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УДК 340.1

А.Н. ЛОВЦОВ 

ПРЕДЕЛ КАК КОМПОНЕНТ ПРАВОВОГО ОГРАНИЧЕНИЯ:

ТЕОРИЯ И ПРАКТИКА
Статья посвящена сущности такого самобытного и малоизученного феномена, как предел. Ограничения и пределы взаимосвязаны, имеют диалектическую связь. Автор подчеркивает, что указанные категории существуют с момента появления общества. Подобное объясняется необходимостью создания и сохранения механизма социального регулирования. Отмечается, что предел выступает своего рода «ограничением ограничения».
Ключевые слова: юридические феномены; правовое ограничение; предел; пределы правовых ограничений; ограничение ограничения.
В исторической перспективе проблема ограничений неразрывно связана с регламентированием отношений между людьми. Ограничения существовали с момента появления общества. Человек как особая биофизическая особь неизбежно задействован со множеством систем: природа, общество, экономика, политика, право. 
Специфическим качеством человека выступает то, что с одной стороны, его поведение определяется инстинктами и рефлексами, а с другой стороны человек является необъемлемой частью социума, обуславливающего должного и возможного поведения каждого его члена
.

Организация людей в единую общность возможна лишь на основе унификации их поведения. «Люди являются общественными существами и поэтому их действия (поведение) превращается в социальный акт тогда, когда оно стимулируется некими общепризнанными образцами (стандартами)»
.

Стандарты социального контроля (возникшие под влиянием реальных жизненных обстоятельств) в виде «должного», «рекомендуемого», «запрещенного» поведения относятся к прототипам нормативного, частично правового регулирования, и находят свое отражение в правилах поведения. При этом любое правило человеческого поведения есть ограничение, прямое либо косвенное. Без таких ограничений не может возникнуть и существовать любая человеческая общность. 

«Основными целями, которые преследует общество, принимая правила, являются: стремление подчинить общественные отношения определенному «жизненному ритму/такту», обеспечить стабильность и защищенность социальной системы, определить порядок разрешения спорных ситуаций, установить механизмы реализации ответственности за возможные нарушения общественного порядка»
. 

Однако, разнообразные интересы индивидов, а именно интересы эгоистического характера, идущие в разрез с иных членов общности, неизбежно порождают противоречия и конфликтные ситуации. 
Сам по себе интерес объективен, поскольку вызван к жизни потребностью (нужда в чем-либо объективно необходимом для поддержания жизнедеятельности и развития организма), объективная природа которой не оспаривается. 
Весьма выверенной является позиция А.В. Малько и В.В. Субочева: «Он объективен в том смысле, что выступает продуктом объективных потребностей, необходимость удовлетворения которых заставляет ту или иную личность именно через интересы вступать в общественные отношения».

Интерес включает в себя противоречия как объективного характера (статус в обществе, связи с другими индивидами), так и субъективного характера (мотивы, цели). Конфликтный потенциал интересов присущ каждой социальной общности. Между человеком, его интересами и обществом существует взаимосвязь. Только в обществе индивид может реализовать качественно удовлетворить и свои индивидуальные интересы, и общественные интересы. Тем самым, человек, вступая в общество (социальные связи), сознательно «подстраивается» под ограничивающие его индивидуальность регламенты. Более того, происходит отождествление личных и общественных интересов, сознательно осуществляется приоритет интересов общества над своими интересами.

Возникновение противоречий и конфликтных ситуаций в обществе связано и с тем, что жить в обществе в условиях неограниченной свободы нельзя, а любое ее ограничение уже вызывает определенный протест личности
. Здесь и прослеживается прямая констатация возможности ограничения интересов индивида интересами общества. 

Ограничения находят своей отражение в правилах поведения, появление которых, как отмечалось выше, послужило значимым моментом в создании механизма социального регулирования
. Но и у ограничений были и должны быть пределы. 
Таким образом, в социальных отношениях важны: 1) ограничения интересов и соответственно пределы интересов 2) пределы ограничения этих интересов (иначе будет социальный взрыв).

Социальный взрыв представляет собой наивысшую точку противоречий в отношениях между социальными группами или всего общества в целом, что выражается в столкновении людей с различными интересами, целями и взглядами; когда складывается ситуация: беспредельное ограничение интересов определенной общности/группе и беспредельным использованием только интересов другой общности/группы. В итоге в социуме происходит вспышка насилия, агрессии, взрыв, что пр и наихудшем варианте развития событий чревато разрушением самого общества. 

Особое значение приобретают ограничения при появлении государства, права и реализации государственной власти на правовой основе.
Вопрос об ограничениях в праве, устанавливаемых со стороны государства и иных властных структур, всегда был и остается одним из самых актуальных в политико-правовом отношении на протяжении всей человеческой цивилизации. 

В современный период эта проблема приобрела особое звучание в контексте идеи установления ограничений в различных сферах деятельности в целях обеспечения, как интересов государства, так и граждан.

Следует отметить, что далеко не во всех юридических словарях раскрыто словосочетание «правовое ограничение»,
 поскольку обозначенное понятие весьма неоднородно по своей природе, обладает сложносоставным характером.

Правовые ограничения связаны с глубинными слоями понимания сущности права и государства. «Естественно основание ограничений того, кто вопреки естественному разуму начинает искусственно создаваемыми нормами ограничивать свободу человека. Исторически таковым адресатом естественно-правовых запретов явилось государство. Право всегда представляет собой некую коммуникацию, и потому проблема состояла в том, чтобы ограничить ту или другую сторону в той или другой степени»
.

Эталонирование отношений между людьми не может не подразумевать установление определенных рамок, границ, пределов свободы поведения и реализации собственных, иногда сугубо эгоистических интересов.  

Как справедливо отмечал классик дореволюционной цивилистики И.А. Покровский, «государство может и даже обязано вводить в известные рамки индивидуальную свободу»
, тем самым, удерживая субъектов права от противозаконного удовлетворения собственных «эгоистических» интересов. 

Ограничения непременно присутствуют в законодательстве государства
.

Наиболее яркий пример, выступающий одновременно источником ограничений для всего российского законодательства, представлен положениями Конвенции о защите прав человека и основных свобод. В частности, ст. 15 указанной Конвенции как раз и имеет достаточно красноречивое название: «Отступление от соблюдения обязательств в чрезвычайных ситуациях»
. Под «отступлением» здесь открыть подразумеваются ограничения, которые могут быть введены «в случае войны или при иных чрезвычайных обстоятельствах, угрожающих жизни нации».  В данном контексте интересным и важным представляется то, что эти ограничения не беспредельны.

Проиллюстрированные положения Конвенции нашли свое отражение в предписаниях, содержащихся в ч. 3 ст. 55 Конституции РФ относительно возможности ограничения прав и свобод человека в необходимых случаях, установленных федеральными законами. Однако уже в тексте анализируемой нормы упоминается о мере, выступающей в качестве предела потенциальных ограничений
. Характерно, что принятые в развитие ч. 3 ст. 55 Конституции РФ, нормативные акты, направленные на ограничения прав и свобод граждан, однозначно устанавливают пределы таких ограничений
.  

При рассуждении о пределах ограничений необходимо всегда исходить из того, что есть права, которые никогда не должны быть подвергнуты ограничениям. 

В этой связи верно указывает Т. Маунц: «Основные права не создаются государством, не нуждаются в его признании, не могут быть ограничены или вовсе ликвидированы им. Они присущи индивидууму как таковому. Они охраняют свободу не только от незаконного, но и законного государственного принуждения»
. Основные права призваны укреплять «слабые» позиции человека во взаимоотношениях с государством, являясь своего рода особой зоной морального равенства в изначально неравных отношениях между человеком и государством, где сильное государство ограничено в пользу слабого человека.

В данном случае можно делать вывод об абсолютизации пределов вообще и пределов ограничений в частности
. 
Тем самым предел в проекции к правовому регулированию предстает в качестве особой разновидности правовых ограничений.

Здесь следует обратиться к анализу правового ограничения, однако целесообразно и логично провести его уже не с точки зрения юрлингвистики, а с позиции общей теории права.  

А.В. Малько считает, что правовое ограничение – есть правовое сдерживание противозаконного деяния, создающее условие для удовлетворения интересов контрсубъекта и общественных интересов в охране и защите; это установленные в праве границы, в пределах которых субъекты должны действовать, исключение определенных возможностей в деятельности лиц
. Близка к его точке зрения и позиция Н.Н. Семенюты, которая понимающая под ограничением также исключения, изъятия, обременения каких-либо правоотношений
. 
В юридической науке на настоящий момент практически отсутствуют споры о характерных признаках правовых ограничений. В частности, к таким признакам традиционно относятся: 1) являются юридическими средствами обеспечения интересов субъектов права; 2) устанавливаются государством и обеспечиваются силой государства; направлены на преодоление препятствий, стоящих на пути удовлетворения правомерных интересов; 3) служат интересам контрсубъектов; 4) являются по отношению к субъекту внешним фактором воздействия; выражают собой отрицательную мотивацию; выступают основным элементом правовых режимов; 5) носят информационный характер
.

Однако относительно контингентного состава ограничений нет единого подхода; можно выделить, по крайней мере, две магистрально-противоположные точки зрения.

Сторонники первой точки зрения утверждают: ограничения являются относительно самостоятельными категориями; существуют наряду и наравне с иными феноменами сдерживающего характера, в первую очередь с правовыми запретами
. 

Согласно второй точке зрения: ограничения есть базовая категория, а все другие 
феномены сдерживающего характера – это разновидности ограничений
.

В частности, по мнению А.В. Малько ограничение существуют в виде запретов, приостановлений, обязанностей и наказаний
. 

В свою очередь И.М. Приходько относит к категории правовых ограничений «запрет, приостановление, обязанности, умаление прав, пределы, лимиты, цензы, наказания, меры принуждения и пресечения, изъятия»
.
Как, что думается, более предпочтительным является допущение плюрализма правового ограничения, но с одной оговоркой. «Вместе с восприятием ограничения в широком смысле, - пишет С.Ю. Суменков, - использовать подобный термин и в узком аспекте – как специфический инструментарий государства, направленный на юридическое оформление сужения возможностей субъекта»
.
Таким образом, ограничения понимается в широком смысле – как базовая основополагающая категория, имеющая магистральное значение для правового регулирования в целом; и в узком – собственно или непосредственно ограничение. Последнее идет как равное вместе с другими лимитирующими явлениями – запретами и обязываниями.

По нашему мнению, правовые ограничения представляют собой определенную систему, содержащую следующий набор юридических феноменов: ограничения-ограничения, ограничения-обязанности, ограничения-запреты, ограничения-наказания, ограничения-цензы, ограничения-пределы.

Предел, как правовая категория, также дуалистична, как и ограничение. С одной стороны – предел есть ограничение
. И именно в этом случае ограничение понимается в как собственно ограничение, без возможности какого-либо расширительного толкования.

С другой же стороны – у каждого элемента системы правовых ограничений имеется свой предел
.

Тем самым предел – это сложная, не однолинейная категория, находящаяся в тесной взаимосвязи с базовым понятием «ограничение» и его основными разновидностями.

Так предел непосредственно имплементирован в запреты и обязанности, которые (что вполне естественно) имеют свои пределы; однако напрямую сам по себе предел ничего не запрещает либо не обязывает, а лишь подразумевает запрет либо обязанность. 

Более того в проекции ко всем перечисленным выше разновидностям ограничений именно предел является уникумом ограничительного характера, выступая своего рода «ограничением ограничения». 
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LIMIT AS A COMPONENT OF LEGAL LIMITATION:

THEORY AND PRACTICE
The article is devoted to the essence of such a distinctive and poorly studied phenomenon as a limit. Constraints and limits are interconnected, have a dialectical connection. The author emphasizes that these categories have existed since the advent of society. This is due to the need to create and maintain a mechanism of social regulation. It is noted that the limit acts as a kind of «limitation of the restriction».
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И.Н. ИСАКОВ
ПРАВОВАЯ СИСТЕМА ФЕДЕРАТИВНОГО ГОСУДАРСТВА:

ДИСКУССИОННЫЕ ВОПРОСЫ

В статье анализируются дискуссионные вопросы правовой системы федеративного государства как сложноорганизованного двухуровневого правового образования. Аргументируется, что двухуровневая природа федерализма обусловлена наличием субъектов федераций, формирующих собственные правовые системы. В своём единстве оба уровня дополняют друг друга. Отмечается, что наиболее уязвимым местом правовой системы федеративного государства являются взаимоотношения между федеральным центром и субъектами федерации. Обосновывается, что административно-директивные методы руководства в федеративном государстве должны быть переведены в русло федеративных отношений.

Ключевые слова: правовая система, правовая система федеративного государства, уровни правовых систем, внутрифедеральная правовая система, федеративные отношения, субъекты федераций, признаки правовых систем, взаимосвязи правовых систем.

Проблемы правового устройства различных обществ, особенности развития их правовых систем и в первую очередь в государствах, построенных на принципах федерализма, либо многонациональных по своему составу, продолжают интересовать научную общественность, находящуюся под воздействием противоречий современного мира. Речь в данном случае идёт о том, что современные правовые системы действуют в сложном социальном механизме, состоящем из множества правовых и политических институтов, юридических и социальных средств и отношений, информационных технологий, многообразной юридической (национальной и международной) практики и др. К тому же существуют негативные глобализационные процессы, отрицательно влияющие на социально-экономическую и демографическую ситуацию во многих странах мира. На этом фоне часто упускается из вида то обстоятельство, что правовые системы современных обществ и в первую очередь, построенных на принципах федерализма, больше, чем когда-либо нуждаются в интегративных межсистемных связях друг с другом, оперативности, гибкости, согласованности и гармонизации отношений федерального центра и регионов, а также во взаимосвязях с социальной и информационной средой.

С этих позиций в научных интересах необходимо корректировать соотношение устоявшихся в литературе и юридической практике представлений о функционировании национальных правовых систем, в том числе правовых систем федеративных государств с национальными и региональными особенностями развития конкретного общества и государства, их духовно-нравственными ценностями и правовыми традициями, состоянием в них федеративных и иных отношений на современном этапе. При этом, как нам представляется, следует изучать не только сугубо внутренние закономерности правового развития данного общества, но и закономерности в контексте правового измерения общего и особенного в развитии и функционировании правовых систем различных уровней. Среди них, бесспорно, особого внимания заслуживает правовая система федеративного государства, как сложно организованное правовое образование, имеющее, как правило, два уровня. Первый – федеральный, под которым понимается правовое образование, построенное на принципах федерализма, охватывающее федеральную систему права, согласованные федеральные и региональные правовую идеологию и юридическую практику, иные внутренне согласованные компоненты, выступающие её движущей и организующей силой, находящиеся в беспрерывном процессе достижения целей, ориентированные на упорядочение общественных, в том числе федеративных отношений, укрепление безопасности, стабильности и правопорядка в обществе и федеративном государстве. Второй – внутрифедеральный уровень, под которым понимаются относительно целостные правовые образования, ориентированные на принципы федерализма и регионализма, включающие согласующиеся федеральное и региональное право и законодательство, юридическую практику, иные компоненты, опирающиеся на духовно-нравственные ценности регионов и осуществляющие комплексное (совместно с федеральным центром либо самостоятельно) нормативно-управляющее воздействие на правовую жизнь данной территории.

Подвергая анализу правовую систему федеративного государства, обращает на себя внимание её сложность. Об этом свидетельствует опыт построения федеральных правовых систем в США, Канады, Германии, России и других федеративных государствах. Например, в Российской Империи, несмотря на её многонациональный состав, не сложилось условий для её федерализации. Монархия как форма правления не предусматривала договорных либо иных отношений со своими территориями. П. Сорокин по этому вопросу отмечал, что унитаризм в соединении с самодержавием являлся наиболее целесообразной политико-территориальной формой, обеспечивающей не только сохранение, но и развитие Российского государства
.

Между тем отрывать рассмотрение федеральных и внутрифедеральных правовых систем друг от друга не целесообразно, поскольку они формируются с момента образования федераций одновременно и находятся в глубокой зависимости друг от друга. В своём единстве они дополняют друг друга и дают более полную картину правовой действительности в федеративных государствах.

С этих позиций, как чрезвычайно сложный вид разносторонней деятельности, строительство федеральных и внутрифедеральных правовых систем требует высокого напряжения управленческой и нормативно-правовой деятельности органов законодательной и исполнительной власти федеративных государств, а также лиц занимающих государственные должности. При этом такая деятельность должна основываться на положениях и выводах теории правовых систем и теории федерализма
.

В этом контексте выделим ряд важных положений.

Союзное федеративное государство образуется посредством добровольного объединения исторически сложившихся территориально близких государственностей в единое целое. Однако, независимо от способа образования федераций («снизу», «сверху», «сбоку»), все федеративные государства основываются не только на единстве и целостности федеральной власти, но и на государственной власти, образуемой в субъектах федераций (территориях, провинциях, кантонах, штатах, республиках и т.д.), что имеет существенное значение в понимании федерализма и применении его принципов для построения внутрифедеральных правовых систем. Как целое, федерация состоит из частей – субъектов федерации, каждый из которых имеет свои отличительные характеристики и историю происхождения. Именно наличие субъектов федераций – отражает двухуровневую природу федерализма (без учёта местного самоуправления). Более того, его смысл и сущность познаются через раскрытие частей (субъектов) федераций, конкретизацию и детализацию их статуса. Чтобы существовать на принципах федерализма и иметь верховенство федеральных центров над их субъектами должно быть исключено верховенство субъектов федераций в своих землях и пресекаться такое «верховенство», которое используется в сепаратистских либо иных подобных целях, то есть если оно нацеливается на выход из федерации. С другой стороны – не допускать того, чтобы закреплённые формально-определённым образом принципы и нормы федеративного устройства, имели слабо выраженные отличия нормативного отражения сути федерализма от сугубо механического представления об этом феномене.

В этом свете к условиям строительства федеративных государств можно отнести следующие:

· формирование федеральных и внутрифедеральных правовых систем, как частей единого целого;

· передача субъектам федераций не в качестве «благодарности», а как того требует принцип федерализма части политической и юридической самостоятельности, без которых они не смогут без оглядки на федеральные центры реально развиваться, осуществлять свои полномочия;

· способствовать развитию стремления субъектов к единству в составе федераций;

· равное уважительное отношение к нормативно-правовым актам, издаваемыми как уполномоченными органами федераций, так и к актам принятым органами законодательной и исполнительной власти и структурированными во внутрифедеральных правовых системах;

· самостоятельность субъектов федераций обеспечивается принципами федерализма, гарантированностью федеральными конституциями, обеспечительными и нормативно-управленческими мерами федеральных и внутрифедеральных правовых систем, касающихся разграничения компетенций и предметов ведения между федерациями и их субъектами.

Объёмы компетенций и предметов совместного ведения по взаимному согласию сторон могут видоизменяться, закрепляться федеральными законами либо оформляться соответствующими договорами, детализироваться и конкретизироваться в подзаконных и иных нормативных актах при условии если они не ущемляют права других регионов, находящихся под общей юрисдикцией федеративных государств
.

Между тем, как показывает практика, договоры о разграничении предметов ведения и полномочий, а также по другим жизненно важным вопросам, к сожалению, не находят широкого распространения в федеральных и внутрифедеральных правовых системах Российской Федерации и ряде других федеральных государствах. На наш взгляд, подобные договоры могли бы ярче характеризовать федерализм как демократическую форму организации федеративных отношений в рамках федеральных и внутрифедеральных правовых систем. Единственный Договор о разграничении предметов ведения между органами федеральной власти и органами государственной власти Республики Татарстан был подписан в Москве 26 июня 2007 года. Поэтому его нельзя отнести к типичным элементам внутрифедеральных правовых систем, а можно характеризовать как особенность правовой системы Республики Татарстан.

Рассматривая признаки, касающиеся непосредственно субъектов федераций и, опираясь на мнения учёных-правоведов, изучавших данную проблематику
, выскажем некоторые суждения.

Одним из наиболее дискуссионных признаков, существующих ныне субъектов федераций, является то, что своеобразие их правовых статусов, отражённое в разное время в законодательствах федеративных государств, позволяло осуществлять внутрисистемную и межсистемную саморегуляцию, сообразуясь с особенностями внешней среды, а также с социально-экономическими и финансовыми возможностями регионов. Характерно, что такие возможности отсутствуют в правовых системах других уровней, что может свидетельствовать о неких «природных автономных особенностях» внутрифедеральных правовых систем. Поэтому вопрос об автономии и саморегуляции внутрифедеральных правовых систем и политической самостоятельности субъектов федераций является одним из наиболее дискуссионных, требующий баланса интересов федеральных центров и их субъектов
. При этом присущая субъектам федераций «природная автономия» требует того, чтобы к ним проявлялась определённая деликатность, поскольку качество федеративных отношений в таких случаях ставится в зависимость от того объёма полномочий субъектов федераций, который требуется для развития регионов по формуле: «развивается регион – развивается и союзное государство».

В то же время поиск оптимальных вариантов «наделения» политической и юридической самостоятельностью субъектов федераций и построения на этой основе внутрифедеральных правовых систем (как в России) или «остаток» самостоятельности после её делегирования федеральному центру (как в США) – это большая проблема и от её решения зависит судьба федеративных государств. Любое «половинчатое» решение этой проблемы неизбежно тормозит развитие федеративных государств.

