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Система государственных и муниципальных органов, применяю щих законодательство об административной ответственности в экологи ческой сфере
Конституция Российской Федерации (далее – Конституция РФ), имея высшую юридическую силу и прямое действие, применяемая на всей территории России, в ст. 2 гл. 1 «Основы конституционного строя» закрепила, что человек, его права и свободы являются высшей ценностью. Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина являются обязанностью государства».
Одним из таких прав выступает право каждого на благоприятную окружающую среду, достоверную информацию о ее состоянии и на возмещение ущерба, причиненного его здоровью или имуществу экологическим правонарушением, которое провозглашено в ст. 42 Конституции РФ. Земля и другие природные ресурсы используются и охраняются в Российской Федерации как основа жизни и деятельности народов, проживающих на соответствующей территории (ст. 9 Конституции РФ).
Смежными с указанными правами выступают предусмотренные в ч. 2 ст. 36 Конституции РФ права и свободы человека и гражданина, связанные с владением, пользованием и распоряжением землей и другими природными ресурсами.
Согласно ст. 58 Конституции РФ, вышеуказанным экологическим правам корреспондирует обязанность каждого сохранять природу и окружающую среду, бережно относиться к природным богатствам. Экологические обязанности граждан конкретизируются в Федеральном законе от 10.01.2002 № 7-ФЗ «Об охране окружающей среды»1 (далее – ФЗ «Об ООС»), согласно ст. 11 которого граждане обязаны сохранять природу и окружающую среду; бережно относиться к природе и природным богатствам; соблюдать иные требования законодательства.
Статья 72 Конституции РФ определяет предметы совместного ведения России и её субъектов, в том числе «природопользование, охрана окружающей среды и обеспечение экологической безопасности»; «административное, административно-процессуальное, земельное, водное, лесное, законодательство, законодательство о недрах, об охране окружающей среды».
Легальное определение административной ответственности в главе 2 «Административное правонарушение и административная ответственность» Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях (далее – КоАП РФ) отсутствует. В ч. 1 ст. 2.1 КоАП РФ дано определение только административному правонарушению как противоправному, виновному действию (бездействию) физического или юридического лица, за которое данным Кодексом или законами субъектов Российской Федерации (далее – субъекты РФ) об административных правонарушениях установлена административная ответственность.
В научных кругах существует ряд определений понятия «административной ответственности» как вида юридической ответственности, каждое из которых отражает те или иные её признаки: регулируется нормами административного права, содержащимися в федеральных законах и законах субъектов РФ; состоит в официальном осуждении за правонарушение лица и применении к нему в процессуальной форме санкций правовых норм, административных наказаний уполномоченными на то субъектами власти; порядок привлечения к ответственности урегулирован законом1.
Понятие «административная ответственность в экологической сфере» является более узким по отношению к термину «административная ответственность» и тесно связано с понятием «экологического правонарушения» или «правонарушения в экологической сфере», которое выступает основанием такой административной ответственности2.
Матузов Н.И., Малько А.В. Теория государства и права: учебник. – М.: Юрист, 2004. – С. 432. Несмотря на то, что термин «экологическое правонарушение», нашедший отражение в ст. 42 Конституции РФ, законодательно не определен, он широко употребляется в теории и на практике, но единая точка зрения по вопросу определения понятия экологического правонарушения или правонарушения в экологической сфере отсутствует.
Ранее ст. 81 Закона РСФСР от 19.12.1991 № 2061-1 «Об охране окружающей природной среды» 1 (далее – Закон «Об ООПС») определяла экологическое правонарушение как «виновное, противоправное деяние, нарушающее природоохранительное законодательство и причиняющее вред окружающей природной среде и здоровью человека», за что подвергалась критике, к примеру, М.М. Бринчуком, т.к. противоправное деяние не всегда должно быть виновным, не во всех случаях влечет за собой наступление вреда2.
