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Теоретико-правовые основы осуществления контроля за расходами в военной организации государства

Аннотация: в настоящей статье рассматриваются теоретические основы осуществления контроля за расходами в военной организации государства, выделяются признаки контроля за расходами, исследуется его цель, правовая природа и история его научной разработки, предлагаются меры по совершенствованию его правовой регламентации.
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Theoretical and legal framework for implementation of cost control in the military organization of the state
This article discusses the theoretical framework for implementation of cost control in the military organization of the state. Stand out signs of cost control, studied its purpose, the legal nature and the history of its scientific development, and proposes measures to improve its legal regulation. 
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Наиболее значимым событием в сфере противодействия коррупции последнего времени следует назвать принятие Федерального закона от 3 декабря 2012 г. № 230-ФЗ «О контроле за соответствием расходов лиц, замещающих государственные должности, и иных лиц их доходам»
 (далее – контроль за расходами). 
В юридической литературе началось активное обсуждение
 полноты правового регулирования осуществления контроля за расходами и разработка предложений по повышению его эффективности
. В рамках теории прокурорской деятельности контроль за расходами начал рассматриваться как новая самостоятельная функция органов прокуратуры Российской Федерации
. 

Вместе с тем, теоретическое осмысление, практическое применение и разработка мер по совершенствованию регламентации нового антикоррупционного институционального образования невозможны без научного определения его места и роли в системе мер по противодействию коррупции, системе иных схожих правовых институтов, полномочий и специфики деятельности субъектов реализации, в том числе и органов прокуратуры Российской Федерации, а также сфер применения – например, в военной организации государства.
Для ответа на поставленные вопросы, прежде всего, представляется необходимым выделить основные признаки данного института: 

– особые субъекты контроля – лица, уполномоченные принимать решение об осуществлении контроля за расходами, и органы, подразделения и должностные лица, ответственные за профилактику коррупционных и иных правонарушений, осуществляющие контроль за расходами;

– особый круг подконтрольных лиц, перечень которых установлен федеральным законом;

– подконтрольность таких лиц определяется на основе их подведомственности (подчиненности) лицам, уполномоченным принимать решение об осуществлении контроля за расходами, или в рамках публичной ответственности;

– отсутствие иерархически выстроенной структуры субъектов контроля, отсутствие между ними отношений корреляции, координации и субординации;

– особый порядок осуществления контроля;

– наличие меры ответственности в виде обращения в доход Российской Федерации имущества, в отношении которого не представлено сведений, подтверждающих его приобретение на законные доходы. Правовая природа данной меры ответственности не определена;

– особые полномочия органов прокуратуры по осуществлению контроля за расходами, в том числе наделение органов прокуратуры (не являющихся органом административной юрисдикции) исключительным правом обращения в суд от имени государства для обращения в доход Российской Федерации имущества, в отношении которого не представлено сведений, подтверждающих его приобретение на законные доходы.

Выделение признаков контроля за расходами позволяет нам проследить историю и истоки его зарождения и развития в российском законодательстве.
В 70 – 80-е гг. XX в. в рамках охраны социалистической экономики от преступных посягательств был принят ряд постановлений ЦК КПСС и Совета Министров СССР, указов Президиумов Верховного Совета СССР и других союзных республик по борьбе с нетрудовыми доходами, к которым, в частности, относились доходы, полученные в результате хищения, взяточничества, частнопредпринимательской деятельности, нарушения правил торговли и т. п.
 Наряду с мерами уголовно-правового характера, игравшими основную роль в профилактике данных деяний, начали применяться и неуголовно-правовые меры борьбы с нетрудовыми доходами: подача декларации о доходах и установление порядка осуществления расчетов по сделкам на сумму свыше 5 тыс. руб. между гражданами и предприятиями, учреждениями, организациями путем безналичного перечисления через учреждения Госбанка СССР или государственные трудовые сберегательные кассы
.
«Предшественником» контроля за расходами в российском законодательстве можно считать институт налогового контроля за расходами в отношении физических лиц. Федеральный закон от 20 июля 1998 г. № 116-ФЗ «О государственном контроле за соответствием крупных расходов на потребление фактически получаемым физическими лицами доходам» определял основания, порядок осуществления контроля расходов на потребление, устанавливал виды правонарушений, за совершение которых физическим лицам на основании указанного Закона мог быть назначен административный штраф. Аналогичные нормы содержались в ст.ст. 861 – 863 Налогового кодекса Российской Федерации (далее – НК РФ). 
При этом предмет государственного налогового контроля был шире контроля за расходами, так как в него входили:

а) недвижимое имущество;

б) воздушные суда, морские суда и суда внутреннего плавания, наземные транспортные средства;

в) акции, доли участия в уставных капиталах хозяйственных обществ и складочных капиталах хозяйственных товариществ, государственные и муниципальные ценные бумаги, а также сберегательные сертификаты;

г) культурные ценности;

д) золото в слитках.