В этом контексте акцентируем внимание и на то, что подавляющее большинство субъектов федераций наделяется учредительной властью, т.е. правом принятия собственных конституций, уставов, положений, регламентов и других нормативно-правовых актов, играющих роль правоустанавливающих документов. По этому признаку в научной литературе ведутся дискуссии. Из-за чрезмерной абстракции понятия «учредительная власть» отношение к нему неоднозначное. Так, согласно теории общественного договора, народ передаёт свою власть государству посредством «учредительного акта». Применительно к субъектам федераций это означает, что его население «снизу» уполномочило органы федеральной власти на объединение в союз более высокого уровня – федерацию. Однако, как полагает ряд авторов, при отсутствии права выхода из федерации учредительная власть субъектов федераций в полной мере не может быть реализована, что, по их мнению, «выводит данный признак из теоретической конструкции федеративного государства»
. Думается, что полностью игнорировать такой признак не следует. Со своей стороны он существенно «дополняет» характеристику признаков федерализма, а также «проясняет» роль и статус правовых систем в федеративных государствах.

Наиболее уязвимым местом в правовой системе федеративного государства являются взаимоотношения между федеральным центром и субъектами федерации, которые зачастую строятся на административно-директивных, сугубо «вертикальных» методах руководства. Как показывает анализ, такие методы чаще всего неэффективны. Основная причина кроется в том, что руководство федеральных центров, как правило, «забывает», что подобного рода отношения должны выстраиваться исключительно на принципах федерализма: сочетание «вертикальных» и «горизонтальных» принципов и методов руководства, обязательность исполнения договоров, сотрудничество, согласованность, уважение сторон и др. При этом административные методы руководства должны быть переведены в русло федеративных отношений. Возникающие конфликты между федеральным центром и регионами должны разрешаться исключительно в правовом поле – в судебном порядке, с использованием правовых средств. Однако, во многих правовых системах, в том числе и Российской Федерации практически нет случаев рассмотрения конфликтов в судебном порядке, тогда как в некоторых федеративных государствах – это норма, не вызывающая удивления. Например, в правовых системах США, Германии, Канаде и других странах такая практика существует и себя оправдывает. Что касается правовой системы России, то, как уже отмечалось, в ней существует принцип – «наделения» субъектов РФ определённой самостоятельностью «сверху», т.е. со стороны федерального центра. По нашему мнению, подобное федеративное устройство имеет меньше достоинств, по сравнению с теми, где передача самостоятельности осуществляется на принципах добровольности «снизу».

Среди характерных признаков субъектов федераций особого внимания заслуживают те из них, которые указывают на наличие собственных правовых систем, а у некоторых из них и региональных судебных систем
. Данный признак не только широко обсуждается в научной литературе, но и признаётся и реализуется во многих субъектах федераций. Так, в кандидатских диссертациях И.Р. Метшина, С.Р. Бекишиевой и других исследователей доказывается, что в республиках Татарстан, Дагестан и, соответственно, в других субъектах Федерации существуют правовые системы. Авторы подвергли анализу предпосылки их формирования, показали факторы, обусловливающие развитие правовых систем, рассмотрели региональные правоотношения, правовые учреждения данных республик. Особое внимание уделили роли правосознания и правовой культуры в становлении и функционировании правовой системы соответствующего субъекта федерации. Убедительно показана практическая значимость исследованных феноменов, особенно в сфере совершенствования законодательства и правоприменительной деятельности
. К сожалению, авторы не рассмотрели правовые системы данных республик в качестве внутрифедеральных правовых систем. Представляется, что двухуровневый подход неизбежно привёл бы авторов к мысли о необходимости совершенствования взаимоотношений федеральной и региональных правовых систем на основе согласованности и гармонизации федеральной и внутрифедеральных правовых систем как частей единого целого, что способствовало бы устранению дисбаланса правового регулирования на федеральном и региональном уровнях, разобщённости правотворческой и правоприменительной деятельности и т.д.

Однако в научной среде подобные выводы воспринимаются не всегда однозначно
. По мнению ряда авторов, судебная и правовая системы субъектов федераций являются частями судебной и правовой системы самой федерации. Данный признак может быть раскрыт только посредством выявления реальной самостоятельности правовой и судебной систем субъектов федераций их роли и места в общем правовом поле федераций
. Что касается судебной системы, то с таким мнением вполне можно согласиться. С нашей точки зрения, совсем не обязательно разъединять единую судебную систему и создавать в субъектах федераций свои судебные системы.

В этом свете реальная политическая и юридическая самостоятельность субъектов федераций определяется местом и ролью их правовых систем в правовой жизни конкретных обществ. В то же время следует иметь в виду, что роль правовых систем в большинстве федераций существенно различается (особенно в штатах: Луизиана, Калифорния и др.). Так, подавляющее большинство субъектов федераций не обладает суверенитетом (последний принадлежит только федерациям) и потому не обладает правом одностороннего выхода из федераций. При экстремальных ситуациях либо явных нарушениях в регионах федерального законодательства, ущемлениях прав и свобод граждан, в определённых федеральными законами случаях, может допускаться вмешательство федеральных властей в дела субъектов федераций. 

Итак, в силу своих природных качеств и социальной роли в обществе правовая система федеративного государства представляет собой наибольшую сложность своего познания. Как показывает практика функционирования таких систем, во многих федеративных государствах до полной синхронизации и гармонизации компетенций и предметов ведения на уровне «федеральный центр» - «субъект федерации» - ещё далеко.

В то же время, как уже отмечалось, не все вопросы, касающиеся правовой системы федеративного государства, в научной литературе освещаются однозначно. Многие аспекты являются дискуссионными либо вовсе не исследованными. На наш взгляд, подобное состояние подтверждает, что не все области познания правовой системы исчерпаны. По справедливому замечанию Гегеля «известное» не означает «познанное»
. Более того, в условиях современных вызовов усиливаются разнонаправленные и противоречивые процессы, требующие комплексного и гибкого подхода к исследованию правовой системы федеративного государства. Интересными в этом плане являются работы В.Н. Синюкова, А.В. Малько, И.А. Иванникова, В.В. Оксамытного и других авторов, в исследованиях которых упор делается на то, что правовая система – это «конкретно-историческое явление», «культурно-историческое образование», а З.С. Байниязова определяет её как «становящуюся целостность»
. Так, в большом юридическом словаре под редакцией А.В. Малько правовая система определяется как конкретно-историческая совокупность права, юридической практики и господствующей правовой идеологии отдельного государства
.

Характерно, что Р. Давид, изучая правовые системы и осуществляя их классификацию также акцентирует внимание на факторы культуры, религии, философии, национальных особенностей и др. Особого внимания заслуживают выводы Р. Давида, имеющие прямое отношение к предмету настоящего исследования, в том контексте, что «в современном мире каждое государство имеет свое право, а бывает и так, что в одном и том же государстве действует несколько конкурирующих правовых систем»
.

Подобные суждения и выводы авторов подводят к мысли о важности и актуальности данной проблемы, указывают на возможности дальнейшего становления и развития правовых систем в федеративных государствах. Так, с позиции развивающейся сущности, правовая система федеративного государства обладает большими юридическими и социальными возможностями обеспечения системности и непрерывности развития федеративных отношений, единства и взаимодействия федерального центра и регионов. В рамках двухуровневой правовой системы федеративного государства правотворческая деятельность многочисленными нитями связана с различного рода явлениями федерального и регионального масштабов. В системном единстве двух уровней правовых систем обеспечивается и разнообразная правоприменительная деятельность. В то же время согласованная правотворческая и правоприменительная деятельность, осуществляемая на обеих уровнях, обогащает и системную методологию в качестве комплексного инструмента изучения структурных, функциональных и иных аспектов федеральной и региональной правовой жизни, что, несомненно, повышает роль обеих уровней правовых систем.

В этом свете характерным признаком развивающейся правовой системы федеративного государства выступает её ориентация на устранение дисбаланса правового регулирования на федеральном и региональном уровнях, исполнение федеральных и региональных законов, недопущение разобщённости правотворческого и правоприменительного механизмов, дисбаланса их формы и содержания. При этом в условиях системности и интегративности правовых систем различных уровней, в том числе правовых систем федеративных государств, особо выделяются их функциональные качества: действенность, результативность, оптимальность, достижение поставленных целей и др. На наш взгляд, это, с одной стороны, подтверждает существование большого природного потенциала правовой системы федерального уровня, а, с другой – указывает на необходимость разработки действенных алгоритмов её постоянного обновления, определения параметров функционирования такой системы в условиях внутринационального пространства.

Если обратиться за примерами, то правовая система каждого федеративного государства имеет свою специфику. Имеет её и правовая система современной России. Так, прежний (советский) опыт функционирования правовой системы «не вписывался» в «современное общество» с рыночной экономикой и иными либеральными ценностями. Поэтому в становлении новой российской правовой системы использовались элементы «трансформации», в частности, осуществлялась одна из её разновидностей – реформа правовой системы, результатом которой стало принятие новой Конституции, формирование на её основе федерального и внутрифедерального уровней правовых систем, усиление межсистемных интеграционных связей в наднациональном и международном пространстве, конституционное закрепление положения о том, что общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры России являются составной частью её правовой системы и др.

Однако, как показывает анализ, российское государство длительное время не имело чёткой концепции формирования правовой системы, что не способствовало её поступательному развитию. Объясняется это тем, что российская власть стремилась обеспечить жизнеспособность новой российской правовой системы путем изменения ее исторического облика в западноевропейских и американской традициях. Однако, вследствие некритического их копирования произошло снижение регулятивных, правоприменительных и других возможностей права и правовой системы в целом. Такие примеры могут служить свидетельством того, что должны существовать пределы вмешательства государства в правовые системы любого уровня и особенно функционирующие на внутринациональном уровне, поскольку они тесно связаны с правовыми традициями, правовым сознанием, образом мышления, нравственным поведением людей, особенностями их ментальности и др.

Характерно, что и сегодня среди приоритетных задач Российской Федерации, определённых до 2020 года, развитие российской правовой системы не значится. Не говорится об этом и в Указе Президента РФ от 31 декабря 2015 года № 683 «Стратегия национальной безопасности Российской Федерации до 2025 года». На наш взгляд, решение такой задачи можно было бы предусмотреть в президентском Послании Федеральному Собранию Российской Федерации либо нормативно закрепить на уровне законодательной (федеральной и региональной) ветви власти. Указ Президента РФ от 29 апреля 1994 года № 848, включавший раздел о развитии российской правовой системы, явно устарел. Положение ч. 4 ст. 15 Конституции РФ о том, что общепризнанные принципы и нормы международного права и международные договоры Российской Федерации являются составной частью её правовой системы с учётом глобальных и интеграционных процессов и осложнения международных отношений явно нуждается в уточнении либо корректировке на конституционном уровне с последующим развёрнутым толкованием Конституционного Суда.

В этом контексте многие аналитики справедливо отмечают, что нельзя утверждать, что российская правовая система состоялась как системное двухуровневое образование, ибо она во многом разбалансирована, не прошла в полной мере процесс своего становления
. Позитивные интересы всего народа, а также интересы каждого региона не во всём согласованы и не сбалансированы и потому, на наш взгляд, не могут иметь статус общегосударственной и общенародной установки. Как отмечал И. Кант, «каждый законодатель обязан издавать свои законы так, чтобы они могли исходить от объединённой воли целого народа»
. Однако, если в российском депутатском корпусе и среди сенаторов присутствуют народные избранники либо представители регионов, связанные с криминальным миром, или думающие и личном обогащении (В. Вороненков, Р. Арашуков и др.), то сложно говорить о согласованности общенациональных и региональных интересов. Как отмечает А. Подгурецкий, «чем больше уважением и авторитетом пользуется законодатель, тем охотней выполняются устанавливаемые им нормы и, наоборот, чем меньшим уважением и авторитетом пользуется законодатель, тем менее эффективно используются его нормы»
. К сожалению, авторитет российских законодателей, особенно региональных, в глазах граждан всё ещё невелик. Как выявил «Левада-центр» лишь 13 % респондентов считало, что Госдума и Совет Федерации работают активно и принимают нужные для России законы
. По этому поводу И.А. Ильин писал: «государственная власть должна осуществляться лучшими людьми, удовлетворяющими этическому и политическому цензу»
. По мнению В.М. Баранова, последовательное повышение авторитета законодателя является более надёжным путем повышения авторитета правовой системы, чем принятие Закона «О нормативных правовых актах в РФ» или же Кодекса «О формах действующего права»
. Из этого следует, что необходимо более активно укреплять внутренние связи федеральных и внутрифедеральных правовых систем, повышать их авторитет и легитимность в обществе. Так, внутрифедеральные правовые системы открывают простор не только региональному, но и локальному, индивидуальному правовому регулированию, что, в свою очередь, способствует более полному проявлению активности, инициативы субъектов правовой жизни регионов. Однако, как показывает анализ, вопросу индивидуализации правового регулирования, разработке и упорядочению адекватных процедур в правовых системах регионов в юридической литературе не уделяется должного внимания. Одним из немногих в этом направлении является научный труд В.М. Сырых в 4-х томах, в которых автор большое внимание уделяет процессам и механизмам формирования индивидуального права как особой стадии перехода объективного права из возможности в действительность
.

Рассуждая в этом направлении, В.Н. Синюков пишет, что если субстанцией права выступает не общественная и не классовая воля, а групповая, региональная либо индивидуальная воля, то именно на этом уровне можно обнаружить собственно правовое начало
. Подобного рода выводы авторов представляют большой научный интерес, так как помогают определить начало правовых систем внутринационального уровня, которые в силу своего предназначения в большей  мере, чем другие уровни правовых систем, должны учитывать и реализовывать групповую, индивидуальную и региональную воли как разноуровневые явления автономного масштаба. В данном случае внутрифедеральные правовые системы выступают формой реализации социальной автономии различных субъектов общественных отношений. Как замечают многие правоведы, индивидуализация правового регулирования отражает стремление участников общественной жизни к бо́льшей свободе и самостоятельности
. В частности, Г.В. Мальцев по этому поводу отмечал, что поиски новой модели современной правовой системы должны привести к восстановлению связи права с его естественными истоками, механизмами саморегуляции, заложенными в характере и структуре общественных отношений. Внешнее правовое регулирование, обеспечиваемое средствами правовой системы, должно соединиться с правовой саморегуляцией и, таким образом, создать единую, гармоничную, нормативно регулятивную систему, где в правовой системе «будет строго и неукоснительно выражаться право, создаваемое людьми в естественной форме обычая»
. Думается, что автор убедительно показывает роль правовой системы в развитии регионального, локального и индивидуального правового регулирования. Из этого следует, что существуют большие возможности развития внутрифедеральных правовых систем через саморегулирование, самоуправление, децентрализацию правовых усмотрений и т.д., хотя и таят в себе угрозу сепаратизма, экстремизма, неупорядоченности индивидуальных потребностей, различного рода злоупотреблений, иных негативных проявлений. Как показывает практика, бытовые правонарушения, мошенничество, взяточничество, нарушения норм трудового законодательства со стороны работодателей и работников, не исполнение договорных обязательств, нарушения правил дорожного движения и др. требуют того, чтобы был поставлен прочный заслон не только «внешним регулированием» (федеральными и региональными законами, иными нормативно-правовыми актами), но и предписаниями местного самоуправления, нормами морали, нравственности и другими социальными нормами. При самоуправлении и саморегулировании у соответствующих субъектов существует не меньше легальных возможностей и самостоятельности, чем при официальном государственном регулировании. С помощью различных специфических методов, средств и способов такие субъекты неизбежно вовлекаются в процесс формирования внутрифедеральных правовых систем, что во многом предопределяет содержание исследуемых систем, особенности их воздействия на индивидуальные и иные отношения. 

Однако, несмотря на разнообразие и разноплановость форм регионального, муниципального, локального и индивидуального правового регулирования и вовлечение в этот процесс специфических средств и методов, все они участвуют (не всегда одинаково) в создании прочного каркаса правовой системы федеративного государства, предопределяют социально-правовые факторы и закономерности её развития.

Таким образом, правую систему федеративного государства можно характеризовать, во-первых, как сложноорганизованное, двухуровневое правовое образование, построенное на принципах федерализма и потому особо нуждающееся в межсистемных связях, гибкости, согласованности и гармонизации отношений федерального центра и регионов. Именно наличие субъектов федераций отражает двухуровневую природу федерализма. Во-вторых, оба уровня федеральной правовой системы должны действовать синхронно, согласованно, их нельзя отрывать друг от друга, поскольку в своём единстве они дополняют друг друга и находятся в глубокой зависимости. В этой связи формирование правовой системы федеративного государства требует высокого напряжения интеллектуального и управленческого потенциалов. В-третьих, наиболее уязвимым местом правовой системы федеративного государства являются взаимоотношения между федеральным центром и субъектами федерации, ибо во многих государствах они строятся на сугубо административных методах руководства. Такие методы малоэффективны и должны быть переведены в русло федеративных отношений. В-четвёртых, формирование и функционирование в федеративном государстве внутрифедеральных правовых систем представляется крайне важным и жизненно необходимым. Основополагающим в этом смысле выступают принципы федерализма. Их успешное применение развивает региональное право, укрепляет правопорядок в регионах. Построенные на принципах федерализма, внутрифедеральные правовые системы обеспечивают деятельность не только регионов, но и способствуют повышению эффективности правовых систем федерального уровня.
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THE LEGAL SYSTEM OF THE FEDERAL STATE:

DEBATABLE QUESTION
The article analyzes the controversial issues of the legal system of the Federal state as a complex two-level legal education. It is argued that the two-level nature of federalism is due to the presence of subjects of federations that form their own legal systems. In their unity both levels complement each other. It is noted that the most vulnerable place of the legal system of the Federal state is the relationship between the Federal center and the subjects of the Federation. It is proved that the administrative-policy methods of leadership in the Federal state should be translated into the course of Federal relations.
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Право на безопасность и гарантии его реализации

в условиях исключительных (чрезвычайных) режимов(
Конституционная и законодательная формализация права на безопасность выражается, прежде всего, в регламентации системы гарантий полноценного функционирования государственно-правового механизма обеспечения безопасности личности, в законодательном фиксировании государственных обязательств гарантировать и защищать от нарушений право на безопасность. В целях повышения эффективности обеспечения безопасности граждан в условиях чрезвычайных ситуаций предлагаются пути совершенствования организации правовой материи, регулятивных и охранительных возможностей законодательного регулирования права на безопасность. Особое внимание уделяется в статье рассмотрению законодательных условий правомерности ограничений прав и свобод, гарантирующих реализацию права граждан на безопасность при чрезвычайных обстоятельствах.

Ключевые слова: правовой статус человека и гражданина, право на безопасность, чрезвычайные (особые, исключительные) правовые режимы.
Право на безопасное существование выступает в качестве универсального, комплексного («сквозного») права-гарантии, определяющего смысловое содержание и ценность таких конституционных прав и свобод личности, как права на жизнь (ч. 1 ст. 20 Конституции РФ), права на недопустимость пыток, насилия, жестокого и унижающего человеческое достоинство обращение и наказание (ч. 2 ст. 21 Конституции РФ), права на свободу и личную неприкосновенность (ч. 1 ст. 22), права на охрану здоровья (ч. 1 ст. 41), права на благоприятную окружающую среду (ст. 42) и ряда других, степень реализации которых находится в прямой зависимости от уровня эффективности государственного обеспечения права граждан на безопасность. При этом право на безопасность следует рассматривать не только как неотъемлемый элемент или субправомочие конституционных, фундаментальных прав человека, опосредованно «присутствующих» в них в ранге гарантирующего обеспечительного средства, но и как самостоятельное право-притязание, обладающее суверенной правовой природой и заслуживающее в этой связи юридической регламентации и детализации в международно-правовых актах и национальном законодательстве. 

Согласно ст. 55 Конституции РФ перечисление в ней основных прав и свобод не должно трактоваться как умаление или отрицание других общепризнанных прав и свобод человека и гражданина. Соответственно отсутствие на конституционном и отраслевом уровнях права личности на безопасное существование, не означает отрицания его наличия в правовом поле нашего государства. Текущие реалии таковы, что появляется множество новых опасностей, вызовов и угроз безопасности личности. Поэтому сегодня очевидна потребность в трансформации «сквозного» права на безопасность в самостоятельное обособленное субъективное право. И безопасность личности в системе охранительных правоотношений должна встать в один ряд с такими конституционными ценностями, как жизнь, здоровье, человеческое достоинство, физическая и психическая неприкосновенность.

В отличие от других конституционных прав и свобод право на безопасность, являясь субъективным правом-притязанием отдельной личности, имеет ярко выраженную общесоциальную природу в интегральной системе прав и свобод, проявляющуюся в осознании личностью своей гражданской ответственности за состояние безопасности общества и государства в целом. В современном мире субъективное право индивида на безопасность уже не является личной проблемой каждого в отдельности. От уровня гарантированности права каждого на свою индивидуальную безопасность и степени его реализации зависит уровень публичной безопасности социума. 