В ст. 75 Закона «Об ООС» упоминается «административная ответственность за нарушения в области охраны окружающей среды». Уголовный кодекс Российской Федерации (далее – УК РФ)3 оперирует понятием «экологические преступления», КоАП РФ – понятием «административные правонарушения в области охраны окружающей природной среды и природопользования», постановление Пленума Верховного Суда РФ от 18.10.2012 № 21 «О применении судами законодательства об ответственности за нарушения в области охраны окружающей среды и природопользования»4 - понятием «нарушения в области охраны окружающей среды и природопользования» и «экологическое правонарушение».
Предмет, пределы, задачи и основные направления деятельности органов прокуратуры по надзору за исполнением законодательства об административной ответственности в экологической сфере
Деление административных правонарушений в экологической сфере на правонарушения, устанавливаемые КоАП РФ на федеральном уровне, и правонарушения, закрепляемые законами субъектов РФ, позволяет говорить о наличии системы органов власти, применяющих законодательство об административной ответственности2.
Полномочия применять указанное законодательство рассредоточиваются по федеральным органам исполнительной власти, их территориальным органам и структурным подразделениям, передаются органам исполнительной власти субъектов РФ и органам местного самоуправления в соответствии с (общего надзора) // Научные труды Московского гуманитарного университета». – М.: МосГУ, 2008. – окружающей среды // Журнал российского права. – 2003. – № 2. – С. 7-13. установленными ст. ст. 1.3 и 1.3.1 КоАП РФ предметами ведения РФ и её субъектов1.
Согласно ст. 24.6 КоАП РФ Генеральный прокурор РФ и назначаемые им прокуроры осуществляют в пределах своей компетенции надзор за соблюдением Конституции РФ и исполнением действующих на территории Российской Федерации законов при производстве по делам об административных правонарушениях, за исключением дел, находящихся в производстве суда.
Зачастую объекты прокурорского надзора2 в рассматриваемой сфере именуются «органами административной юрисдикции».
Характеризуя понятие «административная юрисдикция», профессор Д.Н. Бахрах определяет ее как юрисдикционную деятельность административных органов на основе административно-процессуальных норм3, профессор Ю.Н. Старилов – как деятельность и по осуществлению судебной власти4. Винокуров К.Ю. определяет органы административной юрисдикции как поднадзорные прокурорам несудебные органы, привлекающие к ответственности лиц, совершивших административно-наказуемые проступки5. Стуканов А.П., проведя комплексное исследование вопросов прокурорского надзора за исполнением законов органами административной юрисдикции, к субъектам административной юрисдикции отнес органы, уполномоченные рассматривать дела об административных правонарушениях6.
Среди правоприменительных органов выделяется центральное звено – государственный орган, разрешающий административное дело по существу и налагающий административные наказания, деятельность которого характеризуется в качестве административно-юрисдикционной, а сам он – как субъект данного вида юрисдикции1.
Между тем, за рамками сложившегося понимания органов административной юрисдикции как органов, уполномоченных рассматривать дела об административных правонарушениях, остаются органы и должностные лица, применяющие законодательство об административной ответственности на других стадиях административного производства, например, на стадиях возбуждения дела об административном правонарушении, исполнения назначенного наказания2. Это подтверждают и результаты опроса прокурорских работников, согласно которым 18,8% респондентов никогда не проводят проверки исполнения законодательства об административной ответственности в экологической сфере в органах, применяющих меры административного принуждения, 16,6% – не проверяют законность возбуждения должностными лицами дел об административных правонарушениях в экологической сфере, 23% – не проверяют фактическое исполнение постановлений по таким делам3.
В настоящем исследовании под органами административной юрисдикции, поднадзорными органам прокуратуры, понимаются федеральные органы исполнительной власти4, их территориальные органы и структурные подразделения, их уполномоченные должностные лица, исполнительные органы государственной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления, их структурные подразделения и уполномоченные должностные лица, применяющие законодательство об административной ответственности в экологической сфере посредством составления протоколов об административных пра-1 42
вонарушениях, проведения административного расследования, применения мер обеспечения производства по делам об административных правонарушениях, рассмотрения дел об административных правонарушениях, пересмотра постановлений и решений по ним и исполнения постановлений по таким делам.