Однако в 2003 г. указанные статьи НК РФ признаны утратившими силу
 в связи с их неэффективностью. Заместитель министра финансов России М. Моторин признал, что механизм государственного налогового контроля за расходами физических лиц не работал. Связано это было с тем, что при регистрации сделок купли-продажи недвижимости, занимавших основное место при осуществлении налогового контроля, использовалась, как правило, стоимость по данным БТИ, которая в большинстве случаев занижена и не отражает реальную стоимость такого имущества. Поэтому информация, получаемая налоговыми органами, не позволяла им собрать информацию о реальных затратах физического лица. В то же время проведение этих контрольных мероприятий приводило к дополнительным затратам бюджета
.
Несмотря на указанные недостатки, как отмечает О. Бодрягина, идея воскрешения контроля за расходами физических лиц в форме какого-либо другого контроля периодически на протяжении долгих лет возникала в рамках различных законодательных инициатив
. Следует признать, что объективное наличие указанных обстоятельств может существенно затруднить осуществление контроля за расходами и в современных условиях.

Кроме того, схожие по ряду признаков институты контроля установлены другими федеральными законами и в настоящее время действуют в Российской Федерации:

– государственный контроль (надзор) за естественными монополиями, предусматривающий форму ответственности виновного в нарушении данного закона субъекта естественной монополии в виде перечисления в бюджет прибыли, полученной им в результате нарушения закона
;
– государственный контроль за ценообразованием в отношении предприятий и организаций, нарушивших нормы законодательства о государственном регулировании цен (тарифов), предусматривающий санкцию в виде взыскания всей суммы излишне полученной выручки
;
– контроль за соблюдением антимонопольного законодательства, предусматривающий перечисление в федеральный бюджет дохода, полученного от монополистической деятельности или недобросовестной конкуренции
.

По предмету контроля имеются совпадения с валютным
 и обязательным контролями
.

В отличие от перечисленных видов контроля контроль за расходами не осуществляется органами, обладающими административной юрисдикцией в отношении неопределенного круга юридических и физических лиц, что говорит о его другой правовой природе. Но в рамках теории административного права контроль за расходами также может рассматриваться в различных аспектах: как функция государственного управления; как определенный этап в управленческом цикле и как способ обеспечения законности
.

С данных позиций по существующей в юридической науке классификации видов контроля
 контроль за расходами следует отнести к специальным видам контроля, т. е. осуществляемым по отдельным направлениям деятельности. В зависимости от положения контрольного органа это внутренний контроль, осуществляемый внутри системы руководителем такого государственного органа лично или с помощью создания специального контрольного органа. В зависимости от периода осуществления контроля
 контроль за расходами следует отнести к последующему государственному контролю как осуществляемому уже после совершения какого-либо действия подконтрольным лицом.

Что же касается непосредственно правовой природы контроля за расходами, то с учетом изложенных основных и классификационных признаков следует прийти к выводу о том, что контроль за расходами из формы государственного налогового контроля как вида финансового контроля трансформировался для большинства осуществляющих его субъектов в специфическую форму ведомственного контроля. Таковым, например, наряду с контролем, осуществляемым федеральными органами исполнительной власти в отношении своих служащих и работников, контролем, осуществляемым в военной организации государства в отношении военнослужащих, федеральных государственных гражданских служащих и работников воинских частей и учреждений, следует также считать контроль органов прокуратуры Российской Федерации за расходами прокурорских работников, государственных гражданских служащих и работников органов прокуратуры Российской Федерации.
Как о контроле органов государственной власти или межведомственном контроле, видимо, следует говорить о контроле за расходами, осуществляемым Управлением Президента Российской Федерации по вопросам противодействия коррупции и уполномоченным подразделением Аппарата Правительства Российской Федерации, а также органами государственной власти субъектов Российской Федерации в отношении лиц, замещающих государственные должности субъектов Российской Федерации, муниципальные должности на постоянной основе, должности муниципальной службы, включенные в перечни, установленные законами, иными нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации и муниципальными нормативными правовыми актами.