Конституционная и законодательная формализация права на безопасность означает, прежде всего, регламентацию системы гарантий полноценного функционирования государственно-правового механизма обеспечения безопасности личности, законодательное фиксирование конкретных, детализированных и практически действенных государственных обязательств гарантировать и защищать от нарушений право на безопасность. К их числу на конституционном уровне относятся такие организационно-правовые средства обеспечения безопасности, как особые правовые режимы чрезвычайного и военного положения (и их законодательные модификации ( режимы контртеррористической операции, чрезвычайной ситуации природного и техногенного характера, закрытого административно-территориального образования и т.п.). 

Чрезвычайные режимы – это совокупность правоограничительных средств преодоления конфликта индивидуальных и общественных интересов, используемых при недостаточности нормального порядка правового регулирования. Использование в механизме правового регулирования исключительных (особых) мер государственно-правового воздействия обусловлено их предназначением и оправдывается необходимостью обеспечения национальной безопасности как триединства безопасности интересов личности, общества и государства. Чрезвычайные средства выражаются в перераспределении правовой свободы и дискреционных полномочий государства, заключающемся в расширении компетенции государственных органов и ограничении прав и свобод граждан. Ограничения прав личности выступают в качестве обязательного элемента чрезвычайно-правового механизма. Такая своеобразная «деполяризация» пределов личной свободы и административных возможностей государственной власти «блокирует» реализацию в противоправных целях «потенциально опасных» прав и свобод граждан путем установления границ дозволенного поведения граждан (например, свободного передвижения на территории чрезвычайного положения), либо введения запретов, «сверх» предусмотренных административных законодательством, (например, приостановления свободы проведения собраний, митингов, уличных шествий, демонстраций, забастовок и т.д.), либо наделения органов государственного управления и должностных лиц дополнительными полномочиями по устранению угроз безопасности на территории чрезвычайной обстановки. 

Чрезвычайные обстоятельства располагают к «искушению» преодолевать кризис противозаконными средствами, посредством превышения должностных полномочий, к ошибочной квалификации степени опасности чрезвычайной ситуации и, как итог, к злоупотреблению чрезвычайными мерами. Поэтому для того чтобы чрезвычайные режимы не превращались в механизм посягательства на демократические институты, не использовались в качестве репрессивного инструмента ущемления свободы, требуются правовые гарантии соблюдения и защиты личных, политических, социально-экономических прав и свобод граждан. Целевое и функциональное назначение гарантий заключается в создании условий, при которых регламентированные в конституции и законодательстве «права и свободы становились бы фактическим положением каждого отдельного человека и гражданина»
. 

Всеобщая декларация прав человека, Европейская конвенция о защите прав и основных свобод человека, Международные пакты о гражданских, политических, социально-экономических правах, ратифицированные к настоящему времени и Российской Федерацией, допускают в исключительных случаях правоограничительные меры при условии, что их использование согласуется с гуманитарными международно-правовыми обязательствами и не выражается в ограничении прав граждан исключительно по дискриминационном признакам. Так, в соответствии с п. 2 ст. 29 Всеобщей декларации прав человека целями использования правоограничительных средств, образующих содержание особых (чрезвычайных) режимов, являются защита прав и свобод других людей, охрана таких общепризнанных ценностей, как справедливость, моральные нормы, общественный порядок, демократия и т.п.
 Данные международно-правовые требования воспроизведены в тексте Конституции РФ, где в ч. 3 ст. 55 устанавливается допустимость ограничений прав и свобод человека федеральным законодательством для устранения угроз и обеспечения безопасности конституционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов граждан, обороны страны. Наличие международных стандартов механизма ограничений прав человека является одной из важных гарантий реализации гражданами их права на безопасность в условиях действия исключительных (чрезвычайных) режимов, даже в странах с фактически авторитарной политической системой, поскольку существование международно-правовых норм препятствует появлению в общественной практике оснований для превышения и злоупотреблений властными полномочиями «под эгидой» необходимости обеспечения национальной безопасности. 

Согласно ст. 18 Конституции РФ права и свободы человека и гражданина определяют смысл, содержание и применение законов, деятельность законодательной и исполнительной власти, местного самоуправления и обеспечиваются правосудием. Даже при чрезвычайных обстоятельствах не подлежат отмене или ограничению права и свободы (ч. 3 ст. 56 Конституции РФ), гарантированные ст.ст. 20, 21, 23 (ч. 1), 24, 28, 34 (ч. 1), 40 (ч. 1), 46-54 Основного закона Российской Федерации. В них речь идет о неприкосновенности таких международно-признанных гуманитарных ценностей, как: жизнь (ст. 20), человеческое достоинство (ст. 21), частная жизнь, личная и семейная тайна, честь и доброе имя (ч. 1 ст. 23), недопустимость сбора, хранения, использования и распространения конфиденциальных сведений о частной жизни (ст. 24), свобода совести и религиозного вероисповедания (ст. 28), свобода предпринимательской и иной экономической деятельности (ч. 1 ст. 34), право на жилище и недопустимость произвольного лишения жилища (ч. 1 ст. 40). При чрезвычайном положении обеспечиваются в полном объеме процессуальные средства, предусмотренные ст.ст. 46-54 Конституции РФ и гарантирующие судебную защиту, презумпцию невиновности, получение квалифицированной юридической помощи, беспрепятственное обращение в международные правозащитные институты, недопустимость повторного осуждения за одно и то же преступление, обжалование приговора и другие процессуальные гарантии прав лиц, привлекаемых к ответственности.

Эффективное обеспечение безопасности граждан в условиях чрезвычайных ситуаций требует совершенствования организации правовой материи, регулятивных и охранительных возможностей законодательного регулирования. Для полноценного функционирования требуется внесение ряда изменений в чрезвычайное законодательство, направленных на приведение его в соответствие с положениями Конституции, содержащимися в ст.ст. 23 (ч. 1), 24, 28, 34 (ч. 1) Конституции РФ. 

В частности, такие чрезвычайные меры и временные ограничения, предусмотренные Федеральным конституционным законом от 30 мая 2001г. № 3-ФКЗ (в ред. от 03.07.2016г.) «О чрезвычайном положении», как «установление ограничений на свободу передвижения по территории, на которой введено чрезвычайное положение, введение особого режима въезда на указанную территорию и выезда с нее, включая установление ограничений на въезд на указанную территорию и пребывание на ней иностранных граждан и лиц без гражданства» (п. «б» ст. 11); «введение комендантского часа, т.е. запрета в установленное время суток находиться на улицах и в иных общественных местах без специально выданных пропусков и документов, удостоверяющих личность граждан» (п. «а» ст. 12); «проверка документов, удостоверяющих личность граждан, личный досмотр, досмотр их вещей, жилища и транспортных средств» (п. «г» ст. 12); «выдворение в установленном порядке лиц, нарушающих режим чрезвычайного положения и не проживающих на территории, на которой введено чрезвычайное положение, за ее пределы» (п. «е» ст. 12); «в исключительных случаях, связанных с необходимостью проведения и обеспечения аварийно-спасательных и других неотложных работ, мобилизация трудоспособных граждан и привлечение их транспортных средств» (п. «е» ст. 13) связаны с вторжением в сферу личного суверенитета, поскольку ограничивают неприкосновенность частной жизни граждан, тайны их личной, семейной, частной жизни (ст.ст. 23 (ч. 1), 24 Конституции РФ). 

Или, например, запрещение или ограничение проведения собраний, митингов и демонстраций, шествий и пикетирования, а также иных массовых мероприятий (п. «е» ст. 11 ФКЗ «О чрезвычайном положении») религиозного толка ограничивает право на свободу совести и вероисповедания (которое, исходя из ст. 56 Конституции, не подлежит ограничению). А как такие чрезвычайные меры, как «мобилизация ресурсов организаций независимо от организационно-правовых форм и форм собственности, в том числе являющихся частной собственностью, изменение режима их работы, переориентация производственно-хозяйственной деятельности организаций и предприятий на производство необходимой в условиях чрезвычайного положения продукции (п. «в» ст. 13 ФКЗ «О чрезвычайном положении») соотносятся со свободой предпринимательской и иной не запрещенной законом экономической деятельности (ст. 34 Конституции РФ)?

В теории конституционализма незыблем постулат об обязанности органов государственной власти и должностных лиц при применении правоограничительных мер исходить из принципа приоритета прав и свобод человека и гражданина, «приносить их в жертву» интересам государственной пользы в самом крайнем случае, т.е. задействовать чрезвычайно-правовые средства по «остаточному принципу», когда исчерпаны возможности обычных средств правового регулирования. Законодательство о безопасности предусматривает следующие условия правомерности ограничений прав и свобод, гарантирующие реализацию права граждан на безопасность при чрезвычайных обстоятельствах
:

· чрезвычайные меры, ограничивающие те или иные права и свободы человека и гражданина, должны осуществляться в пределах, которых требует острота создавшегося положения, т.е. без установления ограничений прав личности невозможно устранить угрозу безопасности и преодолеть чрезвычайную ситуацию;

· в распоряжении органов государственной власти и должностных лиц должны быть реальные технико-юридические возможности ограничить права и свободы и проконтролировать соблюдение режима ограничений (запретов, приостановлений и т.п.);

· в перечень подлежащих ограничению прав и свобод не могут включаться права и свободы, перечисленные в 56 Конституции РФ, согласно которой неотъемлемыми, неотчуждаемыми в абсолютном смысле являются личные права и свободы человека (исключение составляет право на свободу предпринимательской и иной не запрещенной законом экономической деятельности). Что касается политических, социально-экономических и культурных прав и свобод граждан, то, как свидетельствует мировой общественный опыт, их можно рассматривать в качестве объекта изъятий и временных ограничений в целях охраны основ конституционного строя, обеспечения безопасности государства и поддержания правового порядка;

· чрезвычайные правоограничительные средства, образующие особые правовые режимы, должны соответствовать международным стандартам в сфере прав человека, и не должны выражаться в ущемлениях свободы по признакам социальной, расовой, национальной, языковой или религиозной принадлежности (или иной дискриминации);

· лицам, мобилизованным для проведения и обеспечения аварийно-спасательных и других неотложных работ, гарантируется оплата труда в соответствии с законодательством о труде; 

· гражданам, пострадавшим в результате чрезвычайных обстоятельств, в связи с их устранением или ликвидацией последствий, выделяются жилые помещения, возмещается материальный ущерб, оказывается содействие в трудоустройстве и предоставляется вся необходимая помощь;

· при чрезвычайном положении не подлежит изменению порядок применения физической силы, специальных средств, оружия, боевой и иной военной техники.

Одним из существенных дефектов законодательного регулирования гарантий права на безопасность в условиях чрезвычайных ситуаций является то, что, конституционно-правовое измерение пределов вмешательства государства в сферу личных прав и свобод (ч. 1 ст. 28 ФКЗ «О чрезвычайном положении»), вслед за нормами международных актов, которые в отличие от национального законодательства a priori являются «рамочными», осуществляется посредством оценочных, субъективных законодательных конструкций («в тех пределах, которых требует острота создавшегося положения»). На полноту реализации и защиты прав и свобод граждан в условиях исключительных (чрезвычайных) режимов оказывают влияние факторы, связанные с типом конфликта, его объектом, границами, участниками, динамиком, применяемыми формами насилия, участием иностранных и международных правительственных и общественных организаций. Вот почему при законодательной регламентации системы государственных и общественных гарантий реализации права граждан на безопасность, следует учитывать, что при отсутствии должной степени детализации и конкретизации механизма прямых и опосредованных ограничений прав и свобод человека и гражданина
 все легальные усилия по предупреждению и преодолению чрезвычайной ситуации сводятся на нет, если права человека превращаются в предмет политических спекуляций, становятся «разменной монетой», а чрезвычайный режим используется в целях, противоречащих конституционно-правовым интересам безопасности граждан и государства. 

В государственно-правовом механизме обеспечения безопасности личности особая роль принадлежит судебной власти
. Эффективность государственно-правовой системы обеспечения безопасности в условиях особых (чрезвычайных) режимов невозможна без действенного судебного механизма противодействия произволу и злоупотреблениям органов чрезвычайного управления, игнорированию ими основ конституционного строя, в том числе конституционных принципов осуществления правосудия, демократической организации и справедливого функционирования судебных органов при введении чрезвычайного положения в стране или ее отдельных местностях. 

С учетом трагического опыта массовых репрессий «квазисудебных» органов, имевших место в общественно-политической практике многих стран, в том числе и нашей страны (особые совещании, «тройки», военно-полевые суды и т.п.), Конституцией (ч. 3 ст. 118) и Федеральным конституционным законом от 31 декабря 1996г. № 1-ФКЗ (в ред. от 30.10.2018г.) «О судебной системе Российской Федерации» (п. 1 ст. 4) запрещается учреждение чрезвычайных судов. Конституционный запрет чрезвычайных судов и обеспечение гарантирующих механизмов судебной защиты прав и свобод граждан при использовании чрезвычайных режимов (ст.ст. 46-54 Конституции РФ) относятся к важнейшим показателям правового характера судоустройственного и судопроизводственного законодательства. 

Экономические, политические, национальные, конфессиональные и иные социальные противоречия, природно-техногенные аварии и катастрофы обостряют конфликтогенность общества, подвергают существенным деформациям правовой статус граждан и в том числе такую его важную составляющую, как право на безопасность. При чрезвычайных обстоятельствах обеспечить интересы национальной безопасности, с одной стороны, и права и свободы граждан на уровне общепризнанных принципов и международно-правовых стандартов, с другой, оказывается делом весьма затруднительным. Наличие широкого круга проблем реализации и охраны права личности на безопасность и, прежде всего, в период действия особых (исключительных) правовых режимов требует дальнейшего совершенствования нормативно-правового регулирования с учетом нынешнего политического и социально-экономического состояния нашего государства и международной обстановки, усиливающейся активности институтов гражданского общества, осуществляемой государственно-правовой политики и объективных потребностей страны. 
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THE RIGHT TO security AND GUARANTEES OF ITS REALIZATION IN CONDITIONS OF EXCEPTIONAL (EXTRAORDINARY) regimes

The constitutional and legislative formalization of the right to security is expressed, first of all, in the regulation of the system of guarantees for the full functioning of the state-legal mechanism for ensuring the security of the individual, in the legislative fixation of state obligations to guarantee and protect the right to security from violations. In order to improve the efficiency of ensuring the security of citizens in emergency situations, the ways of improving the organization of legal matter, regulatory and protective capabilities of legislative regulation of the right to security are proposed. Particular attention is paid in the article to the consideration of the legislative conditions of the legality of restrictions of rights and freedoms that guarantee the right of citizens to security in emergency circumstances.

Keywords: legal status of person and citizen, the right to security, emergency (special, exclusive) legal regimes.
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В.А. ТРИФОНОВ

КОНСТИТУЦИОНАЛИЗАЦИЯ ПРАВОВОГО РЕГУЛИРОВАНИЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТИ РОССИЙСКОЙ ПОЛИЦИИ В КОНТЕКСТЕ ОБЕСПЕЧЕНИЯ ПРАВОПОРЯДКА

В статье рассматривается процесс конституционализации правового регулирования деятельности органов внутренних дел (полиции) Российской Федерации в контексте конституционализации правопорядка. По мнению автора, появление полиции и, соответственно, полицейского законодательства, следует воспринимать в качестве отправной точки для разрушения негативных явлений в деятельности данного правоохранительного института. Создание относительно качественной нормативно-правовой базы, на которой основывается в настоящее время деятельность российских органов внутренних дел, и, в том числе полиции, недостаточно для процесса эффективной конституционализации правового регулирования деятельности Министерства внутренних дел Российской Федерации. В исследовании сформулированы условия, которые определяют эффективность правового регулирования деятельности российской полиции и конституционализации правопорядка.

Ключевые слова: конституционализация, правовое регулирование, органы внутренних дел, полиция, правопорядок.
В последние годы правоохранительный механизм претерпел значительные изменения организационно-правового характера. Среди такого рода изменений важнейшим с нашей точки зрения является преобразование милиции в полицию. Рассуждая на тему о появлении полиции в России, Ю.Е. Аврутин совершенно правильно отметил, что «значимый сам по себе этот факт начнет нести позитивную содержательную нагрузку, если формирование этого института в правовом и аксиологическом отношении будет тесно увязано с нормами и принципами Конституции Российской Федерации»
. 

Несмотря на отсутствие в Основном законе Российской Федерации правовых норм, непосредственно регулирующих организацию и деятельность полиции, это не должно «приводить к отрицанию конституционно-правовой обусловленности содержания и правовой регламентации полицейской деятельности в современной России»
. Пусть и завуалировано, но органы внутренних дел присутствуют в Конституции Российской Федерации в качестве элемента исполнительной власти
.

Прежде чем говорить о конституционализации правового регулирования деятельности российской полиции целесообразно определиться с тем, что на сегодняшний день представляет собой данная правоохранительная структура. Полиция является исполнительно-распорядительным органом государственной власти, который входит в состав Министерства внутренних дел Российской Федерации. Полиция, как целостное организационное образование, входит в систему органов внутренних дел. Одновременно с этим, в отличие от последних, указанная структура самым непосредственным образом в каждодневном и непрерывном режиме осуществляет деятельность по обеспечению прав и свобод граждан в самых различных сферах жизнедеятельности населения
. А.В. Безруков, уточняя данное определение полиции, предлагаемое И.А. Адмираловой, вносит два дополнения.
1. По отношению к системе МВД России полиция выступает не органом государственной власти, а структурным подразделением федерального органа исполнительной власти в сфере внутренних дел.

2. Полиция существует не только в системе МВД России (в Министерстве обороны Российской Федерации действует военная полиция, в состав войск национальной гвардии Российской Федерации входят подразделения, в которых служат лица, имеющие специальные звания полиции)
.

Можно сказать, что полиция в системе МВД России - это структурное подразделение федерального органа исполнительной власти в сфере внутренних дел, важнейшей функцией которого является обеспечение прав и свобод человека и гражданина в самых различных сферах жизнедеятельности российского общества. Данная формулировка российской полиции подчеркивает главную цель ее функционирования. Таковой является защита прав и свобод человека и гражданина в ходе повседневной служебной деятельности сотрудников органов внутренних дел и, в частности, сотрудников полиции.

Приведенный выше тезис можно подкрепить положениями действующего законодательства. Так, в нормативных правовых актах, регулирующих деятельность сотрудников полиции определяется, что защита прав и свобод человека и гражданина в деятельности полиции является не просто принципом, а первым из всех принципов, так как он стоит первым в списке принципов деятельности полиции (ст. 5 Федерального закона от 7 февраля 2011 г. «О полиции»). Кроме того, сотрудник органов внутренних дел в соответствии с текстом даваемой им (сотрудником ОВД) присяги клянется при осуществлении своих полномочий в первую очередь «…уважать и защищать права и свободы человека и гражданина, свято соблюдать Конституцию Российской Федерации и федеральные законы…» (ст. 28 Федерального закона от 30 ноября 2011 г. «О службе в органах внутренних дел Российской Федерации и внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации»)
. 
Исследование процесса конституционализации правового регулирования деятельности российской полиции не представляется возможным без определения сущности таких феноменов, как «конституционализация» и «конституционализация правопорядка». В нашем понимании эти процессы взаимосвязаны и взаимообусловлены. Ведь совершенно очевидно, что конституционализация правового регулирования деятельности российских органов внутренних дел (полиции) происходит в контексте конституционализации правопорядка в целом.

В современной юридической науке выделяют, по крайней мере, три группы понятий, связанных со словом «конституционализация». 

1. «Идеологическая» конституционализация. В этом смысле под конституционализацией понимают:    восприятие и освоение законодателем конституционных ценностей, принципов и целей; интерпретацию содержания норм других отраслей права в духе этих ценностей, принципов, целей; теоретическое конструирование отраслей права таким образом, чтобы они захватывали тот или иной массив конституционно-правовых норм (приобретающих тем самым межотраслевой характер). 

2. «Нормативная» конституционализация. В рамках данной группы выделяют как минимум два направления конституционализации.  Конституционализацию как приведение норм других отраслей права в соответствие с конституционно-правовыми нормами (не с любыми, конечно, а с обладающими более высокой юридической силой); конституционализацию «рецепирующего» характера (выражающуюся в воспроизведении конституционных положений в уголовном, трудовом, семейном, финансовом и ином законодательстве). 

3. «Практическая» конституционализация, которая включает: конституционализацию правоприменения и конституционализацию политики
.

Данными группами понятий представления о конституционализации не исчерпываются, и в литературе можно встретить и иные взгляды на понимание этого феномена
.
Констититуционализация правового регулирования деятельности полиции на концептуальном уровне отражается в стремлении законодателя закрепить партнерскую модель взаимоотношений между этой правоохранительной структурой и обществом. В основе названной модели важной составляющей является сотрудничество полиции с институтами гражданского общества и отдельными гражданами. Прежде всего, в процессе обеспечения прав и свобод, охраны общественного порядка и выполнения иных функциональных обязанностей сотрудников полиции, предполагающих взаимодействие с населением
.
Стоит согласиться с тем, что в современных реалиях конституционализация предполагает формирование такого правопорядка, при котором обеспечивается господство права и верховенство Основного закона России. Степень реализации федеральной Конституции и конституционного законодательства показывает качественное состояние конституционного правопорядка в стране. Последовательное осуществление конституционализации влечет укрепление конституционного правопорядка, предопределяет и связывает эффективность реализации конституционного законодательства и деятельности органов публичной власти. Сообразно с этим, эффективное установление и укрепление правопорядка достигается посредством формирования качественного и согласованного нормативно-правового массива, который должен быть относительно стабильным и конституционно ориентированным
.