В рамках исследования остановимся и на понятиях «система», «государственный орган», «муниципальный орган», «применение законодательства».
В словаре русского языка С.И. Ожегова понятие «система» определено как «определенный порядок в расположении и связи частей чего-нибудь; форма организации чего-либо; нечто целое, представляющее собой единство закономерно расположенных и находящихся во взаимной связи частей»1.
Государственный орган – это самостоятельное звено государственного аппарата, осуществляющее от имени государства его задачи и функции посредством определенного вида деятельности, наделенное властными полномочиями, имеющее определенную компетенцию, т.е. закрепленную совокупность задач, функций, прав и обязанностей (правомочий), характеризующееся определенной внутренней структурой по видам отдельных служб и численному составу, территориальным масштабом деятельности и образующееся в установленном законом порядке, наделенное правом издания юридических актов и применения мер государственного принуждения2. В свою очередь, система государственных органов (механизм государства) – это упорядоченная совокупность государственных органов, обладающих властными полномочиями, взаимосвязанных между собой общими целями и задачами3.
Содержание организации работы органов прокуратуры по надзору за исполнением законодательства об административной ответственности в экологической сфере
В соответствии с ч. 1 ст. 27.3 КоАП РФ административное задержание, как кратковременное ограничение свободы физического лица, может быть применено в исключительных случаях, если это необходимо для обеспечения правильного и своевременного рассмотрения дела об административном правонарушении, исполнения постановления по такому делу.
Третью группу составляют органы и должностные лица, перечисленные в Главе 23 КоАП РФ (см. Приложение 5), уполномоченные рассматривать дела об административных правонарушениях, применять законодательство об административной ответственности в экологической сфере.
Исходя из принятой в науке административного права классификации органов исполнительной власти2 по территориальному масштабу деятельности органы административной юрисдикции в экологической сфере нами выделены в три группы: 1) федеральные органы исполнительной власти и их уполномоченные должностные лица, которые осуществляют деятельность на всей территории Российской Федерации; 2) территориальные органы и структурные подразделения федеральных органов исполнительной власти, которые создаются федеральными органами исполнительной власти для осуществления своих полномочий в масштабе федерального округа, одного или нескольких субъектов РФ, муниципального образования, и их должностные лица; 3) исполнительные органы государственной власти субъектов РФ, их структурные подразделения, которые осуществляют свою деятельность в пределах субъекта РФ или его части, и их должностные лица; 4) органы местного самоуправления, должностные лица которых уполномочены законами субъектов РФ применять законодательство об административной ответственности в экологической сфере, - на территории соответствующего муниципального образования.
В зависимости от объема и характера компетенции органы указанных групп подразделяются на: 1) органы специальной компетенции1 в экологической сфере, осуществляющие применение законодательства об административной ответственности за экологические правонарушения (далее – органы специальной компетенции), их должностные лица; 2) органы специальной компетенции, для которых применение законодательства об административной ответственности в экологической сфере является сопутствующим направлением деятельности (органы смежной компетенции), их должностные лица.
