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Некоторые вопросы участия военного прокурора в производстве по делам об административных правонарушениях

Изменения последних лет, внесенные в законодательство об административных правонарушениях в рамках реализации проводимой на государственном уровне антикоррупционной политики, модернизации уголовного закона, децентрализации управления и продолжающейся административной реформы, существенно повлияли на статус всех участников производства, включая и военного прокурора. Возникающие в связи с этим вопросы очевидно требуют серьезного изучения. Cтатья подготовлена при информационной поддержке СПС «КонсультантПлюс».
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Some issues of participation of the military prosecutor in the proceedings on cases of administrative offenses
Changes in recent years made to the law on administrative offenses in the framework of the ongoing at the state level anti-corruption policy, the modernization of the criminal law, decentralization of management and the ongoing administrative reform, significantly affected the status of all the participants in the proceedings, including the military prosecutor. Arising from this question obviously requires serious consideration. The article was prepared with the information support of the PCA "Consultant".
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Изменения последних лет, внесенные в законодательство об административных правонарушениях в рамках реализации проводимой на государственном уровне антикоррупционной политики, модернизации уголовного закона, децентрализации управления и продолжающейся административной реформы, существенно повлияли на статус всех участников производства, включая и военного прокурора. 
В 2014 году по возбужденным военными прокурорами делам к административной ответственности привлечено более 8 тыс. нарушителей, а в первом полугодии 2015 года – уже более 5 тыс. В последние годы чаще всего военными прокурорами возбуждались дела об административных правонарушениях в отношении граждан или организаций за допущенные ими нарушения в сферах жилищно-коммунального хозяйства, природопользования, размещения заказов на поставки товаров и выполнения услуг для государственных нужд, а также за нарушения законодательства об обращениях граждан. В текущем году решениями арбитражных судов, принятыми по заявлениям военных прокуроров, административные наказания назначены 118 юридическим лицам и индивидуальным предпринимателям. Значительную часть привлеченных к ответственности составляют юридические лица, не соблюдающие законодательство о противодействии коррупции. Военные прокуроры привлекают к ответственности коммерческие структуры, которые в результате своих незаконных действий ставят под угрозу безопасность военной службы и сохранность жизни и здоровья военнослужащих
. 

Производство по делам об административных правонарушениях детализируется, что находит отражение, в том числе, в увеличении количества процессуальных документов, связанных со всеми стадиями рассмотрения дела. Это также влияет на деятельность всех участников производства, усложняя ее. В свою очередь, такое усложнение административно-юрисдикционной практики уполномоченных органов – объектов прокурорского надзора – определенным образом «повышает требования» и к прокурору. Кроме того, нельзя не учитывать в этом контексте развитие сферы административно-деликтного регулирования в целом. 
За последние годы появились принципиально новые виды административных правонарушений, которые должны находиться «в поле зрения» военных прокуроров (например: введена ч. 4 статьи 13.15, предусматривающая ответственность за публичное распространение выражающих явное неуважение к обществу сведений о днях воинской славы и памятных датах России, связанных с защитой Отечества, либо публичное осквернение символов воинской славы России, в том числе совершенные с применением средств массовой информации и (или) информационно-телекоммуникационных сетей (в том числе сети «Интернет»). 
Развиваются полномочия поднадзорных административно-юрисдикционных органов. В частности, полномочиями по рассмотрению дел об административных правонарушениях от имени органов, осуществляющих государственный ветеринарный надзор, согласно ст. 23.14 КоАП РФ теперь наделены главные государственные ветеринарные инспектора федерального органа исполнительной власти в области обороны, федерального органа исполнительной власти в области внутренних дел и других федеральных органов исполнительной власти, уполномоченных на осуществление федерального государственного ветеринарного надзора в Вооруженных Силах Российской Федерации, других войсках и воинских формированиях Российской Федерации
. Должностные лица Военной автомобильной инспекции с 1 января 2012 г. уполномочены составлять протоколы и рассматривать различные категории дел об административных правонарушениях. Наделение Военной автомобильной инспекции указанными полномочиями позволило повысить транспортную дисциплину среди водителей Вооруженных Сил Российской Федерации и других войск и воинских формирований, а также усилить надзор за должностными лицами воинских частей, ответственных за техническое состояние и эксплуатацию транспортных средств. Впоследствии, в частности, в связи с учащением случаев нарушений правил перевозки крупногабаритных и тяжеловесных грузов оборонного значения (что создавало условия возникновения чрезвычайных ситуаций), административно-юрисдикционная компетенция должностных лиц инспекции была еще более расширена
.
Производство по делам об административных правонарушениях тесно связано с другими видами административного процесса. Так, в целях наиболее полной реализации прав и обязанностей участников индивидуальных административных дел совершенствуются административные процедуры, под которыми понимается урегулированная административно-процессуальными нормами деятельность уполномоченных на то органов исполнительной власти, обладающих государственно-властными полномочиями по рассмотрению и разрешению индивидуальных административных дел бесспорного характера)
. Несомненно, это оказывает влияние на составы различных категорий дел об административных правонарушениях, предусмотренных отсылочными нормами КоАП РФ.
Возникающие в связи с изложенным вопросы очевидно требуют серьезного изучения. Можно отметить лишь некоторые из них.

