорошим специалистом. (По этому качеству скептические оценки минимальны, не превышают десятой части ответов.) Критические отзывы в основном отражают недовольство авторитарным стилем руководства и управленческой компетентностью руководителя.

Другим наименее выраженным у руководителей качеством оказалась справедливость, правильность оценки подчиненных (треть опрошенных отозвалась критически). Ясно, что несправедливое отношение к себе люди воспринимают наиболее болезненно. С этим качеством руководителя во многом связаны претензии сотрудников, их обиды по поводу распределения работы. Ведь объективность в отношении каждого прежде всего проявляется в равномерном, справедливом распределении нагрузок. Исследование показало, что каждый третий – четвертый сотрудник считает выполнение именно этого требования совершенно необходимым для более полного ощущения психологического комфорта, снижения напряженности в коллективе. 

Справедливое, адекватное отношение к сотрудникам, выработка единых критериев оценки их деятельности позволяет правильно распределить работу так, чтобы снизить нагрузку одних и увеличить ответственность других.

Неудовлетворенность подчиненных зачастую вызывает довольно распространенная ошибочная позиция многих руководителей, которая состоит в том, что, критикуя подчиненных за ошибки, они в то же время хорошо выполненную работу принимают как должное, без каких-либо оценок и комментариев. Тем самым нарушается азбучная истина мотивации: критика помогает минимизировать нежелательное поведение и промахи в работе, но только похвала позволяет сформировать позитивную мотивацию и желаемое поведение. 

Далее по удельному весу негативных оценок следуют: способность отстаивать интересы сотрудников перед вышестоящим руководством, а также такие качества, как тактичность, выдержанность, способность предоставлять возможность подчиненным проявлять инициативу (29 – 30%). 

Довольно сдержанно оценивают сотрудники и такие качества своих начальников, как способность быстро принимать правильные решения (23%), налаживать отношения с другими руководителями, внимательно относиться к мнению подчиненных, верность своему слову (21%). 

Интегральной характеристикой всех перечисленных личностных, деловых и организаторских качеств руководителя является показатель степени его авторитетности. (Каждый четвертый – пятый опрошенный считает, что руководитель не пользуется авторитетом среди подчиненных.)

Показательно, что сами руководители высказывают аналогичные оценки и претензии в адрес своих более высоких начальников. Только их суждения о личностных и деловых качествах вышестоящего руководителя были еще более взыскательными, хотя обобщенный образ руководителя в той и другой группах имеет больше сходств, чем различий. 

Таким образом, в общественном мнении сотрудников существует некий обобщенно-собирательный образ реального руководителя. Он – хороший специалист, но «без полета», не склонный генерировать новые идеи, недостаточно принципиальный, решительный и справедливый, не всегда внимательный к мнению подчиненных и их инициативе и потому со сниженным авторитетом. Этот портрет отнюдь не характеризует ни весь руководящий состав органов прокуратуры, ни конкретных руководителей; он лишь указывает на достаточно распространенные недостатки, ошибки и упущения в деятельности руководителей, типичные профессионально неблагоприятные свойства личности.

Можно констатировать: во всех звеньях управленческой пирамиды органов прокуратуры сохранены многие признаки авторитарного стиля руководства, который, как известно, характеризуется преобладанием чисто директивных методов, привязанностью к шаблонам и стереотипам, неподатливостью новациям, невниманием к коллективному мнению и личностному фактору, сдерживанием инициативы подчиненных и другими чертами, препятствующими эффективной работе коллектива, созданию в нем теплой, дружественной психологической атмосферы. Подобный стиль характерен для высокобюрократизированных организаций. 

Демократический стиль руководства, предпочтительный для работы в нормальном, неэкстремальном режиме, вовсе не противостоит единоначалию, исполнительской дисциплине и ответственности. 

Значимость данных факторов состоит в том, что они вводят в действие столь необходимый в управлении канал «обратной связи» («начальник – подчиненный»), дают возможность руководителям взглянуть на себя глазами рядовых сотрудников, используя это для самоконтроля и корректировки образа действий, совершенствования управленческой деятельности и выработки оптимального стиля руководства на разных уровнях служебной иерархии в системе органов прокуратуры.