К первой группе органов специальной компетенции и их должностных лиц, осуществляющих применение законодательства об административной ответственности в экологической сфере, относятся: 1) органы, осуществляющие государственный надзор за использованием и охраной земель (ст. 23.21 КоАП РФ); 2) органы, осуществляющие федеральный государственный надзор за геологическим изучением, рациональным использованием и охраной недр (ст. 23.22 КоАП РФ); 3) органы исполнительной власти субъектов РФ, осуществляющие региональный государственный надзор за геологическим изучением, рациональным использованием и охраной недр (ст. 23.22.1 КоАП РФ); 4) органы, осуществляющие федеральный государственный надзор в области использования и охраны водных объектов (ст. 23.23 КоАП РФ); 5) органы исполнительной власти субъектов РФ, осуществляющие региональный государственный надзор в области использования и охраны водных объектов (ст. 23.23.1 КоАП РФ); 6) органы, осуществляющие государственный лесной контроль и надзор (ст. 23.24 КоАП РФ); 7) органы исполнительной власти субъектов РФ, осуществляющие государственный лесной надзор (ст. 23.24. КоАП РФ); 8) органы, осуществляющие функции по надзору в области организации и функционирования особо охраняемых природных территорий федерального значения (ст. 23.25 КоАП РФ); 9) органы, осуществляющие функции по охране, надзору и регулированию использования объектов животного мира и среды их обитания (ст. 23.26 КоАП РФ); 10) органы, осуществляющие надзор в области рыболовства и сохранения водных биологических ресурсов и среды их обитания (ст. 23.27 КоАП РФ); 11) органы гидрометеорологии и мониторинга окружающей среды (ст. 23.28 КоАП РФ); 12) органы, осуществляющие государственный экологический надзор (ст. 23.29 КоАП РФ); 13) органы, осуществляющие государственный надзор в сфере безопасного ведения работ, связанных с пользованием недрами, промышленной безопасности и безопасности гидротехнических сооружений (ст. 23.31 КоАП РФ).
Во вторую группу органов смежной компетенции и их должностных лиц, применяющих законодательство об административной ответственности в экологической сфере, входят: 1) органы внутренних дел (полиция) (ст. 23.3 КоАП РФ); 2) пограничные органы (ст. 23.10 КоАП РФ); 3) органы, осуществляющие функции по надзору в сфере обеспечения санитарно-эпидемиологического благополучия населения (ст. 23.13 КоАП РФ); 4) органы, осуществляющие государственный карантинный фитосанитарный надзор, государственный надзор и контроль за безопасным обращением с пестицидами и агрохимикатами, за качеством и безопасностью зерна и продуктов его переработки и государственный надзор за использованием и охраной земель сельскохозяйственного назначения (ст. 23.15 КоАП РФ); 5) органы, осуществляющие государственный надзор в области мелиорации земель (ст. 23.20 КоАП РФ); 6) органы, осуществляющие функции по надзору в сфере безопасности при использовании атомной энергии (ст. 23.33 КоАП РФ); 7) органы, осуществляющие государственный пожарный надзор (ст. 23.34 КоАП РФ); 8) органы, осуществляющие государственный надзор за техническим состоянием самоходных машин и других видов техники (ст. 23.35 КоАП РФ); 9) органы, осуществляющие функции по надзору в сфере транспорта (ст. 26.36 КоАП РФ); 10) органы, уполномоченные в области авиации (ст. 23.42 КоАП РФ); 11) военная автомобильная инспекция (ст. 23.77 КоАП РФ); 12) районные (городские), районные в городах комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав рассматривают дела об административных правонарушениях, совершенных несовершеннолетними (ст. 23.2 КоАП РФ).
Недостатки при осуществлении прокурорского надзора за исполнением законодательства об административной ответственности в экологической сфере
Обозначенные нормы КоАП РФ прямо указывают на обязательное действие правовых актов, которыми устанавливается перечень должностных лиц, уполномоченных возбуждать дела об административном правонарушении, что должно учитываться прокурором при осуществлении надзора за исполнением законодательства об административной ответственности в экологической сфере, поскольку нарушения данных норм будут являться основанием для внесения акта прокурорского реагирования, что подтверждается судебной практикой.
Так, основанием для отмены постановления по делу об административном правонарушении или прекращения производства является составление протокола ненадлежащим лицом. Например, постановлением Федерального Арбитражного суда Северо-Западного округа от 27.08.2009 постановление о привлечении заявителя к административной ответственности, предусмотренной ст. 8.2 КоАП РФ, признано незаконным, поскольку оспариваемое постановление, равно как и протокол, составлено и вынесено от имени административного органа неуполномоченным должностным лицом, поскольку должность государственного инспектора в области охраны окружающей среды органа местного самоуправления не указана в ч. 2 ст. 23.29 КоАП РФ1. Аналогичные решения по данному вопросу принимались неоднократно2.