Несомненно, что ввиду отсутствия внутри организации управленческих отношений особую природу имеет контроль за расходами членов Совета Федерации Федерального Собрания Российской Федерации, депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации, судей, депутатов законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Российской Федерации, а также за расходами их супруг (супругов) и несовершеннолетних детей, осуществляемый соответствующими комиссиями указанных органов.

Неоднородность правовой природы контроля за расходами, осуществляемого различными субъектами, создает существенные затруднения в его научном изучении, что вызывает необходимость поиска иных концептуальных подходов к определению его сущности.
В частности, основания для иного подхода высказал, будучи Президентом Российской Федерации, Д.А. Медведев, обосновывая необходимость установления контроля за расходами: «Введение данного положения (контроля за расходами. – Прим. автора) вместе с установленными в уголовном законодательстве кратными штрафами, увольнением в связи с утратой доверия при совершении коррупционных правонарушений и другими уже принятыми мерами, по сути, является реализацией идеи Конвенции ООН против коррупции об установлении ответственности за незаконное обогащение»
.

Изучение теоретических работ ученых-юристов по данной тематике также показывает, что контроль за расходами детально разрабатывался как правовой институт, позволяющий имплементировать ст. 20 Конвенции ООН против коррупции о выявлении незаконного обогащения публичных должностных лиц в российское законодательство
.
Основной проблемой имплементации стало то, что указанная статья Конвенции не предполагает установления виновности должностного лица в совершении преступления, в результате которого произошло обогащение, и основывается на возложении бремени доказывания законности полученных доходов на такое публичное должностное лицо, что, в свою очередь, противоречит положениям Конституции Российской Федерации
.

Здесь также следует учитывать, что государство не во всех случаях может установить факт совершения подконтрольным лицом административного или уголовного коррупционного правонарушения и привлечь его к соответствующему виду ответственности, в рамках которого и будет решен вопрос об обоснованности приобретения им имущества и необходимости обращения его в доход государства. Однако задача минимизации негативных последствий от коррупционных проявлений и сужение их экономической базы требует принятия государством доступных мер. 

Как отмечают многие ученые, «…без ущерба для конституционных положений о презумпции невиновности возможно установить гражданско-правовую ответственность, поскольку в гражданском процессе бремя доказывания лежит на сторонах. В этих целях необходимо законодательно отнести материальные средства, превышающие законный доход семьи служащего, к категории неосновательно приобретенных путем внесения соответствующих изменений в ГК РФ. Кроме того, следует признать государство потерпевшей стороной от неосновательного обогащения предположительных коррупционеров. Органы прокуратуры наделены правом обращения с исками в защиту интересов государства независимо от сферы общественных отношений, в которой допущено нарушение. Поэтому их целесообразно признать истцом при взыскании неосновательного обогащения в доход государства» 
. 

Однако такая теоретическая конструкция была реализована в Законе о контроле за расходами не в полной мере. В частности, непринятие ряда вышеотмеченных положений привело к тому, что неосновательное обогащение не было закреплено в качестве гражданского правонарушения. 
Вместе с тем, как указал Конституционный Суд Российской Федерации в своем постановлении от 27 апреля 2001 г. № 7-П, юридическая ответственность может наступать только за те деяния, которые законом, действующим на момент их совершения, признаются правонарушениями. Наличие состава правонарушения является, таким образом, необходимым основанием для всех видов юридической ответственности.

Представление недостоверных и неполных сведений о расходах, как и непредставление таких сведений, в соответствии со ст. 16 Закона о контроле за расходами признается правонарушением и влечет освобождение от замещаемой (занимаемой) должности и увольнение со службы или работы, т. е. дисциплинарную ответственность.

Однако само по себе приобретение имущества, в отношении которого не представлены доказательства его приобретения на законные доходы, преступлением или административным правонарушением не признано. 
Данное обстоятельство, на наш взгляд, способно создать существенные затруднения как в практическом применении данного института, так и в его наученном изучении, так как не ясна правовая природа обращения имущества в доход государства. 

Например, как отмечает И.В. Бараненкова, обращение в доход государства имущества, в отношении которого не представлены доказательства его приобретения на законные доходы, не является наказанием. По своей правовой природе указанная мера, по мнению данного автора, является только основанием прекращения права собственности, в каком качестве и закреплена в подп. 8 п. 2 ст. 235 ГК РФ
. 