Создание относительно качественной (и в определенной мере конституционно ориентированной) нормативно-правовой базы, на которой основывается в настоящее время деятельность российских органов внутренних дел,  в том числе и полиции, недостаточно для процесса эффективной конституционализации правового регулирования деятельности указанной правоохранительной структуры. Конституционализация правового регулирования деятельности российских органов внутренних дел (полиции) может быть действенной лишь в случае проникновения конституционных принципов и норм не только в соответствующие нормативные акты, но также и в практику реализации полицейского законодательства
.

Появление нового (более конституционно ориентированного) законодательства о службе в органах внутренних дел (полицейского законодательства) можно воспринимать в качестве отправной точки разрушения сложившегося уклада и негативных проявлений в деятельности рассматриваемого правоохранительного органа. Полиция постепенно становится более открытой для гражданского контроля, наблюдается усиление социальной функции полиции, приближение сотрудников полиции к населению. Безусловно, не следует ожидать, что за счет законодательного реформирования органов внутренних дел можно добиться одномоментного преодоления негативных явлений в деятельности указанных правоохранительных органов, складывающихся десятилетиями, особенно в преддверии их реформирования в 2011 году (совершение отдельными сотрудниками действий, нанесших значительный урон имиджу Министерства внутренних дел Российской Федерации). 

Представляется в этой связи не лишним привести слова П.А. Астафичева, согласно которым «главным критерием и мерилом справедливости законодательства и правоприменительной практики служит время. Чем старше закон, тем большего уважения он заслуживает и тем больше у него шансов на признание как справедливого в обществе»
. Полагаем, что данное утверждение можно отнести и к законодательству о службе в органах внутренних дел. При этом принципиально важным будет обретение полицейским законодательством уважения не только со стороны простых граждан, но и со стороны сотрудников органов внутренних дел (полиции), повседневная деятельность которых регламентируется этим законодательством.
В завершении отметим, что полиция в лице отдельных сотрудников это неотъемлемая часть нашего общества, а ни какая-то обособленная структура, функционирующая вне общественной жизни нашего государства. Поэтому, как нам представляется, успешность конституционализации правопорядка и правового регулирования деятельности полиции в России также связано: 

1) с преодолением такого негативного явления в обществе, как правовой нигилизм и повышением общей юридической грамотности населения, повышением социально-правовой активности отдельных граждан в вопросах защиты  своих прав и свобод;

2) с постоянным поиском новых, и развитием уже существующих форм взаимодействия полиции с институтами гражданского общества;
3) с продуманным, логически выверенным совершенствованием законодательства о службе в органах внутренних дел (полицейского законодательства), направленным в первую очередь на придание данному законодательству большей завершенности и устранение существующих пробелов;
4) с улучшением подбора кадров для замещения должностей в органах внутренних дел, предполагающих постоянную непосредственную работу с населением и осуществлением такой политики в сфере внутренних дел, которая помогла бы формированию должной социальной и информационной среды, облегчающей деятельность сотрудников полиции, работающих на местах, в территориальных органах МВД России
.
Говоря о правовом нигилизме, хочется процитировать слова В.Т. Кабышева, который убежден, что «преодолеть правовой нигилизм, нетерпимость, воспитать глубокое уважение к правам и свободам человека в одночасье нельзя». Огромный преобразующий потенциал заложен в этом смысле в реализации положений Конституции России – многогранном процессе, в основе которого лежит неуклонное соблюдение конституционных норм и принципов. Конституция России нацелена на будущее, на прогрессивное развитие общества и государства и в целом носит программно-целевой характер, лучше Конституции РФ 1993 г. в обозримом будущем ничего не предвидится. Будущее во многом зависит от верности Конституции, умения жить по Конституции
. Умение каждого гражданина нашей страны, в том числе сотрудников полиции и других правоохранительных органов жить в соответствии с Основным законом Российской Федерации и уважать действующую Конституцию России выступает главным условием подлинной конституционализации правопорядка.
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V.A. TRIFONOV
CONSTITUTIONALIZATION OF LEGAL REGULATION
OF THE ACTIVITIES OF THE RUSSIAN POLICE IN THE CONTEXT
OF ENSURING THE LAW-ORDER

The article deals with the process of constitutionalization of legal regulation of the internal Affairs bodies (police) of the Russian Federation in the context of the constitutionalization of law and order. According to the author, the emergence of the police and, accordingly, the police legislation should be taken as a starting point for the destruction of negative phenomena in the activities of this law enforcement institution. The creation of a relatively high-quality legal framework on which the activities of the Russian internal Affairs bodies, including the police, are currently based, is not sufficient for the process of effective constitutionalization of the legal regulation of the Ministry of internal Affairs of the Russian Federation. In research formulated the conditions that determine the effectiveness of legal regulation of the Russian police and the constitutionalization of law and order.
Keyword: constitutionalization, legal regulation, the bodies of internal Affairs, police, legal order.
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Н.И.КОСТЕНКО
РОЛЬ КОНСТИТУЦИИ РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ В ФОРМИРОВАНИИ КОНСТИТУЦИОННОГО ГОСУДАРСТВА

 В настоящей статье рассматриваются актуальные вопросы развития конституционализма и реализации конституционно-правовых норм в организации и деятельности публичной власти,  путем  включения правового потенциала Конституции РФ в сферу организации и функционирования государственной власти. 

Ключевые слова: реализация Конституции РФ, конституционализм, конституционное государство, развитие административного права, государственное управление, административные процедуры.

     Развитие российского конституционализма с момента принятия конституции РФ, определено пересмотром функционирования всей системы органов государственной власти и национальной правовой системы. Конституционализм представляет собой сочетание таких элементов, как конституционный строй и конституционное государство, для которых характерными признаками являются система правовых отношений, в которой признаются и гарантируются права и свободы человека и гражданина, а государство подчинено нормам прямого действия демократической Конституции. 

 Формирование такого государства, осуществляется в рамках  функционирования государственной власти, для выполнения общественных задач и в пределах конституционных норм и принципов. Развитие конституционного государства осуществляется  на основе демократических выборов, использования принципа разделения властей, признание прав человека. Сущность конституционного государства заключается в том, что Конституция признает, гарантирует и закрепляет права человека и гражданина, существование разделения властей, наличие конституционной защиты. Кроме того, Конституция, устанавливает общие стандарты, фундаментальные правила, которым должно следовать конституционное  государство в своей деятельности. Некоторые из этих стандартов призваны обеспечить хорошее управление, другие касаются отношений между правительством и гражданами. Конституция может вводить в практику «особые стандарты, особые объекты конституционного правового регулирования»
. Причем  закрепление статуса исполнительных органов власти имеет приоритетное значение перед конституционными стандартами регулирования статуса законодательных органов, а деятельность государственной власти в пределах и границах Конституции формирует понятие конституционализма. 

 М. В. Баглай рассматривает Конституцию, как лучшие идеи, оформленные в жизненные правила, а конституционализм, как, реальность, которая может быть и не лучше самой конституции
.

При этом Н. В. Мамитова считает,  что конституционализм – это ограничение активности государства и его органов путем воздействия на общественные отношения, построение механизма правового регулирования, на приоритете прав и свобод личности, установление границ действия конституционно-правовых норм, за которые не может выйти само государство при регулировании различных сфер общественной жизни
. Три элемента: конституционные идеи, становление правительственных учреждений, реализация конституционных норм составляют конституционализм 
. Все элементы конституционализма находятся в постоянном взаимодействии между собой, развиваются под воздействием системы общественных отношений и разнообразных факторов, реальной жизни.

В преддверии 25-летия Конституции Российской Федерации следует отметить, что  конституционные положения и нормы в реальной жизни остаются пока скорее идеалами, а потенциал Конституции далеко еще не исчерпан. Однако, только, следуя Конституции, можно добиваться реализации ее положений и норм в каждодневной жизни 
. Считается, что верховенство права, стабильный и успешный прогресс нашего государства могут быть обеспечены ценностями Конституции РФ, их защитой и полноценным проведением в жизнь
.

А.А. Мишин связывал конституционализм с созданием конституций, рассматривал его как государственное правление, ограниченное конституцией
.
Н. А. Богданова отмечает, что конституционализм сегодня – одна из юридических категорий, используемая для оценочных характеристик государства и способов организации государственной власти. Это  идеология, ориентирующая правовую и политическую мысль, право и политическую практику на выявление и реализацию основных положений  конституционного государства 
.
В нашей стране на протяжении многих десятилетий конституционализм является  действующей практикой установления принципов и параметров государственного и общественного развития, а   современная Конституция РФ представляет собой основной закон. С принятия Конституции РФ формируется новая правовая система и вместе с ней модель конституционного государства. Значение Конституции РФ в том, что она обновляет многие правовые явления российского законодательства, определяет возможность реализации международно-правовых норм, формирует содержание известных  параметров, характеризующих конституционное государство 

С.А. Корф определял конституционное государство как особую стадию развития государства, которое достигло известной степени развития культуры, растущего народного образования и национального самосознания. На этом этапе народ проявляет стремление участвовать в осуществлении функций государственной власти 
. Всякое правовое государство является одновременно конституционным, однако не всякое конституционное государство является правовым, поскольку, переходя от старого режима к режиму конституционного государства, оно может переживать временный период, когда голый конституционализм оказывается, сам по себе, недостаточным и конституция, не имеющая реального значения. И только с течением времени конституционное государство становится правовым
.  Конституционное государство, то, в котором существует парламент, а правовое государство – то, в котором правом обеспечены гражданские свободы и участие народа в осуществлении функций государственной власти 
.

Конституционное государство основывается на принципах верховенства права, которое ограничивает деятельность государства, его органов и должностных лиц. Народовластие, права и свободы человека и гражданина определяют содержание конституционного государства,  а разделение властей позволяет организовать реализацию общественных задач. Государство и гражданин  в конституционном государстве получают гарантированные правовые возможности противостоять произволу государства, его органов и должностных лиц. 

Конституция РФ сама по себе не является достаточной гарантией демократического развития общества и свободы и прав человека. Подлинная гарантия писаной конституции и закрепляемых ею институтов конституционного государства заключается в такой организации, которая могла бы противостоять всяким покушениям на защищаемый основным законом конституционный строй. 

В России осуществляется постоянное  развитие государственной деятельности на основе верховенства права, означающая подчинение власти праву и ограничение власти правом; обеспечение достойного существования человека посредством установления пределов власти и ее обязанности гарантировать закрепленные законом права и свободы; формирование государственной власти в рамках взаимосвязи и взаимоконтроля государственных органов; непосредственное участие народа в порядке формирования и деятельности органов власти, что указывает на  основные признаки конституционного государства. 

По ее мнению, основные характеристики конституционного государства заключены в четырех важнейших его признаках, являющихся универсальными. В таком государстве, во-первых, во-вторых, в-третьих, в-четвертых, 

Конституция РФ является центром правовой системы, на ее базе строится весь механизм законности государства. Упорядочение политических процессов и институтов власти также основываются на Конституции РФ.

Практика формирования конституционного государства должна быть обеспечена конституционной защитой в виде законодательных, судебных и административных мер, принимаемых парламентом, в ходе текущего законодательства, и органами государственной власти. При этом власть должна осуществлять свою деятельность в рамках социально-политического взаимодействия, необходимого для управления, на системном подходе взаимосвязанных и взаимодополняющих государственных органов, для обеспечения государственного руководства обществом. При этом  Конституция определяет функционирование государственной власти с позиции права, приводит осуществление власти в соответствие с правом.

           В конституционном государстве закрепленная в Конституции система гарантий свободы, самостоятельности и собственности предполагает прямое действие конституционных норм и эффективные процедуры конституционного контроля, что собственно составляет конституционный строй. Такое сочетание  является одним из проявлений конституционализма

О.Е. Кутафин, характеризуя Россию как конституционное государство считает, что в конституционном государстве, закрепление целой системы общественных отношений осуществляется не отдельными правовыми нормами и не отдельными отраслями права и законодательства, а всей национальной правовой системой и законодательством
. 

Однако особое место в закреплении идей конституционного государства занимают нормы Конституции РФ, которые регулируют основы конституционного строя. Это, прежде всего, дополнительные гарантии  участия народа или народных представителей в законодательстве и разделение властей, что собственно и  составляет конституционный строй. 

Следуя общеметодологическим основам, конституционный строй можно охарактеризовать, как устройство государства и общества, закрепленное в нормах Конституции РФ. Конституционные положения, принципы государственного и общественного строя, защищены конституционным государством и направлены на его развитие и функционирование. Это подтверждено нормами-принципами, которые  закреплены в гл. 1 Конституции РФ. Они конкретизируют, раскрывают сущность России, как конституционного государства.

Современное состояние конституционного государства требует решения проблем, связанных с совершенствованием реализации конституционных положений, а также защитой конституционного строя. Обеспечение конституционной безопасности это защита основных конституционных начал государства, стабильность конституционного строя и безопасность фактической конституции страны. Конституционная безопасность устанавливает основные принципы и содержание других видов безопасности и отличается от них в силу всеобъемлющего характера конституционных норм и особенностями угроз конституционному строю. 

Таким образом, основной чертой конституционного государства является организованная система государственной власти и возможность правомерного ограничения этой власти.  Средством ограничения власти служат политические свободы, права и обязанности граждан. Свободы, дающие возможность быть независимым от государства и одновременно   влиять на государственную жизнь - политическая свобода, характеризующая уникальность конституционного государства.

Конституция Российской Федерации исполнила поставленные перед ней конституционно-правовые задачи, обеспечив смену общественно-экономической формации, сохранив единство государства, создав условия для полноценного развития и открытости миру уникального социально-экономического, интеллектуального и духовного потенциала России.
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Ф.П.РУМЯНЦЕВ

О НОВОЙ РЕДАКЦИИ СТАТЬИ 222 ГРАЖДАНСКОГО КОДЕКСА
РОССИЙСКОЙ ФЕДЕРАЦИИ: ПЕРСПЕКТИВЫ ПРИМЕНЕНИЯ

Приведен анализ новых законодательных изменений в регулировании самовольной постройки, высказана точка зрения о перспективах формирования новой правоприменительной практики по легализации возведенных самостроев, отражено мнение о наделении  органов местного самоуправления новыми правомочиями в данной сфере общественных правоотношений.

Ключевые слова: самовольная постройка, нарушения градостроительных требований, признание права.

Соотношение частного и публичного законодательства было и продолжает оставаться одной из наиболее актуальных проблем юридической науки. Примером такого соотношения и поиска баланса защиты частных и публичных интересов можно смело назвать статью 222 ГК РФ о самовольной постройке, применение которой на практике затрагивает наряду с частно-правовыми нормами целый ряд положений публичных отраслей законодательства ( в частности, земельного  и градостроительного). 

Следует отметить, что тема самовольной постройки в период бурного развития строительного рынка, стремительного обновления архитектурного облика  практически всех категорий городов приобретает особую актуальность в оптимизации законодательного обеспечения данной сферы общественных отношений. Подтверждением чему выступают масштабные изменения, внесенные законодателем  в регулирование легализации самостроев.

Федеральным законом от 3 августа 2018года №339-ФЗ
, изменена редакция самого определения понятия самовольной постройки, в частности таковой может быть признано здание, сооружение или другое строение, возведенные или созданные на земельном участке, не предоставленном в установленном порядке, или на земельном участке, разрешенное использование которого не допускает строительства на нем данного объекта, либо возведенные или созданные без получения на это необходимых в силу закона согласований, разрешений или с нарушением градостроительных и строительных норм и правил, если разрешенное использование земельного участка, требование о получении соответствующих согласований, разрешений и (или) указанные градостроительные и строительные нормы и правила установлены на дату начала возведения или создания самовольной постройки и являются действующими на дату выявления самовольной постройки. Прежняя редакция допускала признание возведенных объектов  самостроем даже при условии, что к моменту их выявления  нормативно-правовые акты, позволяющие признать их таковыми были уже отменены.

Возможно одной из причин принятия новой редакции ст. 222 ГК РФ  послужили практика по административному сносу самовольных построек, осуществленная в 2016году Правительством г. Москвы.

Несколько слов о правовой природе легализации подобных самостроеев, примененной в начале 2000-ых годов практически в большинстве город нашей страны. На тот период в механизме легализации самовольных построек активно применялась ст.218 ГК РФ, в соответствии с пунктом первым которой, лицо создавшее новую вещь для себя  может приобрести ее в собственность. Обязательным условием такого приобретения является соблюдение лицом, создавшим эту вещь, требований закона и иных правовых актов к созданной вещи. Заинтересованное лицо, построившее ту или иную коммерческую недвижимость, обращалось в суд с заявлением о признании права собственности как на вновь созданный объект недвижимости по ст.218 ГК РФ.  Суд  в процесс разбирательства при отсутствии возражений со стороны уполномоченных органов местного самоуправления о нарушенных строительных нормах и правилах, пожарных, санитарных и иных  нормативных требованиях признавало за истцом право собственности на вновь возведенный объект недвижимости  как на вновь созданную вещь (законодатель не конкретизирует в ст. 218 ГК РФ статус признаваемой вновь созданной вещи как вида имущества – движимость это  или недвижимость). То есть, в данном случае в судах рассматривались требования  о легализации  не самовольных построек, а о признании права собственности на возведенную постройку как на вновь созданную, соответствующую требованиям закона  вещь. Посредством такой процедуры объект недвижимости вводился в гражданский оборот, в ЕГРП на основании принятого судебного решения  о признании права по ст.218  ГК РФ вносилась соответствующая  запись.

Однако, впоследствии в процессе развития городских территорий, как правило, на этапе разработки и утверждения новых генеральных планов населенных пунктов, схем территориального планирования, правил землепользования и застройки начинали обнаруживаться «легализованные» указанным выше способом самовольные постройки. Органы местного самоуправления по выявленным фактам самостроеев инициировали их снос.  В частности,  в  2016 году в г. Москва был произведен административный снос более ста объектов коммерческой недвижимости, которая на момент сноса по формальным признакам числилась легализованной (в ЕГРП были внесены записи о праве собственности). Правительство г. Москвы 8 декабря 2015года приняло Постановление № 829-ПП « О мерах по обеспечению сноса самовольных построек на отдельных территориях города Москвы», в результате  реализации положений  которого в столице был наведен надлежащий градостроительный порядок, позволивший обеспечить  реализацию  грамотной успешной градостроительной политики. Правительство г. Москвы выстроило самозащиту своих прав на городскую земельную собственность от притязаний псевдо-собственников коммерческих построек, применив норму ст.72 Конституции РФ, в соответствие с которой земельное и градостроительное законодательство находится в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Федерации, применив указанное Постановление.

Заслуживает внимания прецедент, свидетельствующий о том, что из всех «собственников» выявленных коммерческих самостроев, попытку признать действия Правительства г. Москвы как самоуправными предпринял  всего лишь один правообладатель такой коммерческой недвижимости. Все остальные же собственники свои заявленные исковые требования добровольно отозвали. Единственный заявитель о признании незаконным снос принадлежащей ему на праве собственности коммерческой недвижимости судебный спор проиграл.

Следующей законодательной новеллой, введенной Федеральным законом от 3 августа 2018года №339-ФЗ в сь.222 ГК РФ в части определения понятия самовольной постройки стало дозволение не считать самовольной постройкой те здания, строения и сооружения, которые хотя и были  возведены с нарушением установленных в соответствии с законом ограничений использования земельного участка, но об этих ограничениях собственник данного объекта не знал и не мог знать. На мой взгляд, данное нововведение следовало бы сформулировать более корректно, поскольку  его содержание можно квалифицировать как частный случай общего правила: «закон обратной силы не имеет», т.е. по сути  новая норма направлена на обеспечение возможности легализовать  те здания, строения, сооружения, возведение которых началось в период после получения заявителем одобрения (до 3 августа 2018года – разрешения) от органов местного самоуправления на осуществление постройки. И в случаях, если до завершения строительства и ввода объекта в эксплуатацию в отношении данного вида разрешенного использования земельных участков будут приняты новые ограничительные нормы по их использованию (например, законодатель устанавливает новую нормативную регламентацию зонирования с особыми условиями использования территорий), то для подобных ситуаций законодательная новелла усиливает защиту имущественных прав лица, построившего тот или иной объект недвижимости, но не успевшего зарегистрировать право на него. 

Но, наряду с позитивной стороной, редакция данной  новеллы, по моему мнению, не безупречна, и в процессе практики ее применения  будет формироваться  противоречивость толкования ее содержания, поскольку новое  условие о том, что лицо, осуществляющее возведение постройки не знало и не могло знать о произошедшем существенном изменении условий использования принадлежащего ему земельного участка представить достаточно сложно.