При этом судами отказано в удовлетворении доводов жалоб о том, что протоколы составлены неуполномоченными лицами, когда протоколы составлялись лицами, перечисленными в правовых актах федеральных органов исполнительной власти3.
С учетом изложенного, предмет прокурорского надзора за исполнением законодательства об административной ответственности в экологической сфере составляют: 1) соблюдение Конституции РФ и исполнение законодательства об административной ответственности в экологической сфере федеральными, региональными и муниципальными органами и их должностными лицами при осуществлении административного преследования и исполнении постановлений по делам об административных правонарушениях в экологической сфере; 2) законность вынесения решений органами, уполномоченными рассматривать дела об административных правонарушениях, а также решений, принимаемых в порядке их пересмотра (кроме дел, отнесенных к подведомственности судей); 3) соответствие законам правовых актов об административной ответственности в экологической сфере, издаваемых органами административной юрисдикции и их должностными лицами, а также законодательными (представительными) органами государственной власти субъектов РФ, принимающих законы об административной ответственности за отдельные экологические правонарушения.
С содержанием предмета надзора за исполнением законов тесно связано решение вопроса о его пределах. В науке прокурорского надзора подробно в последнее время на вопросах определения пределов прокурорского надзора останавливались такие авторы, как А.Ю. Винокуров1, А.Х. Казарина2, А.Я. Мыцыков3 и др.
Так, А.Х. Казарина под пределами прокурорского надзора понимает правовую категорию, определяющую границы должного, возможного и запрещенного при выборе прокурором объектов предстоящей проверки, применении полномочий и средств прокурорского реагирования4.
В свою очередь, профессор А.Д. Берензон определил пределы прокурорского надзора: по кругу предприятий, на которые распространяется общий надзор; по кругу актов, надзор за исполнением которых возложен на прокуроров; по характеру общенадзорных действий; реализации прокурорских обязанностей, по выявлению обстоятельств, способствующих нарушению законов; по характеру вмешательства прокуроров в деятельность учреждений, предприятий и организаций, а также должностных лиц в процессе реагирования на выявленные нарушения закона5.
В науке прокурорского надзора к основным критериям определения правовой категории пределов прокурорского надзора относят: а) установление группы нормативных актов, входящих в предмет прокурорского надзора; б) круга органов и лиц, законность деятельности которых поднадзорна прокурору; в) объем полномочий прокуроров6.
Следует выразить солидарность с убеждением А.Х. Казариной, что к изложенному также можно добавить еще три ограничителя: 1) запрет на вмешательство прокуратуры в оперативно-хозяйственную деятельность хозяйствующих субъектов (п. 8.4 приказа Генерального прокурора РФ от 07.12.2007 № . 195); 2) проведение проверок исполнения законов только на основании поступившей в органы прокуратуры информации о фактах нарушениях законов, требующих принятия мер прокурором (п. 2 ст. 21 Закона о прокуратуре1); 3) запрет подменять при осуществлении прокурорского надзора иные государственные органы в рамках отведенных им полномочий и предмета ведения (п. 2 ст. 21 Закона о прокуратуре)2.
Иными словами, прокурорский надзор не должен сводиться к проверочным мероприятиям в тех сферах, которые напрямую являются предметом ведения контролирующих (надзорных) органов различных уровней: от государственного, до регионального и муниципального.
Вместе с тем, п. 2 ст. 21 Закона о прокуратуре не содержит запрета подменять органы местного самоуправления и их должностных лиц, которые входят в систему органов, уполномоченных применять законодательство об административной ответственности в экологической сфере, и являются объектами прокурорского надзора в рассматриваемой области.
В данной связи полагаем возможным внести изменения в п. 2 ст. 21 Закона о прокуратуре, изложив его следующим образом: «2. При осуществлении надзора за исполнением законов органы прокуратуры не подменяют иные государственные, а также муниципальные органы и их должностных лиц. Проверки исполнения законов проводятся на основании поступившей в органы прокуратуры информации о фактах нарушения законов, требующих принятия мер прокурором».