Признавая обоснованность данной позиции, следует отметить, что в ее рамках не представляется возможным объяснить, почему имущество, в отношении которого не представлены доказательства его приобретения на законные доходы, должно обращаться в доход именно государства, а не в доход субъекта Российской Федерации или муниципального образования, если каждый из них обладает гражданской правосубъектностью
, или, почему в доход государства должно обращаться имущество гражданского служащего субъекта Российской Федерации или муниципального служащего, которые никогда не были федеральными государственными служащими и не могли причинить ущерб непосредственно государству. Также почему истцом в суде может выступает только прокурор, а не, например, Росимущество, какой иск в суд должен заявляться (виндикационный, кондикционный или все-таки деликтный), каков предмет такого иска, какова его подсудность и т. д.
О.В. Моргун и Н.В. Щедрин рассматривают ограничения, предусмотренные Законом о контроле за расходами, в качестве мер финансовой безопасности, т. е. ограничений экономических и (или) иных прав в финансовых правоотношениях, используемых для ограждения финансовой системы государства от вредоносного влияния источников опасности
. 
Однако Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» и ст. 45 ГПК РФ не предоставляют прокурору право осуществлять меры финансовой безопасности и обращаться в связи с этим в суд с исками.
Сравнительный анализ иных вышеуказанных видов государственного контроля, предусматривающих меру ответственности в виде перечисления в доход государства прибыли или дохода, полученных в результате нарушения законов, показывает, что определение правовой природы таких мер вызывает значительные затруднения в теории и на практике на протяжении достаточно длительного времени.
Так, в ч. 1 ст. 3.2. КоАП РФ перечисление в федеральный бюджет прибыли, полученной в результате нарушения антимонопольного законодательства, на основании предписания антимонопольного органа не указано в качестве вида административного наказания. 

В связи с изложенным, К.Ю. Тотьев, исследуя правовую природу указанного предписания антимонопольного органа, отмечает сложившиеся разные подходы по данному вопросу не только у ученых, но и у высших судебных инстанций. Например, Высший Арбитражный Суд Российской Федерации определил предписание антимонопольного органа о перечислении в федеральный бюджет прибыли, полученной в результате нарушения антимонопольного законодательства, в качестве «меры ответственности»
, а Конституционный Суд Российской Федерации признал, что это «специфическая форма принудительного воздействия на участников охраняемых антимонопольным законодательством общественных отношений»
. Однако, проанализировав имеющиеся позиции, К.Ю. Тотьев пришел к выводу, что такое предписание является мерой административной ответственности
.
К выводу о том, что правовая природа взыскания дохода, полученного вследствие нарушения антимонопольного законодательства (п. «к» ст. 23 и ч. 3 ст. 51 Закона о защите конкуренции), представляет собой административную санкцию, несмотря на ее отсутствие в КоАП РФ, приходит и Н.И. Клейн. Обосновывая свою позицию, данный автор указывает, что решение о перечислении дохода принимает орган исполнительной власти, доход подлежит перечислению добровольно в федеральный бюджет на основании предписания антимонопольного органа. При этом взыскание дохода не может являться гражданско-правовой санкцией ввиду отсутствия компенсационной цели, свойственной гражданско-правовым санкциям, а также ввиду того, что установление обязанности перечислить доход в бюджет не лишает потерпевшего хозяйствующего субъекта права на взыскание излишне выплаченных сумм или иных расходов в свою пользу с хозяйствующего субъекта, нарушившего права конкретного лица в гражданско-правовых отношениях
. 
Разрешая вопрос о правовой природе взыскания всей суммы излишне полученной выручки за нарушения норм законодательства о государственном регулировании цен (тарифов), Г.Р. Гафарова считает, что это вид государственного принуждения, применяемый не за совершение правонарушения в сфере ценообразования, а за другие неправомерные деяния, выражающиеся в неисполнении юридических обязанностей, законных требований органов государства или уполномоченных на то должностных лиц, если нормы определяют правила поведения, обязательные для всех
.
Вместе с тем, нарушение цен или условий, их ограничивающих, есть не что иное как неправомерное присвоение средств потребителя (населения, бюджета), а взыскание излишне полученных за счет нарушения государственной дисциплины цен сумм носит восстановительный характер
.

Следует также отметить, что ряд статей в КоАП РФ предусматривает такую меру ответственности, как штраф в размере суммы излишнего дохода, т. е. дохода, определяемого как разница между доходом, который был получен в результате незаконных действий, и доходом, который сформировался бы без учета незаконных действий
, что фактически свидетельствует о наличии механизма изъятия неосновательного обогащения в административном порядке.
Как представляется, обращение в доход государства имущества при контроле за расходами не может иметь природу административной санкции, так как взыскание осуществляется не на основании решения органа административной юрисдикции и не в рамках административных правоотношений, а также имеет ярко выраженную компенсационную цель, присущую мерам гражданско-правовой ответственности. 