Более того, изменение правового режима земельного участка, которое произойдет помимо воли застройщика, неизбежно повлияет на правовую судьбу возведенной  на таком участке постройки. Не смотря на законодательную гарантию регистрации прав на построенный объект, дальнейшая оборотоспособность такой недвижимости  будет зависеть от вновь установленных ограничений возможности оборота самого земельного участка, на котором она будет возведена. Таким образом, у правообладателя такой постройки может возникнуть целый ряд правовых проблем по осуществлению сделок с вновь возведенной недвижимостью. 
Важной законодательной новеллой, внесенной в ст.222 ГК РФ также стала норма о расширении правомочий органов местного самоуправления, дозволяющая последним признать постройку законной посредством предоставления застройщику  возможности устранить допущенные нарушения и привести возведенное здание, строение, сооружение  в соответствии с требованиями действующего законодательства, в частности с правилами землепользования и застройки, документацией по планировке территории (абз.4 п.2. ст.222 ГК РФ). Как будет применяться данное нововведение - покажет практика. 

По моему мнению данная новелла позволит эффективно решить целый ряд важных проблем, особенно если допущенные нарушения, установленные по самовольной постройке носят технический характер (конструкция крыши, отсутствие вспомогательных помещений, нарушение требований к качеству примененных строительных материалов и т.д). Их исправление могут проконтролировать и утвердить органы местного самоуправления, что по факту они всегда  выполняли и до вновь принятых  законодательных установлений. В частности, градостроительное законодательство правомочиями по вводу в эксплуатацию вновь построенных объектов ( а на практике этот процесс в большинстве случаев сопровождается исправлением выявленных при первой приемке замечаний и  недостатков по качеству выполненных строительных работ) наделяет муниципальную власть. 

Именно органы местного самоуправления разрабатывают и изменяют правила землепользования и застройки, приводят их в соответствие к изменяющимся градостроительным требованиям. Для реализация новой нормы по приведению самовольной постройки в соответствие с действующими требованиями  законодателем установлен  срок в пределах от шести месяцев до трех лет.

При этом законодатель ограничивает органы местного самоуправления принимать решение о сносе самовольной постройки или ее приведении в соответствие с установленными требованиями в отношении объекта недвижимого имущества, право собственности на который зарегистрировано в Едином государственном реестре недвижимости или признано судом, либо в отношении которого ранее судом принято решение об отказе в удовлетворении исковых требований о сносе самовольной постройки, или в отношении многоквартирного дома, жилого дома или садового дома, а также в связи с отсутствием правоустанавливающих документов на земельный участок в отношении здания, сооружения или другого строения, созданных на земельном участке до дня  вступления в силу  Земельного кодекса РФ и в связи с отсутствием разрешения на строительство в отношении здания, сооружения или другого строения, созданных до 14 мая 1998 года.

Таким образом, в целом можно позитивно оценить внесенные 3 августа 2018 года законодательные новеллы Федеральным законом №339-ФЗ по регулирования института самовольных построек, возведенных на землях, находящихся в публичной собственности.
Относительно самовольных построек, возведенных на земельных участках, принадлежащих на праве частной собственности законодатель не изменил действующей регламентации, сохранив единственное условие для сноса самостроя только в случаях возникшей угрозы жизни и здоровью третьим лицам и только по решению суда. Следует отметить, что данная категория споров продолжает оставаться одной из самых распространенных и трудно разрешимых, требующей надлежащей оптимизации нормативного регулирования в обеспечении баланса защиты прав лиц, осуществивших возведение самовольной постройки с законными интересами правообладателей смежных домовладений.
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Д.Ю. ВАСИН 
К ПРОБЛЕМЕ САМОСТОЯТЕЛЬНОГО СБОРА ЭКСПЕРТОМ МАТЕРИАЛОВ ДЛЯ СУДЕБНОЙ ЭКСПЕРТИЗЫ В ГРАЖДАНСКОМ И АРБИТРАЖНОМ СУДОПРОИЗВОДСТВЕ

В статье исследуются аспекты влияния несовершенства процессуального законодательства на понимание пределов компетенции эксперта при анализе и сборе материалов. В гражданском судопроизводстве эксперт может быть поставлен в условия либо выборочного исследования материалов, либо фактически самостоятельного их сбора; процессуальный порядок получения объектов биологического происхождения не урегулирован. В арбитражном процессе ознакомление эксперта с материалами дела не ограничено предметом экспертизы. 

Ключевые слова: эксперт, судебная экспертиза, материалы для производства судебной экспертизы, превышение полномочий эксперта, компетенция эксперта, заключение эксперта, экспертное исследование, объекты биологического происхождения, судебная землеустроительная экспертиза.

Одной из актуальных практико-теоретических проблем судебной экспертологии является распространившаяся практика самостоятельного сбора экспертом материалов для судебной экспертизы (далее – СЭ). Особенно остро она проявляется в сфере гражданского судопроизводства, реже, в силу особенностей процессуального законодательства, встречается в арбитражном процессе.

Рассмотрим один из аспектов данной проблемы, связанный с практикой судов по направлению эксперту недифференцированных материалов в виде гражданского/арбитражного дела, из которого эксперт должен самостоятельно выбирать материалы, необходимые для проведения СЭ. Данная тенденция является настораживающей, поскольку при проведении СЭ на таких условиях заключение эксперта может быть опротестовано сторонами и иными участниками процесса по причине выхода эксперта за пределы его профессиональной компетенции. 

Самостоятельный сбор материалов экспертом нарушает принцип невовлекаемости эксперта в процедуры, выходящие за рамки его процессуальных полномочий и предмета СЭ. Действующие процессуальные нормы, закреплённые в ГПК и АПК, а равно в УПК, КАС, КоАП, а также ст. 16 ФЗ Закона «О государственной судебно-экспертной деятельности»
 (далее – ФЗ «О ГСЭД», Закон о ГСЭД), запрещают эксперту самостоятельно собирать материалы для производства СЭ.

У эксперта, поставленного в условия необходимости самостоятельного сбора материалов, есть два пути: 

- ходатайствовать перед лицом или органом, назначившим СЭ, о предоставлении дополнительных материалов, 

- отказаться от дачи заключения в связи с тем, что представленные ему материалы недостаточны для дачи заключения.


Есть и третий путь: пойти на поводу у суда и выполнить СЭ.

Судебный эксперт оказывается здесь в весьма затруднительном положении: в случае отказа в проведении СЭ из-за непредоставления надлежащих материалов он рискует остаться без работы (суды предпочитают не назначать СЭ отказавшимся от дачи заключения экспертам), в случае согласия – заключение эксперта может быть признано полученным с нарушением закона/недопустимым доказательством. Профессиональная компетентность судебного эксперта тем самым ставится под угрозу, а его научной и деловой репутации может быть причинен существенный вред.

Тем не менее, подавляющее большинство экспертов следуют путём наименьшего сопротивления – соглашаются на выполнение СЭ, принимая на себя все риски последствий, вытекающих из выполнения экспертом самостоятельного анализа и отбора материалов.

Источник данной проблемы в том, что гражданское и арбитражное процессуальные законодательства не содержат непосредственных указаний на детерминированность характера и объёма материалов гражданских/арбитражных дел, подлежащих направлению судебному эксперту, предметом СЭ. Исследование материалов множества гражданских и арбитражных дел показало, что суды, вынося судебные акты о назначении судебной землеустроительной экспертизы, в 100% случаев направляют в распоряжение эксперта оригинал гражданского дела, фактически предоставляя эксперту право исследовать дело полностью либо анализировать его материалы и выбирать из них необходимые для экспертизы. 

Фактическое предоставление эксперту подобных полномочий прослеживается, как мы убедились, и при назначении СЭ других родов, преимущественно в гражданском процессе. В большей степени это касается строительно-технических, экономических СЭ, а также экспертиз, именуемых «оценочными». В меньшей степени – автотехнических, товароведческих, лингвистических, почерковедческих. Потенциально возможно делегирование эксперту указанных полномочий также при назначении некоторых медицинских, психологических и психиатрических (например, по гражданским делам о возмещении вреда, по делам, требующим разрешения вопросов о дееспособности и сделкоспособности), патентно-технических, компьютерно-технических, экологических СЭ. Из-за особенностей предмета это практически исключено в случае генотипоскопических (молекулярно-генетических) экспертиз (например, по делам об установлении отцовства), экспертиз веществ, материалов, изделий, судебно-технических экспертиз документов. При этом исследователем И.О. Перепечиной отмечаются случаи обоснования экспертных выводов материалами дела, а не результатами исследования ДНК
, что может свидетельствовать о самостоятельном выборе и анализе экспертом материалов дела. Кроме того, в данных СЭ, назначаемых в гражданском процессе, не урегулирован порядок получения и передачи образов ДНК эксперту, в связи с чем последний также вынужден заниматься самостоятельным сбором объектов для исследования.

Материалы дел в недифференцированном виде направляются эксперту чаще всего в гражданском процессе. Это происходит в силу особенностей процессуального законодательства. Часть 1 статьи 80 ГПК РФ предписывает суду указывать в определении о назначении СЭ лишь представленные эксперту материалы и документы для сравнительного исследования. Вместе с тем, согласно требованию ч. 4 ст. 82 АПК РФ в определении о назначении экспертизы суду предписывается указывать материалы и документы, предоставляемые в распоряжение эксперта. Данная норма АПК РФ идентична по смыслу норме п. 4 ч. 2 ст. 78 КАС РФ. Аналогичные нормы содержат УПК и КоАП РФ.
Образовавшаяся коллизия нарушает единообразие применения законодательства о судебно-экспертной деятельности в гражданском и иных видах процесса.

Из содержания ст. 19 ФЗ «О ГСЭД» следует, что орган или лицо, назначившие СЭ, представляют объекты исследований и материалы дела, необходимые для проведения исследований и дачи заключения эксперта. Это косвенно свидетельствует об обязанности назначающего СЭ органа или лица, в том числе судьи или суда, указывать в акте о назначении СЭ конкретные материалы, в том числе материалы дела. Данный вывод вполне логичен, поскольку гражданское дело всегда содержит большое количество материалов, которые не являются необходимыми для проведения экспертного исследования и дачи заключения эксперта.

Таким образом, ГПК не содержит императивной нормы, обязывающей суд предоставлять в распоряжение эксперта конкретные материалы (кроме как для сравнительного исследования), в том числе материалы дела, имеющие отношение к предмету СЭ.

Вполне очевидно, что существование тенденции к наделению судами эксперта несвойственными ему полномочиями по самостоятельному анализу материалов дела и выборке из них необходимых для экспертного исследования объясняется довольно просто: отсутствием императивных норм в ГПК РФ о необходимости указания в судебном акте о назначении СЭ материалов и документов, предоставляемых в распоряжение эксперта, сложностью предмета некоторых СЭ (судье сложно определить конкретные материалы, необходимые эксперту) и экономией судьями рабочего времени, что проявляется в неиспользовании возможности привлечения в процесс специалиста для консультации по вопросам, связанным с назначением СЭ.

В законе отсутствует дефиниция понятия «материалы для производства судебной экспертизы» («материалы для производства СЭ»). Также в нём отсутствует определение процессуального понятия «дополнительные материалы». Вместе с тем ст. 10 Закона о ГСЭД содержит дефиницию объекты исследования. К ним относятся вещественные доказательства, документы, предметы, животные, трупы и их части, образцы для сравнительного исследования, а также материалы дела, по которому производится СЭ.

Исходя из логики закона и основных положений судебной экспертологии, материалы – это относящиеся к предмету СЭ материальные носители информации, которые предоставляются эксперту для проведения СЭ и являются её объектами. Объект экспертного исследования – это материальный объект, содержащий информацию, необходимую для решения экспертной задачи
. Материалы дела, имеющие отношение к предмету СЭ, таким образом, являются её объектами и, соответственно, материалами для производства СЭ. Это, вместе с тем, не означает равнозначности терминов «объект экспертного исследования» и «материалы для производства СЭ». Объектами исследования материалы становятся в контексте решения экспертной задачи.

Из смысла закона следует, что эксперт вправе производить СЭ только на основании тех материалов, которые ему переданы судом (следователем, дознавателем) и прямо перечислены в постановлении (определении) о назначении СЭ. Эксперт также вправе обратиться с ходатайством о предоставлении ему дополнительных материалов.

Очевидно, что объём дефиниции «материалы для производства СЭ» подразумевает также документы, находящиеся в деле и предоставляемые в распоряжение эксперта. С учётом разделения понятий «материалы дела» и «документы» диспозицией ч. 1 ст. 10 ФЗ «О ГСЭД», объединённых дефиницией «объекты исследования», под «материалами и документами, предоставляемыми в распоряжение эксперта» в ч. 4 ст. 82 АПК РФ следует понимать все материалы для производства СЭ (за исключением трупов и их частей в силу назначения арбитражного процесса), в контексте решения экспертной задачи становящиеся объектами исследования. 

Это убедительно доказывает то, что диспозиция ч. 4 ст. 82 АПК РФ шире диспозиции ч. 1 ст. 80 ГПК РФ, предписывающей указывать в определении о назначении СЭ лишь представленные эксперту материалы и документы для сравнительного исследования. Обращение к ч. 1 ст. 10 ФЗ «О ГСЭД» показывает, что в ч. 1 ст. 80 ГПК РФ законодатель имеет в виду либо образцы для сравнительного исследования, либо материалы и документы, которые могут быть использованы только в сравнительном исследовании. Это вскрывает некорректность нормы ч. 1 ст. 80 ГПК РФ, поскольку согласно ей суд не обязан указывать в определении о назначении СЭ материалы и документы, направляемые в распоряжение эксперта, если такие не являются образцами, либо иными материалами для сравнительного исследования. 

Такое определение вызывает обоснованные возражения специалистов. Сравнительное исследование имеет место при решении идентификационных и классификационных задач. Вместе с идентификационными и классификационными задачами, существуют еще и диагностические задачи, для которых материалы для сравнения не требуются
. 

В арбитражном процессе судьи предпочитают указывать в определениях о назначении СЭ конкретные материалы, предоставляемые в распоряжение эксперта. Но такое правило действует не всегда в случае с материалами дела, особенно когда предмет СЭ сложен и суду не просто самостоятельно определить, какие именно материалы дела потребуются эксперту. Это касается, например, землеустроительных экспертиз. 

Абзац 1 части 1 статьи 85 ГПК РФ предписывает эксперту проводить полное исследование представленных материалов и документов. То есть, согласно этой норме эксперт не вправе исследовать часть материалов, если в его распоряжение поступило гражданское дело целиком, без детализации конкретных материалов дела в судебном определении о назначении СЭ. Данная норма ГПК соответствует норме абз. 2 п. 1 ст. 16 ФЗ «О ГСЭД».

Согласно норме части 3 статьи 85 ГПК РФ эксперт, поскольку это необходимо для дачи заключения, имеет право знакомиться с материалами дела, относящимися к предмету экспертизы. Норма части 3 статьи 55 АПК РФ делегирует эксперту право с разрешения арбитражного суда знакомиться с материалами дела. Вместе с тем, нормы ч. 3 ст. 85 ГПК РФ и ч. 3 ст. 55 АПК РФ не могут подменять смысл нормы абз. 1 ч. 1 ст. 85 ГПК РФ, поскольку термины исследование и ознакомление не являются равнозначными. Таким образом, в гражданском процессе эксперт не может сузить круг представленных судом для производства экспертизы материалов и документов.

Пункт 9 Постановления Пленума ВАС от 04.04.2014 г. № 23 «О некоторых вопросах практики применения судами законодательства об экспертизе» разъясняет, что объектами СЭ могут быть вещественные доказательства, документы, предметы, образцы для сравнительного исследования, пробы, материалы дела, по которому производится СЭ
, что по сути не противоречит ст. 10 ФЗ «О ГСЭД». Аналогичных разъяснений Пленумы Верховного Суда не дают. 

Отметим как представляющее интерес включение в объекты СЭ авторами названного Постановления Пленума ВАС такой категории как пробы, отсутствующей среди объектов исследований в ст. 10 Закона о ГСЭД. Полагаем такую инициативу правильной и обоснованной, поскольку объектами экспертного исследования могут являться вещества, то есть объекты материального мира, не обладающие свойствами предметов и не попадающие под процессуальные дефиниции предметов и вещественных доказательств. Термин «предмет», хотя с оговорками, можно применить к земельным участкам, зонам с особыми условиями использования территорий – объектам судебной землеустроительной экспертизы. Заметим также, что в гражданском процессе до сих пор не ясно положение объектов биологического происхождения (например, образцов крови для генотипоскопической экспертизы по установлению отцовства). По сути, они являются образцами для сравнительного исследования, процессуальный порядок их получения не определён. На практике они, как правило, отбираются экспертами и исследуются как «вещественные доказательства», не являясь таковыми в процессуальном смысле.

Как мы убедились, норма абз. 1 ч. 1 ст. 85 ГПК РФ наглядно показывает, что определения о назначении СЭ, которыми экспертам направляются гражданские и арбитражные дела целиком, без детализации материалов, подлежащих исследованию экспертом, вступают в противоречие с нормами закона, запрещающими эксперту самостоятельно собирать материалы для производства СЭ, выходить за пределы своей компетенции, разрешать вопросы права, быть заинтересованным в судьбе дела. Эти запрещающие нормы заложены в ст.ст. 16, 7, 8 Закона о ГСЭД и в процессуальных нормах, регулирующих область СЭ в отраслях процесса. В гражданском процессе такой запрещающей нормой является абз. 1 ч. 2 ст. 85 ГПК РФ. 

Все это дает основание полагать, что судебный эксперт должен действовать в пределах своей компетенции, не выходя за пределы предмета СЭ, в том числе подменять суд (иной орган или процессуальный субъект, назначивший СЭ), занимаясь разрешением правовых вопросов. При этом предметом СЭ должен быть ограничен и круг материалов дела, которые будут являться объектами экспертизы. Если эксперту поступает гражданское/арбитражное дело целиком, а в определении о назначении СЭ не указано какие именно ему надлежит исследовать материалы, самостоятельный выбор таких материалов для исследования может быть расценен как выход за пределы компетенции и самостоятельный сбор материалов.
Выход за пределы экспертной компетенции возникнет в том случае, если эксперт приступит к исследованию либо:

-  всех материалов гражданского дела, поскольку требования абз. 1 ч. 1 ст. 85 ГПК РФ, как и требования абз. 2 п. 1 ст. 16 ФЗ «О ГСЭД» обязывают его проводить полное исследование представленных материалов и документов,

- их части, ошибочно включив в объекты исследования материалы, не относящиеся к его компетенции.

Здесь возникает процессуальная и терминологическая коллизия. Пусть эксперт даже правильно выберет из материалов дела именно те, которые относятся к предмету СЭ, все равно в рамках этой операции экспертом будет произведён анализ материалов дела, а значит и его исследование. При этом, данная аналитическая операция будет являться не экспертным исследованием в свете Закона о ГСЭД, а по сути сбором материалов для экспертного исследования. Вместе с тем, в соответствии со смыслом абз. 2 п. 1 ст. 16 ФЗ «О ГСЭД» и абз. 1 ч. 1 ст. 85 ГПК РФ (предписание эксперту проводить полное исследование представленных материалов и документов), любой сбор материалов дела экспертом будет противоречить закону и фактически являться самостоятельным сбором материалов для экспертного исследования.

Е.Р. Россинская придерживается мнения, что самостоятельным сбором материалов для СЭ является и анализ экспертом всех материалов дела (курсив наш. – Д.В.). Автор, уравнивая понятия анализ и ознакомление, считает, что эксперт вправе знакомиться лишь с материалами дела, относящимися к предмету экспертизы. Эти материалы должны быть отобраны следователем, судом, органом, рассматривающим дело об административном правонарушении. Е.Р. Россинская подчёркивает, что право эксперта знакомиться с материалами ограничено предметом СЭ. Эксперт не имеет права подменять субъектов, назначивших экспертизу, и заниматься анализом материалов дела, собирая доказательства, выбирая, что ему исследовать, например, анализировать свидетельские показания, подбирать образцы для сравнения, иначе могут возникнуть сомнения в объективности и обоснованности заключения
.


Таким образом, суд, направляя эксперту гражданское дело и не указывая в определении о назначении СЭ перечня материалов, подлежащих исследованию, ставит эксперта перед дилеммой. Эксперт вынужден самостоятельно выбирать из материалов дела те, которые необходимы для экспертного исследования. Например, в случае землеустроительной экспертизы эксперт будет искать в деле правоподтверждающую и кадастровую документацию, материалы землеустройства и технической инвентаризации, градостроительную документацию, материалы и документацию градостроительного планирования, прочие архивные материалы, касающиеся предмета экспертизы. Исследуя указанную документацию, судебный эксперт-землеустроитель не выйдет за пределы своей компетенции, но тем самым он формально нарушит требования абз. 1 ч. 1 ст. 85 ГПК РФ.