Правильная оценка трудовых достижений необходима каждому работнику для внутреннего психологического комфорта. Это один из действенных рычагов мотивации людей. Во всяком случае, бесспорно то, что человек нуждается в поощрении, в публичном признании его заслуг, причем, дистанция во времени должна быть как можно короче, тогда поощрение срабатывает эффективнее, т.е. обеспечивается единство награды и внутреннего удовлетворения.

Однако нужно иметь в виду, что поощрения и наказания могут основываться только на тщательном и всестороннем анализе работы подчиненных и применении надежных критериев, позволяющих дать ей оценку. В противном случае жизнь коллектива и взаимоотношения в нем существенно осложняются.

Почти 40% прокуроров и следователей оценивают существующую систему поощрения как неудовлетворительную и считают необходимым ее совершенствование. 

Оценивая трудовые достижения подчиненных, необходимо учитывать «психологическую цену» успеха: в результате каких усилий удалось достичь желаемого результата. При этом важно знать, что каждый конкретный человек считает ценным для себя и ради чего готов работать. Не стоит абсолютизировать значение материального поощрения. Многих побуждает к действию потребность в знании, авторитете, творчестве, гордость за успех, ощущение собственной значимости. Нельзя забывать и о таких механизмах, как моральные убеждения, долг, любовь, ненависть, зависть, страх и т.д.

Таким образом, применение вознаграждения или поощрения эффективно при соблюдении определенных правил, а именно: индивидуализации вознаграждения, гласности при объявлении поощрения, учете ожиданий работников при выборе вознаграждения.

В этой связи следует заметить, что руководитель должен уметь критиковать, наказывать без обид и не забывать, что любой сотрудник имеет полное право, чтобы его отчитывали наедине (противное подрывает авторитет не только подчиненного, но и руководителя). Перед тем как делать подчиненному внушение, нужно выслушать все его объяснения: возможно, он не виноват в происшедшем. Но если вина несомненна, ее все же требуется доказать фактами. При этом нужно помнить, что критике подвергается не личность подчиненного, а конкретные недостатки в работе, причем не случайные ошибки, от которых никто, в том числе и руководитель, не застрахован. Прежде чем наложить взыскание на подчиненного, сделать выговор за какое-либо упущение, следует отметить положительные стороны, похвалить за удачно выполненное им ранее задание и только тогда высказать недовольство. После этого следует выразить уверенность, что провинившийся при его хороших способностях не допустит в дальнейшем подобных промахов в работе. При таком подходе сотрудник примет замечание, выговор как заслуженные и не будет в обиде на руководителя.

Обобщая сказанное, следует подчеркнуть, что оценка в руках руководителя – острый инструмент воздействия. Им надо грамотно пользоваться:

ориентироваться на психологический эффект оценки не только применительно к оцениваемому работнику, но и к коллективу;

обеспечивать соответствие оценки реальным действиям, оценка должна быть справедливой и восприниматься всеми как таковая;

строить оценку на строго достоверной информации;

учитывать реальные возможности оцениваемого;

осуществлять оценку строго адресно, обвинения всех и вся восстанавливают коллектив против руководителя;

при вынесении оценки учитывать и отмечать не только отрицательные, но и положительные стороны работы оцениваемого;

побуждать сотрудников и коллектив к самооценке;

не переоценивать роль критики (критика улучшает работу лишь в 11% случаев, в то время как похвала, одобрение – в 80%).

Чрезвычайно важная сторона деятельности руководителя – это делегирование полномочий, т.е. передача права принятия решений, полномочий и ответственности определенному сотруднику. Многие прокуроры и следователи в ходе опросов указали на слишком высокий уровень производственной нагрузки, в наибольшей степени это касается руководителей. Нередко руководитель, болеющий за дело и испытывающий высокое чувство ответственности, опасается перепоручить работу своим подчиненным. Ему кажется, что он сделает работу лучше и быстрее, чем его сотрудники. Но такую позицию нельзя признать оптимальной, она свидетельствует о недоверии к подчиненным, снижает их инициативу, негативно сказывается на мотивации труда.