Требуются унификация и конкретизация законодательства, регламентирующего возбуждение прокурором дел об административных правонарушениях, включая закрепление дефиниции «прокурор» применительно к участию в производстве по делам об административных правонарушениях (по аналогии с п. 31 ст. 5 УПК РФ).

Не решенной до настоящего времени проблемой общего характера продолжает оставаться отсутствие дифференциации используемой КоАП РФ терминологии применительно к прокурору. Для закрепления процессуальных полномочий должностных лиц, осуществляющих производство до стадии рассмотрения дела об административном правонарушении, применяются различные обобщенные наименования этих лиц («должностные лица, уполномоченные на составление протоколов по делам об административных правонарушениях», «должностные лица, уполномоченные осуществлять производство», «должностные лица, рассматривающие материалы»). 
И если к двум последним категориям в установленных случаях прокурора можно отнести, то к числу составителей протоколов об административных правонарушениях прокурор по понятным причинам не относится – он возбуждает дела путем вынесения постановления. Вместе с тем, многие процессуальные действия Кодекс связывает именно с составителями протоколов об административных правонарушениях, не упоминая прокурора. Данная неточность порождает многие вопросы, касающиеся участия прокурора в производстве, и очевидно требует разрешения.
Определенные вопросы порождает интенсивное развитие сферы «исключительных» полномочий прокурора в производстве по делам об административных правонарушениях. Только в 2013-2014 гг. изменения в ст. 28.4 КоАП РФ, непосредственно определяющую такого рода полномочия прокурора по возбуждению дел об административных правонарушениях, были внесены 8 раз. В числе изменений – наделение прокуроров «исключительными» полномочиями по возбуждению дел об административных правонарушениях, предусмотренных статьями: 5.59 КоАП РФ («Нарушение порядка рассмотрения обращений граждан»), 5.63 КоАП РФ («Нарушение законодательства об организации предоставления государственных и муниципальных услуг»), 13.19.1 («Нарушение порядка размещения информации в государственной информационной системе жилищно-коммунального хозяйства») и др. 
В частности, сразу же после вступления в силу Федерального закона от 11.07.2011 № 199-ФЗ Главной военной прокуратурой был организован надлежащий надзор за исполнением законодательства о рассмотрении обращений граждан, включая возбуждение военными прокурорами в необходимых случаях в отношении должностных лиц дел об административных правонарушениях, предусмотренных ст. 5.59 КоАП РФ. Наиболее распространенные нарушения здесь – несоблюдение установленных законом сроков рассмотрения обращений и направления ответов заявителям
.
Вместе с тем, дальнейшее расширение перечня дел об административных правонарушениях, отнесенных к исключительной компетенции прокурора, в отсутствие адекватного определения принципов и критериев установления такой компетенции, представляется проблематичным. 

Если первоначальная редакция ч. 1 ст. 28.4  КоАП РФ включала 18 статей Кодекса, то сейчас – 42. В целом можно сказать, что расширение компетенции прокурора в этой части имеет импульсивный характер. Например, в настоящее время к исключительному ведению прокурора относится возбуждение целого ряда дел об административных правонарушениях в отношении граждан (в том числе, предусмотренных ст. 5.23 КоАП РФ «Сокрытие остатков тиражей избирательных бюллетеней, бюллетеней для голосования на референдуме», 5.61 КоАП РФ «Оскорбление», 5.62 КоАП РФ «Дискриминация», 12.35 КоАП РФ «Незаконное ограничение прав на управление транспортным средством и его эксплуатацию», 13.11 КоАП РФ «Нарушение установленного законом порядка сбора, хранения, использования или распространения информации о гражданах (персональных данных)», 13.14 КоАП РФ «Разглашение информации с ограниченным доступом»), что не соответствует установленному ст. 21 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» предмету прокурорского надзора за исполнением законов. 
По-прежнему вопросы вызывает возможность использования прокурором мер обеспечения производства по делам об административных правонарушениях. В настоящее время ни одна из статей главы 27 КоАП не предусматривает прямо возможности их самостоятельного использования прокурором, однако не содержится и четкого запрета, что не способствует укреплению режима законности в производстве по делам об административных правонарушениях.
Согласно ч. 2 ст. 25.11 КоАП РФ прокурор извещается о месте и времени рассмотрения дела об административном правонарушении, совершенном несовершеннолетним, а также дела об административном правонарушении, возбужденного по инициативе прокурора. Тем не менее, требуется исчерпывающая законодательная регламентация случаев обязательного участия прокурора на стадии рассмотрения дел об административных правонарушениях.
Дальнейшее научное осмысление данной проблематики (с учетом поступательной активизации использования прокурорами полномочий по возбуждению дел об административных правонарушениях) является крайне актуальным.
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