Обзор судебной практики по применению законодательства, регулирующего назначение и проведение СЭ по гражданским делам, утверждённый Постановлением Президиума Верховного Суда Российской Федерации от 14.12.2011 года и Постановлением Пленума ВАС от 04.04.2014 г. № 23 «О некоторых вопросах практики применения судами законодательства об экспертизе», не содержит каких-либо разъяснений о связи с предметом СЭ материалов дела, с которыми вправе знакомиться эксперт
. При этом нормы ГПК, УПК и КоАП РФ предусматривают право эксперта знакомиться лишь с материалами дела, относящимися к предмету СЭ (ч. 3 ст. 85 ГПК РФ, ч. 5 ст. 25.9 КоАП РФ, п.1 ч. 3 ст. 57 УПК РФ). Аналогичная норма КАС (п. 1 ч. 13 ст. 49 КАС РФ) предусматривает право ознакомления эксперта с материалами дела, относящимися к объекту исследования. Если предположить, что Е.Р. Россинская ставит вопрос о недопустимости ознакомления эксперта со всеми материалами дела (а равно и представления ему всего дела целиком для исследования) только применительно к некоторым отраслям процесса, то это вскрывает неединообразность практики применения законодательства о СЭ. 

Нарушение единообразия правоприменения будет проявляться в следующем. В представленной ситуации объективность СЭ становится выше в случае назначения и проведения её по гражданским, уголовным, административным делам и делам об административным правонарушениям, но не по арбитражным. Это приводит к неравноценности заключений экспертов по делам разных процессуальных категорий. Данное обстоятельство противоречит самому смыслу ФЗ «О ГСЭД», его статьи 8, в соответствии с которой эксперт должен проводить исследования объективно, на строго научной и практической основе, в пределах соответствующей специальности, всесторонне и в полном объёме. Заключение эксперта должно быть обоснованным и являться гарантом соблюдения экспертом процессуальных требований, предъявляемых к экспертному исследованию. И этим критериям заключение эксперта должно соответствовать в равной степени в независимости от категории дела, по которому назначается судебная экспертиза. На практике же мы постоянно сталкиваемся с нарушением единообразия применения требования абз. 2 п. 1 ст. 16 ФЗ «О ГСЭД», в соответствии с которым эксперт обязан провести полное исследование предоставленных ему объектов и материалов дела. 

Так, если при назначении СЭ по уголовному делу инициатором её назначения будут предварительно отобраны (как правило, после консультации со специалистом) необходимые материалы дела, эксперт «со спокойной совестью» проведёт их полное исследование, не выходя за рамки компетенции и не собирая самостоятельно дополнительные материалы.

При назначении СЭ по гражданскому делу, когда суд направляет эксперту дело целиком, предоставляя эксперту право самостоятельно анализировать материалы дела и выбирать из них по собственному усмотрению необходимые для производства СЭ, суд фактически перекладывает ответственность за последствия на эксперта. Последний при этом либо нарушает абз. 2 п. 1 ст. 16 ФЗ «О ГСЭД», исследуя дело не полностью, а выборочно, либо нарушает абз. 4 п. 3 ст. 16 ФЗ «О ГСЭД» и отраслевые процессуальные нормы, фактически самостоятельно собирая дополнительные материалы для исследования, анализируя свидетельские показания, выбирая из материалов дела по собственному усмотрению те, которые необходимы ему для экспертного исследования.
Как было констатировано выше, во всех случаях исследованных гражданских и арбитражных дел суды в определениях о назначении судебной землеустроительной экспертизы ограничивались указанием на то, что в распоряжение эксперта предоставляется дело (без указания на его конкретные материалы), либо материалы дела (без их конкретизации). Поскольку такие судебные определения не детерминированы предметом экспертного исследования и содержат неопределённость, закладывающую весьма шаткий фундамент под ещё не проведённую СЭ, законодателю и правоприменителям следует более тщательно задуматься над процессуальным порядком назначения СЭ.
Резюмируем. В отраслях процесса отсутствует единообразие применения требования абз. 2 п. 1 ст. 16 ФЗ «О ГСЭД» об обязанности проведения экспертом полного исследования предоставленных ему объектов и материалов дела. Суженная диспозиция ч. 1 ст. 80 ГПК РФ не требует указания и детализации в определении о назначении СЭ никаких материалов, кроме материалов и документов для сравнительного исследования. Данные коллизии приводят к тому, что эксперт в гражданском процессе либо нарушает абз. 2 п. 1 ст. 16 ФЗ «О ГСЭД», исследуя дело выборочно, либо нарушает абз. 4 п. 3 ст. 16 ФЗ «О ГСЭД» и отраслевые процессуальные нормы (например, абз. 1 ч. 2 ст. 85 ГПК РФ), фактически самостоятельно собирая дополнительные материалы. Такое положение приводит к неравноценности заключений экспертов как доказательств по делам разных процессуальных категорий.

Таким образом, исследованный аспект проблемы самостоятельного сбора экспертом материалов для СЭ является проблемой не только судебной экспертологии, но и отраслей процесса, преимущественно гражданского, т.е. комплексной междисциплинарной проблемой. 

Одним из путей разрешения лежащих в её основе процессуальных коллизий, вынуждающих эксперта осуществлять самостоятельный сбор материалов для производства экспертизы, может стать внесение изменений в действующее законодательство. Норма ч. 1 ст. 80 ГПК РФ является некорректной, неполной и требующей уточнения. Нам представляется обоснованным предложить изложение её в части указания в определении о назначении СЭ представленных эксперту материалов в следующей редакции: «В определении о назначении экспертизы суд указывает <…> материалы и документы, предоставляемые в распоряжение эксперта, в том числе вещественные доказательства, документы, предметы, животные, образцы для сравнительного исследования, а также материалы дела». Такое определение можно применить и в нормах, регулирующих другие формы процесса, за исключением уголовного, для которого в силу его особенностей перечень материалов подлежит дополнению категорией «трупы и их части». Требует дальнейшего изучения вопрос о возможности отнесения к предметам основных объектов судебной землеустроительной экспертизы – земельных участков, зон с особыми условиями использования территорий.

Представляется обоснованным привести отраслевое процессуальное законодательство к единообразию, установив нормы, предусматривающие право эксперта знакомиться лишь с материалами дела, относящимися к предмету СЭ, дополнив соответствующим образом норму ч. 3 ст. 55 АПК РФ.


Полагаем целесообразным поставить вопрос о вводе в ГПК РФ нормы, регулирующей процессуальный порядок получения объектов биологического происхождения для проведения генотипоскопических (молекулярно-генетических) экспертиз по делам об установлении отцовства и родственных отношений. 
Сложность предмета ряда экспертиз (например, землеустроительной) позволяет говорить о необходимости разработки экспертным сообществом перечней материалов (документов) из числа материалов дела, которые должны являться объектами СЭ (по родам и видам). Данные перечни необходимо рекомендовать судам, чтобы они руководствовались ими при вынесении определений о назначении СЭ. В этом случае материалы из перечней будут отражаться в определениях, подлежать обязательному экспертному исследованию и не создадут для эксперта проблемы «недоисследования» материалов дела, либо самостоятельного сбора материалов для производства СЭ.

Полагаем, что оправданным станет расширение практики по привлечению в процессы специалистов для помощи судам в вопросах назначения СЭ, в том числе в вопросах о материалах, необходимых проведения СЭ. В противном случае правовая неопределённость в данном вопросе будет способствовать расширению несвойственных эксперту полномочий, что в будущем может привести к практическому возрождению в новом свете теории «эксперт – научный судья факта»
 и существенно снизить ценность СЭ как независимого процессуального доказательства.
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TO THE ISSUE OF INDEPENDENT ACQUISITION OF MATERIALS FOR JUDICIAL EXPERTISE BY AN EXPERT IN CIVIL AND ARBITRATION PROCEEDINGS
The article explores the aspects of the influence of imperfection of procedural legislation on the understanding of the limits of the expert's competence in the analysis and acquisition of materials for judicial expertise. In the civil process, the expert can be placed in the conditions of either a sample research of the materials or actually independent acquisition of their by expert; the procedural order for getting objects of biological origin is not regulated. In the arbitration process, the expert's familiarization with the case materials is not limited to the subject of the judicial expertise.
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УДК 342.537.3
Е.М. Андреева

К вопросу о порядке оценки потребностей в финансовых ресурсах на исполнение переданных полномочий субъектов публичной власти

Настоящая публикация посвящена исследованию одной из составляющих юридического процесса финансового обеспечения передачи государственных (муниципальных) полномочий на другой уровень публичной власти, а именно процедуре расчета объема потребности в денежных средствах, необходимых для дальнейшей реализации переданных полномочий. Автор уделил особое внимание выделению принципов правового регулирования данных отношений, анализу понятийного аппарата, а также методов оценки затрат на финансовое обеспечение. По результатам даны предложения по совершенствованию действующего законодательства.  

Ключевые слова: бюджет, финансовое обеспечение, передача полномочий, субвенции, Бюджетный кодекс Российской Федерации, расходы бюджета.
Определение объемов финансовых средств, необходимых для выполнения делегированных на другой уровень публичной власти государственных (муниципальных) полномочий, - кажется наиболее важным из всей цепочки действий, объединенных в юридический процесс финансового обеспечения переданных полномочий. При этом, как нам кажется, в основе правового регулирования данной процедуры должны лежать определенные принципы, которые станут залогом надлежащего исполнения делегированных функций. 

На наш взгляд, рассматриваемая процедура должна основываться как на общеправовых принципах, таких как законности; гласности (публичности
, открытости
, прозрачности
); разделения властей; стабильности права (законодательства); недопустимости злоупотребления правом, а также принципах бюджетного права, в частности, бюджетного федерализма
; эффективности использования бюджетных средств (ст. 34 БК РФ); достоверности бюджета (ст. 37 БК РФ). Кроме того, считаем возможным предложить специальные принципы, которые могут характеризовать правовой механизм именно передачи  публичных  полномочий, а именно принцип полного и своевременного финансового обеспечения делегированных полномочий; недопустимости учета собственных доходов бюджета исполняющей стороны при расчете объемов финансового обеспечения делегируемых полномочий;  нормативного определения объемов финансового обеспечения делегированных полномочий; взаимодействия участников отношений по финансовому обеспечению делегированных полномочий. Указанные принципы были предметом отдельной публикации, поэтому в данной статье мы не будем останавливаться на обосновании их содержания. 

Приходится констатировать, что в законодательстве трудно проследить наличие каких-либо общих начал правового регулирования таких важных вопросов, как расчет объемов финансового обеспечения переданных полномочий. Как нам кажется, это связано с тем, что законодатель уделяет недостаточное внимание регламентации рассматриваемых отношений. Правовое регулирование комментируемой процедуры носит фрагментарный характер и рассредоточено по различным нормативным правовым актам. Как такового единого и эффективного правового механизма формирования потребностей в финансовом обеспечении делегированных полномочий в России не создано. В настоящее время правовое обеспечение осуществляется на основе негласного правила «отдельное передаваемое полномочие – отдельный порядок», что кажется излишним и не обеспечивающим прозрачность процесса. Исходя из изложенного, полагаем целесообразным дать детальную оценку действующему законодательству в области формирования затрат на исполнение переданных полномочий и предложить свое видение его реформированию.

На что следует обратить внимание при анализе соответствующего законодательства - это отсутствие единых для всех уровней и правовых форм делегирования норм, определяющих, во-первых, обязательность расчета объемов финансового обеспечения делегированных полномочий, во-вторых, что такой расчет должен предшествовать финансированию. Данные положения как нам представляется, являются необходимыми. Вместо этого, правовое регулирование рассматриваемого вопроса носит разрозненный, отчасти противоречивый характер и сконструировано следующим образом:

- при передаче федеральных полномочий на нижестоящий уровень. В пункте 7 ст.26.3 Федерального закона от 6.10.99г. № 184-ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» (далее – Федеральный закон № 184-ФЗ) установлено, что федеральные законы, предусматривающие передачу полномочий Российской Федерации органам государственной власти субъектов Российской Федерации, должны содержать … порядок определения общего объема субвенций
. Статья 84 Бюджетного кодекса Российской Федерации, регулируя тот же вопрос, устанавливает, что указанные федеральные законы должны содержать «порядок расчета нормативов для определения общего объема субвенций»; 

- при наделении государственными полномочиями (федеральными или региональными) органов местного самоуправления.  В статье 19 Федерального закона от 6.10.03г. №131-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» (далее – Федеральный закон № 131-ФЗ) предусматривается, что «федеральный закон, закон субъекта Российской Федерации о передаче полномочий… должны содержать способ (методику) расчета нормативов для определения общего объема субвенций…включая федеральные или региональные государственные минимальные социальные стандарты»
. В статье 85 Бюджетного кодекса Российской Федерации говорится о том, что такие законы должны содержать «порядок расчета нормативов для определения общего объема субвенций»; 
- при передаче муниципальных полномочий муниципальному образованию другого уровня. В статье 15 Федерального закона № 131-ФЗ указывается, что соглашения о передаче таких полномочий должны содержать «порядок определения ежегодного объема … межбюджетных трансфертов, необходимых для осуществления передаваемых полномочий, а также предусматривать финансовые санкции за неисполнение соглашений». В БК РФ регламентация отсутствует;

- при делегировании полномочий от субъекта Российской Федерации федеральному центру. О необходимости формирования потребностей в финансовом обеспечении или их расчете нигде не сказано. 

Первое замечание по приведенным формулировкам в том, что законодатель говорит не о финансовом обеспечении передаваемых полномочий как таковом, а о финансовом обеспечении посредством выделения субвенций (межбюджетных трансфертов). Например, финансовое обеспечение переданных федеральных полномочий по подтверждению документов об образовании (проставление апостиля) осуществляется за счет государственной пошлины, а не субвенции (см. статьи 7, 106 Федерального закона от 29.12.12г. № 273-ФЗ «Об образовании в Российской Федерации»
). По нашему убеждению, что подтверждается примерами из практики сегодняшнего дня, в законодательстве должны присутствовать (и присутствуют) различные методы финансового обеспечения делегированных полномочий. Таким образом, норма об обязательности и порядке формирования объема потребностей в финансировании передаваемых полномочий должна быть универсальной. Расчет потребностей на осуществление публичных функций не может зависеть от того, каким субъектом они будут выполняться и каким способом будет происходить их финансовое наполнение. Главное, чтобы объем средств был рассчитан своевременно, надлежащим способом и в необходимом количестве. 

Второе основное замечание - в несогласованности приведенных положений и их противоречивости даже в случаях, когда они очевидно должны совпадать. Например, возникает абсурдная ситуация, когда федеральные полномочия переданы субъекту Российской Федерации, а затем в порядке субделегирования субъект Российской Федерации наделяет теми же полномочиями муниципальные образования. Финансовое обеспечение таких полномочий осуществляется за счет федеральной субвенции, которая из федерального бюджета поступает в региональный бюджет, а затем «транзитом» в том же объеме поступает в местные бюджеты. Соответственно, передача полномочий регионам будет сопровождаться порядком определения общего объема субвенций, а далее финансовое обеспечение за счет той же субвенции тех же полномочий, передаваемых муниципальным образованиям, будет сопровождаться уже методикой расчета нормативов для определения объема тех же самых субвенций. Вместе с тем, речь идет об одних и тех же целевых средствах, одних полномочиях и второй расчет будет лишь дублировать первоначальный. Следует отметить, что субъекты Российской Федерации при субпередаче федеральных полномочий муниципальным образованиям дублируют федеральные методики расчетов, но упрощают формулировки их названий. Например, согласно ранее действовавшему Закону РФ от 9.06.93г. № 5142-1 «О донорстве крови и ее компонентов», Российская Федерация передала территориальным единицам свои полномочия по предоставлению мер социальной поддержки в форме денежной выплаты почетным донорам России
. В названном законе сказано, что объем средств … определяется исходя из числа лиц, имеющих право на указанные меры социальной поддержки, и утвержденного норматива денежной выплаты (компенсации) данной категории граждан. О необходимости принятия методики расчета нормативов для определения общего объема субвенций в законе не упоминается. Субъектам Российской Федерации предоставлено право наделять органы местного самоуправления полномочиями на предоставление данных мер. Так, Ленинградская область воспользовалась своим правом и передала указанные полномочия муниципальным образованиям области. Объем средств на исполнение полномочий определен «Методикой расчета размера субвенций бюджетам…»
. Аналогично в Красноярском крае, где расчет утвержден «Методикой расчета общего объема субвенций бюджетам …»
. Напомним, что закон требует наличие «методики расчета нормативов для определения общего объема субвенций».

Каковы причины разницы в формулировках? На наш взгляд, причина расхождения кроется в дублировании и разрозненности правовых норм, создающих почву для неточностей. Проведенный анализ еще раз подтверждает целесообразность консолидации правового регулирования. Если прокомментировать сами формулировки, то фраза «порядок определения общего объема» - кажется слишком общей, в то время как «способ расчета нормативов» видится перегруженной и некорректной. Норматив и расчет - это разные понятия. Расчет должен производиться на основании нормативов. Таким образом разработка нормативов должна предшествовать расчету. Кроме того, неясно, о каких нормативах идет речь, где установлен их перечень, что под ними понимается и приведет ли способ расчета нормативов к расчету самого обеспечения. 

В Бюджетном кодексе Российской Федерации нет определения понятию «норматив», однако в нем данная категория используется в контексте нормативов «формирования расходов на оплату труда» (ст. 130), базовых нормативов «затрат на выполнение государственного задания» (ст. 69.2), нормативов «формирования бюджетных ассигнований» (ст. 133). Необходимо также учитывать, что все эти способы/методики/порядки расчета должны быть определены именно в законах (иных нормативных правовых актах) о передаче полномочий. Полагаем с точки зрения юридической техники некорректно перегружать законы различными вычислениями и расчетами. Если обратиться к практическим примерам, то ни один федеральный закон, делегирующий полномочия, в настоящее время формул расчета субвенций не содержит. Имеется лишь отсылка к подзаконным нормативным актам, что на наш взгляд, обоснованно. В то время как региональные законы о делегировании, напротив, зачастую снабжены сложнейшими формулами
. 

Рациональное зерно видится в определении общего объема финансового обеспечения переданных полномочий на основе нормативов затрат на выполнение делегированного полномочия и минимальных стандартов качества выполнения делегированного полномочия. Примечательно, что о государственных минимальных социальных стандартах упоминается только в федеральном законе № 131-ФЗ. Там сказано, что в законах о передаче полномочий должен указываться «способ (методика) расчета нормативов для определения общего объема субвенций…включая федеральные или региональные государственные минимальные социальные стандарты». Не совсем понятно, что значит «включая», поскольку соотношение понятий «нормативы» и «стандарты» сегодня трудно установить. На наш взгляд, социальные стандарты относятся к критериям качества услуги, в то время как нормативы в данном случае к показателям оценки ее стоимости. Легальное определение понятия «нормативы для определения общего объема субвенций» в законодательстве отсутствует. Аналогичная ситуация с категорией «федеральные или региональные государственные минимальные социальные стандарты». Из Бюджетного кодекса Российской Федерации последняя была исключена в 2004 году
. Система государственных минимальных социальных стандартов так и не была разработана
. Из чего можно сделать вывод о том, что законодатель фактически отказался от внедрения исследуемой категории и упоминание о ней в дальнейшем будет исключено из закона № 131-ФЗ. Кроме того, не все передаваемые полномочия носят социальный характер, соответственно, указание только на социальные стандарты является не полным. 

На наш взгляд, отказ от социальных стандартов продиктован невозможностью государства воплотить их в жизнь. Правовые аспекты в данном вопросе отсутствуют. Тем не менее, тезис о необходимости установления требований к качеству исполнения делегированных полномочий следует взять за основу, поскольку от таких требований зависит и объем расходов на осуществление переданных мандатов. Например, установление требований к составу, последовательности и срокам выполнения той или иной административной процедуры является предпосылкой оценки потребностей в соответствующем персонале (служащих) и в конечном итоге, в финансовых ресурсах на оплату труда. Однако, термин «стандарты» может быть использован не в широком, конституционном смысле, а в качестве определения конкретных требований к выполнению того или иного полномочия. 

При этом, под минимальными стандартами предлагается понимать установленные нормативным правовым актом качественные характеристики, требования к выполнению делегированного полномочия (оказанию публичной услуги) на минимально допустимом уровне на всей территории Российской Федерации. Мы говорим о реальных требованиях, которые государство сможет выполнить. Такие стандарты имеют значение и для потребителей соответствующих государственных (муниципальных) услуг. Под нормативами - норму затрат сырья, материалов, энергии, на оплату труда на какую-либо учетную единицу.

На наш взгляд, крайне важно закрепить показатели, учитываемые при расчете общего объема финансового обеспечения. В качестве обязательных компонентов, влияющих на объем финансовых ресурсов, необходимых для обеспечения делегированного полномочия, можно предложить следующие:

- минимальные стандарты либо (требования) к выполнению соответствующего государственного (муниципального) полномочия;

- обязательные виды расходов на осуществление делегированного полномочия (например, такие как оплата труда, аренда помещения, коммунальные услуги, основные средства, ремонт основных средств и т.д. При определении видов расходов предлагается воспользоваться статьей 21 БК РФ, которая устанавливает классификацию расходов бюджетов, подразделяя их на разделы, подразделы, целевые статьи и виды;

- базовые нормативы затрат на выполнение делегированного полномочия (например, нормативы временных затрат, затрат на оплату труда, на приобретение материальных запасов, на коммунальные услуги, общехозяйственные нужды и т.д. Такие нормативы с 2016 года применяются при определении объема финансового обеспечения государственных (муниципальных) заданий бюджетными и автономными учреждениями (статьи 69.2, 78.1 БК РФ). Термин «базовые» мы используем, чтобы обобщить устанавливаемые нормы, в случаях, когда это возможно. Например, расходы на оплату труда одного гражданского служащего могут быть унифицированы. 