Не имеется достаточных оснований для отожествления обращения в доход государства имущества как вида гражданско-правовой конфискации. Основание конфискации – наличие реальной сделки и последующее нарушение ее условий, а не правонарушение в форме сделки, которое может быть основанием для обращения имущества в доход государства. Поэтому, на наш взгляд, наиболее предпочтительной выглядит гражданско-правовая модель правовой природы контроля за расходами как позволяющая наиболее полно объяснить отмеченные аспекты.
Наличие состава правонарушения и ответственность за его совершение, существование специальных органов и должностных лиц – субъектов контроля за расходами во всех государственных органах и организациях государственного сектора, функции этих субъектов и законодательная регламентация порядка их формирования (назначения) и деятельности позволяют нам говорить о контроле за расходами как об административно-правовом механизме.
Закон о контроле за расходами определяет создание механизма, но не указанного нами, а механизма обращения в доход Российской Федерации имущества, в отношении которого не представлено сведений, подтверждающих его приобретение на законные доходы. 

Однако имеются основания не согласиться с данным положением, так как основания и механизм обращения в доход Российской Федерации имущества, в отношении которого не представлено сведений, подтверждающих его приобретение на законные доходы, как и в остальных случаях, установлены в ГК РФ, ГПК РФ, Федеральном законе «Об исполнительном производстве» и т. д.

Необходимо также уточнить цель контроля за расходами. Формально, в соответствии с Законом о контроле за расходами – это определение соответствия расходов подконтрольного лица, его супруги (супруга) и несовершеннолетних детей по каждой сделке по приобретению земельного участка, другого объекта недвижимости, транспортных средств, ценных бумаг, акций (долей участия, паев в уставных (складочных) капиталах организаций) их общему доходу. 

С учетом изложенного данная цель может быть без ущерба для ее сущности трансформирована в цель выявления неосновательного обогащения со стороны подконтрольных лиц. Поэтому контроль за расходами в своем единстве с контролем за доходами также следует воспринимать как административно-правовой механизм выявления неосновательного обогащения со стороны подконтрольных лиц
.

Дальнейшее развитие данной идеи позволяет нам высказать ряд замечаний методологического характера. 

Контроль за расходами и порядок проверки достоверности и полноты сведений о доходах являются не отдельными элементами или различными видами контроля, а одним видом контроля, состоящего из двух элементов или этапов. 

Представляется, что данное положение не нуждается в особых доказательствах. Взаимосвязь проверки сведений о доходах и контроля за расходами проявляется не только в положениях законодательства о противодействии коррупции. Возложенная на подконтрольных лиц ч. 1 ст. 3 Закона о контроле за расходами обязанность представлять сведения подлежит исполнению в случае, если общая сумма расходных сделок превышает общий доход данного лица и его супруги (супруга) за три последних года. 

Соответственно не имея достоверных и проверенных сведений о доходах. невозможно математически определить разницу между доходами и расходами и выявить соответствующее необоснованное превышение. В свою очередь, проверка произведенных подконтрольным лицом расходов позволяет определить правильность представленных им сведений о доходах.
Существующее нормативное и организационное разделение обусловлено поэтапным введением данных мероприятий ввиду необходимости создания базы данных об имуществе, отработки проверочных процедур и другими мероприятиями по совершенствованию действующего законодательства
.
В связи с изложенным, основным направлением совершенствования в указанной сфере в дальнейшем, во-первых, может выступить объединение рассматриваемой деятельности на законодательном и организационном уровне в единый контроль за доходами и расходами или в контроль за имущественным положением
.
Во-вторых, саму процедуру контроля за расходами в отношении государственных и муниципальных служащих следует рассматривать как разновидность служебной проверки, в этом качестве она может быть закреплена в федеральных законах «О государственной гражданской службе Российской Федерации», «О статусе военнослужащих» и «О муниципальной службе в Российской Федерации».

В-третьих, с учетом изложенного имеются основания говорить о том, что по своей правовой природе заявление, с которым прокуроры обращаются в суд об обращении в доход Российской Федерации имущества, в отношении которого не представлено сведений, подтверждающих его приобретение на законные доходы, является кондикционным иском.
Представляется, что на основе поставленных автором вопросов возможна дальнейшая разработка и развитие теоретических, правовых и организационных основ контроля за расходами в целях повышения эффективности его осуществления, совершенствования законодательства о противодействии коррупции и профилактике коррупционных проявлений. 
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