Делегирование полномочий – признак силы, а не слабости руководителя. Оно позволяет переложить на подчиненных текущие задачи, повышает эффективность работы, дает возможность правильно и равномерно распределить нагрузку на сотрудников, что пока удается далеко не всем руководителям подразделений органов прокуратуры. Делегирование полномочий важно для рядовых сотрудников. Оно способствует накоплению и более полному использованию их профессиональных знаний и опыта, повышает позитивную мотивацию, стремление сделать работу как можно лучше, стимулирует инициативу, повышает ответственность исполнителя. Бюрократизм, формализм, система многочисленных согласований и утверждений резко снижают удовлетворенность трудом, ослабляют ответственность профессионально грамотных и высококвалифицированных работников и в конечном счете могут привести к увольнению по собственному желанию способного сотрудника.

Делегирование полномочий снимает указанные проблемы, повышает авторитет личности, порождает творческую, но управляемую и контролируемую рабочую среду, что является оптимальным для любой организации. Но чтобы делегирование полномочий было эффективным, следует избегать слишком подробного инструктирования (ибо это означает фактический отзыв полномочий), не делать выводов за подчиненных, спокойно реагировать на некоторые неизбежные ошибки.

Принципиальным моментом управленческой деятельности является готовность руководителя брать ответственность за промахи своего подразделения на себя, независимо от степени персональной ответственности в каждом конкретном случае.

Говоря об обратной связи и о необходимости ее установления, нельзя не обратить внимания на такой показатель: почти треть опрошенных прокуроров и следователей считают, что их начальник не интересуется и не прислушивается к мнению подчиненных. Игнорируя мнение подчиненных, сковывая их инициативу, руководитель фактически не выполняет своих управленческих функций. Ведь его главная задача состоит в том, чтобы делать дело при помощи других людей, сплотить их для этого, сформировать единую команду, создать атмосферу сотрудничества.

Известно, что самое сложное в деятельности руководителя – это мотивирование людей. Перед каждым начальником подразделения стоят проблемы: каким образом затронуть струны человеческой психики, как и что нужно сделать, чтобы сотруднику самому хотелось работать ответственно, качественно, эффективно.

Именно советуясь с людьми, предоставляя им возможность высказать свое мнение, проявить инициативу, руководитель использует мощнейший психологический фактор в своей деятельности. Во-первых, ничто так не сплачивает коллектив, как совместный поиск и принятие решений. Во-вторых, при консультативном способе общения начальника с подчиненными последние испытывают чувство удовлетворения, а ответственность руководителя оказывается подкрепленной еще и их моральной поддержкой, улучшаются взаимоотношения между ними. Доверие – важнейший моральный стимул – предполагает признание определенных способностей работника, его личных достоинств, побуждает к большей активности. Доверие объединяет людей. Недоверие же, напротив, проявляется в принижении и отрицании этих качеств. На практике недоверие довольно часто перерастает в мелочную опеку, подавляет способность к творческому мышлению, инициативе, гасит интерес к работе. Наконец, удовлетворяется самая высокая и сильная из человеческих потребностей – потребность в самореализации, в проявлении своих способностей.

Критические замечания, высказанные сотрудниками в адрес руководителей, подчеркивают необходимость повышения уровня управленческой и психологической компетентности руководящего состава органов прокуратуры. Несомненно, многие руководители нуждаются в специальной подготовке в области теории и практики эффективного управления. Возможным решением этой проблемы могло бы служить обучение руководящих работников по специально разработанной программе, включающей занятия в форме деловых и ролевых игр, психологического тренинга и т.п. Результаты подобного обучения должны помочь руководителям квалифицированно планировать и реализовывать собственную управленческую деятельность, научить их навыкам эффективного взаимодействия с подчиненными, приемам и методам воздействия на людей, умению слушать, убеждать, ориентироваться на положительную мотивацию. 

Объективная информация о состоянии социально-психологи​ческого самочувствия прокурорских работников, об основных проблемах, которые их волнуют, важнейших «болевых точках» в деятельности ведомства может быть использована на практике: в работе по подбору, расстановке, обучению и воспитанию кадров, особенно руководящего состава; в процессе адаптации молодых специалистов; при разработке мероприятий по улучшению самочувствия работников и нормализации психологического климата в коллективах.
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