Сформулируем предложения по изложенным выше рассуждениям. Во-первых, в законодательство о правовом статусе публично-правовых образований, в части, регламентирующей порядок передачи полномочий, должен быть внедрен принцип полного финансового обеспечения делегированных полномочий. Любые другие финансовые аспекты делегирования из них следует исключить и перенести в бюджетное законодательство, во избежание дублирования и несогласованности формулировок. Во-вторых, в том же законодательстве из установленного перечня обязательных реквизитов нормативных правовых актов, которыми непосредственно делегируются полномочия, необходимо изъять комментируемые положения о расчетах и методиках. Взамен включить положение, что такие нормативные правовые акты должны устанавливать метод финансового обеспечения делегированных полномочий. В-третьих, в нормативных документах необходимо определять общие подходы к расчету финансового обеспечения, абстрагируясь от метода финансового обеспечения. И наконец, последнее. В бюджетном законодательстве предлагается закрепить положение, предусматривающее, что общий объем финансового обеспечения расходных обязательств публично-правовых образований, возникающих при выполнении ими переданных полномочий, устанавливается исходя из минимальных стандартов осуществления соответствующего государственного (муниципального) полномочия; базовых нормативов затрат на выполнение делегированных полномочий по каждому виду расходов, с учетом всех иных объективных показателей, влияющих на размер затрат. По нашему убеждению, нормативные правовые акты о делегировании не должны содержать методики расчета финансового обеспечения. Такие методики могут приниматься на подзаконном уровне и включать методику распределения финансовых средств по получателям. 
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Regarding the issue of estimating the expenditures on the execution of transferred public powers

This publication is devoted to the research of one of the components of the legal process of financial provision devolution of state (municipal) powers to another level of public authority - the procedure of estimating the expenditures which needed for the further implementation of the transferred powers. The author paid special attention to highlighting the principles of legal regulation of these relations, the analysis of the conceptual apparatus, as well as methods for estimating the costs of financial support. Based on the results, suggestions to improve the current legislation are given.
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УДК 336.1
Е.Л. ВАСЯНИНА

КОНСТИТУЦИОННО-ПРАВОВЫЕ ОСНОВЫ

ФИНАНСОВОЙ СИСТЕМЫ ГОСУДАРСТВА

В настоящей статье исследуются конституционно-правовые основы финансовой системы государства. Автор отмечает, что  отдельные конституционно-правовые нормы, не нашли должного отражения и развития в актах финансового законодательства. Кроме того, автор исследует отдельные недостатки Конституции Российской Федерации, негативно сказывающиеся на реализации механизма финансово-правового регулирования.

Ключевые слова: Конституция Российской Федерации,  финансовая система, финансовые обязательства, финансовая деятельность, публичная собственность, доходы, бюджет. 

Конституция Российской Федерации закрепляет основы регулирования экономической, социальной, политической и финансовой системы государства. По мнению председателя Конституционного Суда Российской  Федерации, «… если сравнить  Конституцию Российской Федерации с автомобилем, это Мерседес последней марки. Там всё есть, но многое зависит от того, кто водит, какое горючее и какие дороги»
.

Иными словами, эффективная модель финансовой системы государства зависит от порядка реализации конституционно-правовых норм в финансовых законах. 

Избегая теоретических вопросов о природе и составе финансовой системы, в статье акцентируется внимание на исследовании проблем применения финансового законодательства, регулирующего отдельные финансовые институты, модель реализации которых закреплена Конституцией Российской Федерации.

Анализ финансового законодательства позволяет сделать вывод о том, что проблемы, возникающие в сфере функционирования финансовых институтов, образующих финансовую систему государства, связаны с тем, что отдельные конституционно-правовые нормы, затрагивающие сферу финансово-правового регулирования, не нашли должного отражения и развития в актах финансового законодательства. Например, не находит отражения в действующем законодательстве правовой режим публичной собственности, закрепление которого не исключает  Конституция Российской Федерации.  Представляется, что законодательное закрепление режима публичной собственности имеет ключевую роль в формирование эффективной модели управления публичными доходами. Так, отсутствие в законе режима публичной собственности на доходы, поступающие в публичные денежные фонды, не позволяет исключить ситуации, когда бюджетные средства используются участниками финансовых правоотношений на коммерческие цели. Например, на основании данных Счетной палаты  Российской Федерации  значительные объемы средств, предоставленные государственным корпорациям, используются не в полном объеме и размещаются на депозитах и счетах в кредитных организациях, по которым государственные корпорации получают проценты по неснижаемому остатку средств на счете
. Сложившаяся ситуация приводит к нарушению принципа единства кассы, являющегося ключевым в регулировании операции с бюджетными средствами.

В тексте Конституции Российской Федерации содержится термин «финансовые обязательства», который не находит должного отражения в актах финансового законодательства. Так, согласно ст. 104 Конституции Российской Федерации законопроекты о введении или отмене налогов, освобождении от их уплаты, о выпуске государственных займов, об изменении финансовых обязательств государства, другие законопроекты, предусматривающие расходы, покрываемые за счет федерального бюджета, могут быть внесены только при наличии заключения Правительства Российской Федерации
.  Таким образом, по смыслу Основного закона государства, категория «финансовые обязательства» имеет важное  значение для целей реализации процедуры принятия законов о финансовых обязательствах, играющих ключевую роль в регулировании финансовой системы государства. Указанные конституционные предписания нацелены на закрепление в актах финансового законодательства  типов финансовых обязательственных правоотношений, их признаков и особенностей правового регулирования. 

Отсутствие должного внимания со стороны законодателя  к категории «финансовое обязательство» тормозит развитие финансового законодательства. Например, неполноценное регулирование финансовыми законами обязательств в сфере банковского кредитования приводит к серьезным нарушениям конституционных прав граждан. Яркой иллюстрацией изложенного является  сложившийся порядок предоставления банками  потребительских кредитов, сопровождающийся принуждением к заключению договора страхования. Более того, ситуация осложняется тем, что  согласно позиции Верховного Суда Российской Федерации досрочное расторжение кредитного договора не сопровождается отменой страхования, а соответственно не влечет возврата уплаченной страховой премии
. Указанный вывод Суда основан исключительно на применении  гражданского законодательства Российской Федерации. Более того, такой подход законодателя и судов позволяет позиционировать обязательство в сфере страхования в качестве акцессорного (обеспечительного), что приводит к  искажению его правовой природы.

Нарушением конституционных гарантий защиты прав участников гражданского оборота является применение банками механизма предоставления субординированных кредитов (займов, депозитов), позволяющего  кредитным организациям  в одностороннем порядке прекратить обязательства по соответствующим договорам, что сопряжено с дополнительными рисками для участников гражданского оборота.  Иными словами, происходит конвертация требований кредиторов в инструменты санации банка. Складывающая практика применения законодательства в обозначенной области свидетельствует о нарушении конституционных предписаний о защите права частной собственности
. Вместе с тем КС РФ, неоднократно обращавшийся к  вопросу об оценке конституционности предписаний ст. 25.1 Федерального закона от  2 декабря 1990 г.  № 395-1  «О банках и банковской деятельности»  отметил, что особый правовой режим субординированного кредита (депозита, займа, облигационного займа), отличающий его, в частности, от договоров займа и кредита, заключаемых в соответствии с главой 42 ГК РФ, сам по себе не может рассматриваться как нарушение конституционных прав участников гражданского оборота
. 
Сложившийся на практике подход  высших судебных инстанций  по проблемам регулирования обязательств, складывающихся в сфере реализации банковских операций, имеет опасные тенденции. Как справедливо отмечено в литературе, если фискальный  общественный интерес признается в качестве преобладающего общественного интереса, то существует неминуемая опасность создания правового экономического «тоталитаризма», который может привести к ослаблению верховенства закона»
.

Проблемы, возникающие в сфере функционирования финансовой системы государства, могут быть связаны с некоторыми недостатками Конституции Российской Федерации. Так, юридическая неопределенность отдельных конституционных предписаний затрудняет реализацию фискальной политики. Например, как отмечается в стенограмме заседания Конституционной комиссии, закрепленное Конституцией Российской Федерации право на труд «…не может быть не только гарантировано, но и не может быть четко сформулировано»
.  Иными словами,  на основании конституционных предписаний непонятно, в чем конкретно проявляется ценность труда для целей реализации фискальной политики государства? В связи с изложенным социальную напряженность вызывает проблема, касающаяся выведения из тени доходов самозанятых граждан. Так, по официальным данным  в теневую зону экономики вовлечены 44,8 % граждан
. Попытки разрешить обозначенную проблему  на уровне актов налогового законодательства предпринимаются государством, начиная  с 2016 года. 

Как отмечено в докладе В. Зорькина, недостатком российской Конституции является «… отсутствие должного баланса в системе сдержек и противовесов»
 с перевесом в пользу исполнительной ветви власти.  Изложенная проблема связана, прежде всего, с тем, что «…чиновничий аппарат исполнительной власти в сотни раз превосходит численность органов законодательной власти»
. Кроме того, требуют корректировки отдельные формы взаимодействия законодательной и исполнительной ветвей власти.

Отклонение от принципа разделения властей приводит к ослаблению контроля со стороны парламента за финансовой системой государства. Так, анализ финансового законодательства позволяет сделать вывод о том, что некоторая часть вопросов, возникающих в налоговой  сфере, отдается на откуп органам исполнительной власти. В частности, это  проявляется в том, что акты финансового законодательства переписываются на уровне подзаконных нормативных правовых актов.  Например, значительное  количество ссылок на подзаконные нормативные правовые акты содержится в НК РФ, который в настоящий момент времени перестал быть законом прямого действия.

В бюджетной сфере органы исполнительной власти также обладают значительным объемом нормотворческих полномочий в сфере управления публичными доходами и расходами.  В частности, это прослеживается в сложившемся порядке управления  нефтегазовыми доходами федерального бюджета на основании актов Правительства Российской Федерации, а также в предоставлении финансовым органам полномочий по изменению бюджетных показателей без внесения изменения в правовой акт о бюджете.  Помимо изложенного на практике имели место случаи, когда процедуры управления публичными доходами (расходами) регламентировались на уровне актов органов исполнительной власти,  формально не являющихся нормативными правовыми актами. Так, с февраля 2017 года порядок осуществления  операций с дополнительными нефтегазовыми доходами федерального бюджета на внутреннем валютном рынке был определен Информационным сообщением Министерства финансов Российской Федерации от 25 января 2017 года.  На уровне нормативного правового акта указанные правила были закреплены  в декабре 2017 года
.  

Таким образом, на сегодняшний день в  сфере правового регулирования финансовых отношений прослеживается чрезмерная свобода подзаконного нормотворчества при определении порядка управления бюджетными ресурсами и  доходами.

Другим примером, позволяющим продемонстрировать наличие перевеса в сторону органов исполнительной власти в рамках финансово-правовой сферы, являются положения  финансового законодательства о порядке реализации процедуры финансирования. Так, в соответствии с БК РФ отсутствие правового акта о бюджете на начало очередного финансового года является основанием для введения процедуры временного управления бюджетом, не приостанавливающей финансирование
.  Поскольку  реализация процедуры финансирования в значительной степени зависит от органов исполнительной власти, обеспечивающих исполнение закона о бюджете, отсутствие финансирования (низкий уровень исполнения бюджета по расходам)  может быть связано с допущенными со стороны Правительства нарушениями. Так, в соответствии с отчетом Счетной Палаты РФ по состоянию на 1 октября 2018 года количество непринятых Правительством Российской Федерации нормативных правовых актов для целей реализации Федерального закона от 5 декабря 2017 г. № 362-ФЗ «О федеральном бюджете на 2018 год и на плановый период 2019 и 2020 годов»
  составляет тринадцать. Кроме того, Счетной палатой Российской Федерации выявлены случаи нарушений со стороны главных распорядителей бюджетных средств сроков распределения и доведения до соответствующих получателей средств федерального бюджета в полном объеме лимитов бюджетных обязательств на осуществление закупок товаров, работ и услуг и лимитов бюджетных обязательств на осуществление бюджетных инвестиций и предоставление субсидий на осуществление капитальных вложений
.

Учитывая изложенное сложившийся в Российской Федерации подход к регулированию процедуры взаимодействия  законодательной и исполнительной ветвей власти приводит к серьезным нарушениям в сфере  применения актов финансового законодательства.

В заключение важно отметить, что долгое время реализация конституционных предписаний, затрагивающих сферу функционирования финансовой системы государства, базировалась на отраслевом подходе к системе права, нацеленном на применение в финансовой области юридических инструментов публично-правовой природы.  Вместе с тем применение обозначенного подхода к регулированию финансовой системы государства представляется несостоятельным, поскольку финансовые правоотношения не существуют изолированно, а базируются на гражданско-правовых отношениях. А «… частные обязательства, в свою очередь,  имеют свою публичную сторону»
 и провести границу между частным и публичным в отдельных случаях не представляется возможным. 

Учитывая изложенное в современных условиях развития рыночных отношений назрела необходимость в применении новых юридических инструментов регулирования финансовой системы государства, выбор которых должен основываться на «…преодолении разрыва между отраслями права»
.  Направление, нацеленное на поиск новых инструментов регулирования финансовых отношений, независимо от их отраслевой принадлежности, прослеживается в позициях  Конституционного Суда Российской Федерации, которым неоднократно рассматривались вопросы о возможности и пределах применения универсальных юридических конструкций в механизме финансово-правового регулирования.  Так,  по смыслу  решений Конституционного Суда Российской Федерации,  функционирование финансовой системы государства осуществляется на основе сочетания публично-правового и частноправового регулирования, что не исключает возможность прибегнуть к правовому регулированию конкретных сфер общественных отношений с использованием правовых средств межотраслевого характера
.

Принимая во внимание обозначенные позиции Конституционного Суда Российской Федерации, полагаем, что во избежание бессистемного применения универсальных юридических конструкций на уровне актов финансового законодательства следует закрепить критерии, при наличии которых эти юридические инструменты могут быть применены в механизме регулирования финансовой системы государства. Ориентиром для определения таких критериев должны служить признаки финансовых правоотношений, принципы и цели реализации финансовой деятельности государства.  
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This article examines the constitutional and legal basic of the financial system of the state. The author notes that certain constitutional legal norms have not been adequately reflected and developed in the acts of financial legislation. In addition, the author explores certain shortcomings of the Constitution of the Russian Federation, which have a negative impact on the implementation of the mechanism of financial and legal regulation.
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УДК 349.6
А.П. АНИСИМОВ

ПРАВОВАЯ ОХРАНА ОКРУЖАЮЩЕЙ СРЕДЫ ГОРНЫХ ТЕРРИТОРИЙ:

ДИСКУССИОННЫЕ ВОПРОСЫ

В статье предпринята одна из первых попыток исследования проблем охраны горной природы с позиций правовой науки на основе исследования горных законов, принятых тремя субъектами Российской Федерации, а также Республикой Кыргызстан в контексте тенденций международного сотрудничества. В статье предложено пересмотреть существующее деление земельного фонда России и стран СНГ на категории, аргументируется необходимость введения новой правовой конструкции «полуохраняемые территории», предлагается концепция и структура Модельного закона по охране природы горных территорий для стран СНГ 

Ключевые слова: горы; экология; юридическая техника; правовое регулирование; земля; леса; воды.
Горы являются уникальным природным сокровищем необыкновенной красоты и огромной экологической ценности, важнейшим хранилищем биоразнообразия, местом, где берут начало крупные реки, основной средой обитания и убежищем многих находящихся под угрозой исчезновения видов растений и животных, местами произрастания девственных лесов. Горным территориям присущ ряд специфических проблем. Занимая четверть суши, горные территории обеспечивают жизненно важными ресурсами, по меньшей мере, половину человечества. Между тем жители гор, составляющие 12% населения земного шара, являются его беднейшей частью. Отдаленность, суровые природно-климатические условия, социальная и информационная изолированность превращают горы в потенциальные очаги конфликтов. Несмотря на достаточно развитую правовую систему России, следует констатировать, что в федеральном законодательстве отсутствует комплексный подход к вопросам устойчивого развития горных территорий. В условиях снижения интереса к горным территориям со стороны центрального правительства, в последние годы растет инициатива региональных органов власти, разрабатывающих и принимающих собственные законы о развитии (правовом статусе) горных территорий (Северная Осетия, Дагестан, Ингушетия и т.д.). Принимаются и дорабатываются законы о горных территориях и в ряде стран СНГ – Кыргызстане и Таджикистане.  Активный поиск моделей и стратегий устойчивого развития горных регионов идет и на международном уровне с учетом тенденций глобализации, что особенно актуально в части задачи адаптации к глобальным климатическим изменениям.  
Сложную экологическую ситуацию на горных территориях усугубляет тот факт, что по-прежнему сохраняют действие такие угрозы, как нелегальная охота, неконтролируемый туризм, перевыпас скота, вырубка лесов, добыча минеральных ресурсов и развитие инфраструктуры без учета зонирования, низкое общественное содействие сохранению биоразнообразия. Серьезный ущерб для долгосрочного сохранения биоразнообразия в горах наносят хозяйственные проекты, которые реализуются в буферных зонах существующих особо охраняемых природных территорий (ООПТ) либо на планируемых к созданию и потому пока незащищенных территориях, обладающих большим биоразнообразием. При этом при создании ООПТ границы территорий проживания местного населения часто не учитываются. Их официальный статус и границы могут быть неточно определены, и тогда местное население не знает о существовании особо охраняемых природных территориях. В результате этого действия, угрожающие биоразнообразию, происходят непосредственно в границах ООПТ.

Нарушение экологических процессов в горах ведет к чрезвычайным геотектоническим, погодно-климатическим, экологическим ситуациям и катастрофам. С увеличением доступности гор и ускорением темпов их социально-экономического освоения будут и дальше расти эрозия почв в сочетании с высокой сейсмичностью, что часто приводит к оползням, селям и лавинам, к постоянным изменениям местности и экологической обстановки.

Не менее существенной проблемой для горных территорий остается обеспечение населения необходимым количеством качественной питьевой и ирригационной воды. Ситуацию усугубляет глобальное изменение климата, которое в пределах горных территорий может привести к уменьшению площадей ледников и осадков в форме снега, что создаст большую проблему для ряда стран, которые полагаются на них в качестве источников воды. В Гималаях уже сейчас существует ежедневная опасность прорыва ледниковых озер и наводнений. С повышением летней температуры увеличиваются масштабы таяния ледников и снежного покрова. В Центральной Азии и Монголии таяния ледников приводят к увеличению числа грязевых потоков и лавин. Предполагаемое повышение температуры воздуха в китайских северо-западных районах приведет сокращению площади ледников на 27 %.
   
Согласно прогнозам, в горных территориях стран пост-советского пространства ожидается дальнейшее повышение температуры и уменьшение осадков, что будет иметь негативное влияние на экосистемы и сельское хозяйство. Общая неблагоприятная экологическая ситуация в отдельных горных регионах может иметь свою специфику. Например, для Республики Северная Осетия – Алания основная проблема заключается в деградации естественных экосистем, интенсивном сокращении биоразнообразия, ухудшении состояния горных лесов и обеднении их видового разнообразия, браконьерстве, загрязнении окружающей среды промышленными предприятиями и аграрным сектором, ухудшении качества и истощении запасов уникальных ресурсов минеральных вод. Наибольшую опасность представляют мини-заводы по переработке нефти, транспорт, работающий чаще всего на некачественном сырье, а также несанкционированные свалки производственных и бытовых отходов.

Процесс формирования международно-правовой охраны окружающей среды горных территорий был начат в 1992 году в ходе международной конференции ООН по охране окружающей среды и развитию, состоявшейся в Рио-де-Жанейро. Одним из основных результатов этой конференции было принятие Повестки дня на XXI век - глобального плана обеспечения устойчивого развития в XXI веке. В главе 13 Повестки дня на XXI век «Рациональное использование уязвимых экосистем: устойчивое развитие горных районов», горным районам было отведено одно из ведущих мест в глобальном обсуждении вопросов охраны окружающей среды и устойчивого развития. Впоследствии данный подход был продолжен в пункте 42 Плана выполнения решений Всемирной встречи на высшем уровне по устойчивому развитию (принят в г. Йоханнесбург в 2002 г.), в котором отмечалось, что горные экосистемы являются источником средств к существованию для некоторых слоев населения и характеризуются наличием водосборных бассейнов, биологическим разнообразием и уникальностью флоры и фауны. Многие из них отличаются особой хрупкостью и уязвимостью к неблагоприятному воздействию климатических изменений и нуждаются в особой защите.  

В рамках Европейского Союза основным рамочным документом, определяющим политику европейских стран в отношении горных территорий, является принятая Советом Европы в 1995 г. Европейская Хартия о горных территориях (Совет Европы, 1995), которая направлена на развитие общих принципов управления, развития и защиты горных районов. В ее части 1 статьи 2 «горные регионы» определены как «территории, абсолютная высота, уклон и климат которых создают особые условия жизнедеятельности». В Российской Федерации до настоящего дня не принят федеральный закон, посвященный особенностям охраны окружающей среды горных территорий. Чтобы восполнить данный пробел, ряд субъектов РФ принял свои законы, в которых попытался отобразить специфику горных территорий. 
Во-первых, в таких законах сформулировано понятие «горные территории» как объект правовой охраны. Так, горными территориями в Республике Северная Осетия - Алания считаются местности, где среда обитания (высота, рельеф и климат) создает особые условия, влияющие на повседневную человеческую деятельность. Горные территории - это водораздельный (главный), боковой, скалистый, пастбищный и лесистый (черные горы) хребты и их депрессии (ст.1 Закона Республики Северная Осетия – Алания от 30 декабря 1998 года № 30-рз «О горных территориях в Республике Северная Осетия – Алания»). Горные территории Республики Северная Осетия – Алания подразделяются на: низкогорье - до 1000 метров над уровнем моря; среднегорье - от 1001 до 2000 метров над уровнем моря; высокогорье - свыше 2001 метра над уровнем моря. Несколько иное определение горных территорий предлагает законодатель Республики Ингушетия: горные территории - местность с пересеченным рельефом и относительными превышениями 500 метров и более в радиусе 25 километров и более, а также местность с абсолютной высотой рельефа 1000 метров и более (ст.2 Закона Республики Ингушетия от 03 февраля 2016 года № 1-РЗ «О горных территориях Республики Ингушетия»). Отличается и классификация горных территорий (ст.8):  третья горная зона - от 500 до 1000 м над уровнем моря; вторая горная зона - от 1000 до 1500 м над уровнем моря; первая горная зона - от 1500 до 2000 м над уровнем моря; зона особых условий - выше 2000 м над уровнем моря. Аналогичный Ингушетии подход мы видим и в Законе Республики Дагестан от 16 декабря 2010 г. № 72 «О горных территориях Республики Дагестан».

По законодательству Республики Кыргызии, горная территория – это местность, расположенная в пределах установленной гипсометрической относительной отметки, с глубоким базисом расчленения рельефа (перепад низших и верхних отметок на единице площади), имеющая комплекс природных факторов, в который входят: высота, рельеф, ландшафт. Климатические особенности, резко отличающиеся от равнинных, обуславливают специфические параметры функционирования природных экосистем, создают особые условия обитания людей, влияющие на их здоровье, образ жизни и повседневную деятельность (ст.4). Горные территории Кыргызии подразделяются на нижние горные территории - до 1500 метров над уровнем моря; средние горные территории - от 1500 до 2000 метров над уровнем моря; верхние горные территории - 2000 и более метров над уровнем моря (Закон Кыргызской Республики от 1 ноября 2002 г. № 151 «О горных территориях Кыргызской Республики»).

Таким образом, в основе всех четырех приведенных выше определений горных территорий законодатель использовал критерии высоты и рельефа местности, и хотя параметры высоты гор немного варьируются, верхняя планка горных территорий у всех республик пост-советского пространства одна – свыше 2000 метров. При этом, в отличии от стран Европейского Союза, в приведенных примерах законодатель субъектов Российской Федерации и Республики Кыргызии не использует дополнительные параметры оценки горных территорий, например, крутизну склонов или социально-экономическую ситуацию.  
Во-вторых, если говорить о содержательной стороне приведенных выше законов, то следует заметить, что наиболее развернутым по содержанию является закон Северной Осетии. К числу его принципиальных новелл следует отнести упоминание специально уполномоченного органа по горным территориям в республике (до сих пор не создан); установление льгот по налогам и сборам для жителей горных территорий; распределение налогов и иных платежей между местными и региональными органами власти, а также лицензирование природопользования в горных территориях (две последних нормы противоречат федеральным законам, и потому не применяются на практике). В Республике Ингушетия также предусмотрено создание уполномоченного органа по горным территориям, а также указан ряд приоритетов государственного регулирования горных территорий, в числе которых следует упомянуть обеспечение роста производства экологически чистой продукции; развитие горного туризма и рекреации; рациональное использование природных ресурсов и земель сельскохозяйственного назначения; развитие возобновляемой энергетики. Анализ законов Республики Дагестан и Закона Республики Таджикистан «О горных регионах Республики Таджикистан» от 22 июля 2013 года № 1003 позволяет говорить об отсутствии там местной специфики.

Кроме того, следует обратить внимание на следующие обстоятельства: 1) большая часть перечисленных в «горных законах» правил не имеет отношения к горам, а носит универсальный характер, например, о защите памятников исторического и культурного наследия или контроля за соблюдением законов в области защиты и использования природных ресурсов; 2) во всех горных законах практически нет упоминания экологических вопросов, а основной упор сделан на социально-экономические проблемы; 3) во всех законах о горных территориях следует отметить низкое качество юридической техники, в том числе многочисленные отсылочные нормы (к неназванным нормативным актам), а также использование оценочных категорий, критерии которых в самих законах не указаны. Например, согласно ст.16 Закона Кыргызской Республики от 1 ноября 2002 г. № 151 «О горных территориях Кыргызской Республики», природопользователь должен использовать «восстанавливаемые природные ресурсы средствами и методами, которые допускают их самовосстанавливание за сравнительно короткий промежуток времени». Возникает сразу несколько вопросов: что именно законодатель понимает «под средствами и методами»? Каковы критерии «самовосстановления»? «Сравнительно короткий» промежуток времени – это какой (один день или один год)? Кто все это определяет и по какой процедуре? Не являясь противником оценочных категорий, все же замечу, что подобная нечеткость дает почву для коррупции. 

Между тем, обеспечение устойчивого развития горных территорий невозможно без принятия на региональном уровне мер по охране окружающей среды, причем субъекты РФ могли бы акцентировать в своих законах на этом внимание, не выходя за рамки действующего федерального законодательства. Например, согласно ст.6 Федерального закона «Об охране окружающей среды» от 10 января 2002 г., субъекты РФ вправе осуществлять установление нормативов качества окружающей среды, содержащих соответствующие требования и нормы не ниже требований и норм, установленных на федеральном уровне; они также имеют право организации и проведения экономической оценки воздействия на окружающую среду хозяйственной и иной деятельности, осуществления экологической паспортизации территории. Однако ничего этого в региональных «горных законах» мы не обнаружим.

Точно также в этих законах не отражены и региональные горные проблемы, которые на практике пытаются решать республиканские органы власти. Например, для Республики Северная Осетия – Алания к числу таких вопросов относится ликвидация последствий накопленного экологического ущерба, а именно хвостохранилищ, содержащих отходы переработки полиметаллической руды общим объемом более 6 млн тонн. В 2018 году начался процесс ликвидация Фиагдонского хвостохранилища, а в планах на 2019 г. -  Унальского.
 Для Северной Осетии ликвидация накопленного ущерба является безусловным приоритетом, но это никак не отражено в горном законе. Однако, не смотря на высказанные замечания, все три субъекта РФ (Республика Северная Осетия – Алания, Республика Дагестан, Республика Ингушетия) сделали огромные шаги на пути развития горных территорий. Этого, однако, недостаточно в масштабах всей России, где много горных территорий. Необходимо принятие аналогичных законодательных актов во всех остальных  республиках, краях и областях, на территории которых есть горные местности и население, проживающее в них.
Исследование охраны природы горных территорий неизбежно приводит нас к выяснению вопроса о правовом режиме горных земель. В юридической науке под правовым режимом понимается «установленный законодательством особый порядок регулирования, представленный специфическим комплексом правовых средств, который при помощи оптимального сочетания стимулирующих и ограничивающих элементов создает конкретную степень благоприятности либо неблагоприятности в целях беспрепятственной реализации субъектами права своих интересов».
 Правовой режим может устанавливаться применительно к различным правовым объектам, включая и земельные участки, которые российское земельное законодательство группирует в большие земельные массивы – категории земель. 
В настоящий момент в России и странах СНГ земельный фонд подразделяется на семь категорий: земли сельскохозяйственного назначения; населенных пунктов; промышленности, транспорта, связи и иного специального назначения; особо охраняемых территорий и объектов; лесного фонда; водного фонда; запаса. Категории земель выделяются по критерию их целевого назначения, то есть возможности использования определенных участков земли в экономических, экологических, культурных, военных или иных целях. Соответственно, в рамках каждой из семи категорий земель установлен специальный набор дозволений, ограничений и запретов для граждан и юридических лиц – собственников (арендаторов) земельных участков. На первый взгляд, сложившаяся система управления земельным фондом выглядит логично и даже безупречно. В самом деле, если есть специфика земель, на которых растут леса – то есть и специальная категория земель лесного фонда, в рамках которой специальным законом (Лесным кодексом РФ) предусмотрены экологические требования и ограничения, направленные на обеспечение устойчивого лесопользования.
 Специфика земель сельскохозяйственного назначения прямо отражена в Земельном кодексе Российской Федерации и Федеральном законе «Об обороте земель сельскохозяйственного назначения» от 24 июля 2002 г., и заключается в обеспечении рационального использования таких земель, сохранения их плодородия.
 Такая же картина и в отношении остальных категорий земель, имеющая очень много похожего в законах всех бывших республик СССР. 

Между тем, горные территории имеют ряд существенных особенностей, требующих принципиальных решений в части организации их рационального использования и охраны, однако на сегодняшний день в России какое-либо правовое регулирование охраны окружающей среды горных территорий отсутствует на федеральном уровне, в том числе и в земельных законах. Однако необходимость конструирования отдельной категории земель горного фонда в составе земельного фонда России (восьмой категории земель по счету) вызывает в научной литературе ряд возражений. Так, Р.С. Баразгова полагает, что несмотря на всю внешнюю привлекательность, например, закона «О горах» практическая его реализация столкнется с рядом неразрешимых трудностей, ибо часть площади горных хребтов покрыто ледниками, снежниками и горными реками (что позволяет отнести эти территории к землям водного фонда), другая часть, занятая лесом – к землям лесного фонда и т.д. А что делать с остальными площадями? И вот ведь еще какой практический вопрос тогда возникнет: что признавать горами - холмы какой высоты? Подобного рода предложения являются надуманными и преждевременными.
 Однако с такой позицией нам трудно согласиться. Представляется, что земли горного фонда должны быть самостоятельной комплексной категорией земель, имеющей сложную внутреннюю структуру (примерно как земли населенных пунктов). 
В самом деле, в горах (отдельно взятом ущелье) может быть дорога (земли транспорта), ЛЭП (земли энергетики), вышка сотовой связи (земли связи), течь горные реки, располагаться ледники и снежники (земли водного фонда), пастбища (земли сельскохозяйственного назначения), горные леса (земли лесного фонда), деревни (земли населенных пунктов), турбаза и лыжный спуск (рекреационные земли). Все это локализовано в пространстве и должно иметь особый режим охраны, поскольку горы очень уязвимы в экологическом отношении. Основная проблема здесь состоит в том, что именно считать горами, то есть вопрос их высоты. На сегодняшний день данный вопрос решается индивидуально каждым субъектом РФ исходя из своей специфики, в том числе высоты соответствующего горного массива.
 

Однако конструирование новой категории земель в земельном фонде России и других стран пост-советского пространства – это только первый шаг к созданию правовых условий обеспечения устойчивого развития горных территорий. При более широком взгляде на проблему следует заметить, что в праве России и стран СНГ четко выделяются земли с «обычным» правовым режимом (их подавляющее большинство), а также с двумя особыми правовыми режимами – особо охраняемых природных территорий (ООПТ) и зон экологического бедствия. Считается, что такая тройная конструкция способна обеспечить охрану и рациональное использование всех земель и расположенных на них природных объектов (вод, лесов и т.д.). Между тем, следует заметить, что по мере развития и усложнения правового регулирования использования и охраны природных ресурсов, данный подход устарел.

В настоящий момент разрозненные акты российского (и в целом пост-советского) законодательства предусматривают особенности правового положения самых различных земель и объектов, включая водоохранные зоны, земли, занятые объектами историко-культурного наследия, зоны санитарной охраны лечебно-оздоровительных местностей и курортов и т.д. На этих землях действует режим охраны, отличающийся от обычных земель и от ООПТ. Там действуют только отдельные виды ограничений и запретов, характерные для ООПТ, и таким образом, эти земли занимают промежуточное положение между обычными и особо охраняемыми территориями. Представляется, что горные территории также следует отнести к таким «полуохраняемым» территориям, отличающимся от обычных земель повышенными мерами охраны. При этом, в отличие от многих других земель рассматриваемого типа, которые имеют единый (монолитный) правовой режим, для горных территорий представляется целесообразным установление нескольких дифференцированных уровней со своим правовым режимом, что должно иметь значение, как для дела охраны природы, так и для социально-экономического развития горных территорий. Собственно говоря, такое «горное зонирование» уже сейчас проведено тремя субъектами РФ и в Республике Кыргызстан.

Другое, дело, что не ясны правовые последствия включения того или иного участка горной территории в высокогорную или среднегорную зону. Для этого необходимо разработать и применить концепцию горного зонирования, которая не должна дублировать уже существующее в горах градостроительное зонирование территории. Если градостроительное зонирование имеет задачу, главным образом, по определению правового режима земельных участков и возведенных (возводимых) на них объектов недвижимости, то предлагаемое здесь горное зонирование должно иметь несколько другие задачи – создавать стимулы и ограничения для устойчивого развития горных территорий. В числе ограничений и запретов – экологические требования к размещению и эксплуатации объектов промышленности, захоронению отходов производства и потребления (особенно опасных отходов). 
В части стимулов – налоговые льготы и кредиты, иные меры государственной поддержки традиционных промыслов, туризма и иных видов деятельности, направленных на решение социально-экономических задач горных территорий. На разных высотах набор таких стимулов, ограничений и запретов (их можно назвать «горные регламенты») должен различаться. Для координации усилий государств, имеющих в своем составе горные территории, необходима разработка Модельного закона о горных территориях, который может включать в себя совместно или раздельно требования об охране окружающей среды горных территорий, и положения о социальном и экономическом развитии горных территорий. Подобные международные акты уже приняты применительно к Альпам и Карпатам. 
В целях охраны природы горных территорий, такой модельный закон для России и других стран пост-советского пространства должен включать в себя следующие разделы: 

1) определение горных территорий и параметров их устойчивого развития, включая цели и задачи охраны горной природы. В этом разделе должны излагаться термины и принципы правовой охраны горной природы.

2) меры по обеспечению высокого уровня защиты и устойчивого использования объектов животного мира и среды их обитания, особенно в части защиты находящихся под угрозой исчезновения видов, эндемичных видов и крупных хищников. В этом разделе следует изложить меры, направленные на предотвращение интродукции инвазивных чужеродных видов, и распространения генетически измененных организмов, угрожающих горным экологическим системам, местам обитания и видам животных. Такая охрана может производиться, в том числе, и путем создания в горных территориях различных видов ООПТ.

3) четкая регламентация деятельности специально уполномоченного органа по управлению горными территориями. При разработке такого раздела можно учесть опыт Кыргызии, где еще в 1998 году указом главы государства был создан Национальный центр развития горных районов Кыргызской Республики – специально уполномоченный  орган по вопросам устойчивого развития горных территорий. Соответственно, в этом разделе следует прописать полномочия и функции такого органа, в том числе природоохранные.

4) меры по мониторингу объектов животного и растительного мира и мест их обитания, порядок и механизм финансирования совместных межгосударственных научных исследований, развитие в горных территориях экологического образования и воспитания.

5) меры по развитию горного лесного хозяйства, рационального использования бассейнов рек, развитию транспорта и энергетики, промышленности и добычи полезных ископаемых, в том числе запреты и ограничений указанной деятельности.

6) меры по совместному межгосударственному территориальному планированию развития горных территорий, разработке общих правил горного зонирования, стимулов, ограничений и запретов для каждой зоны (высокогорной, среднегорной и т.д.). 

7) меры по разработке агроэкологических программ, учитывающих при проведении сельскохозяйственной политики необходимость охраны природы, в том числе экологическую значимость горных экосистем, включая леса, естественные пастбищные угодья, являющиеся частью экологических сетей, ландшафтов и традиционного землепользования.

8) меры по развитию экологического и аграрного туризма, включая вопросы развития транспортной и иной инфраструктуры с учетом задач охраны окружающей среды, сохранения естественных ландшафтов и биологического разнообразия. 

9) меры по внедрению экологически обоснованных способов производства, распределения и использования энергии, в том числе на более широкое применение возобновляемых источников энергии. В данном случае может быть использован опыт Швейцарии, где в последние десятилетия интенсивно развивается рынок экологически чистых продуктов питания. Биопроизводство, основанное на соблюдении строгих требований к содержанию домашнего скота, использованию удобрений, воздействию на окружающую среду, становится в этой стране все более популярной формой ведения сельского хозяйства. За 1990-2010 гг. число биопроизводителей в Швейцарии увеличилось с 896 до 5 659, а их доля среди сельскохозяйственных предприятий выросла с 1,0% до 9,6%. Для защиты производителей от недобросовестной конкуренции, а потребителей – от подделок в 2000-е гг. была разработана система сертификации продукции горного сельского хозяйства, основанная на контроле подлинности ее происхождения и соответствия производства установленным предписаниям относительно качества сырья, способов его переработки, содержания и откорма скота и т.д.

10) меры, направленные на сохранение и поддержку культурного наследия и традиционных знаний местного населения, содействие производству и сбыту местных товаров, изделий художественного и народного промыслов, сохранению традиционной архитектуры, традиционных методов землепользования, местных пород домашних животных и разновидностей культивируемых растений и устойчивое использование дикорастущей флоры.

11) меры по повышению информированности об экологических проблемах и облегчению доступа общественности к информации об экологии гор. В качестве одной из мер можно предложить включение в ежегодный Государственный доклад о состоянии и об охране окружающей среды в Российской Федерации специального раздела, посвященного экологическому состоянию горных территорий, проблемам и возможным путям их решения.

12) правовые меры, направленные на внедрение системы более строгих нормативов качества окружающей среды, мер по обращению с отходами производства и потребления. Последняя мера имеет для горных территорий особую актуальность, поскольку отходы в горах влекут более ощутимые экологические последствия, чем организация полигонов (свалок) в равнинной части страны. Именно для горных районов весьма актуальна реализация концепции циклической экономики Кена Вебстера, в рамках которой предлагается отказаться от сегодняшней модели потребления, влекущей огромное количество отходов. К. Вебстер проводят параллели с жизнью леса, где наблюдается эффективное взаимодействие воды, энергии, растений, животных, бактерий, грибов. Отходы одного биологического вида становятся пищей другого, а отходы другого вида – пищей для третьего, и потому вся лесная экосистема не просто выживает, но и процветает. Близится конец эры дешевой и доступной энергии, дешевых материалов и доступных кредитов. У линейной экономики нет будущего. Такое будущее есть у циклической экономики, основанной на другой системе ценностей.

Заключение

Современные проблемы горных территорий носят комплексный характер, и включают экономические, политические, социальные, экологические, культурные, моральные и иные аспекты. Все они взаимосвязаны в гораздо большей степени, чем принято обычно думать. Например, разрушение горных водохозяйственных сооружений влечет деградацию почвы и снижение количества орошаемых земель, что отрицательно отражается на продовольственной безопасности страны и может привести к революциям. Для предотвращения социальных взрывов и межнациональных конфликтов, правительствам стран пост-советского пространства необходимо проводить последовательную горную политику, направленную на обеспечение устойчивого развития горных территорий, ядром которой выступает обеспечение качества окружающей среды и защиты экологических прав человека. Для успеха такой политики необходима, с одной стороны, серьезная проработка ее основные элементов (в том числе правовых), а также усиление международного сотрудничества, включая разработку специальных Модельных законов, направленных на решение экологических, социальных и экономических проблемы горных территорий, обмен соответствующим опытом.
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LEGAL ENVIRONMENT OF MOUNTAIN TERRITORIES:

DEBATABLE QUESTION

The article makes one of the first attempts to study the problems of mountain nature protection from the legal science based on the study of mountain laws adopted by the three subjects of the Russian Federation, as well as the Republic of Kyrgyzstan in the context of trends in international cooperation. The article proposes to revise the existing division of the land Fund of Russia and CIS countries into categories, the need for the introduction of a new legal structure "semi-protected areas", the concept and structure of the Model law on nature protection of mountain territories for the CIS countries 

Keyword: mountains; ecology; legal technology; legal regulation; land; forests; water.

BIBLIOGRAPHY
1. Ataeva D.R. Pravovye i ekologicheskie aspekty zhiznedeyatel'nosti v usloviyah gornyh territorij, razvitie rajonov vysokogor'ya // https://nsportal.ru/npo-spo/gumanitarnye-nauki/library/2016/11/23/nauchnaya-statya-pravovye-i-ekologicheskie-aspekty (data obrashcheniya 26.02.2019).

2. Integraciya mer po umen'sheniyu opasnosti bedstvij i adaptacii k izmeneniyu klimata v intere-sah ustojchivogo razvitiya. Zapiska sekretariata. Ekonomicheskaya i social'naya komissiya OON dlya Azii i Tihogo okeana. Komitet po umen'sheniyu opasnosti bedstvij. Tret'ya sessiya (g. Bangkok, 27-29 noyabrya 2013 goda) // http://www.unescap.org/idd/events/cdrr-2013/CDR3-2R.pdf  (data obrashcheniya 26.02.2019).

3. Cogoeva F.B. Ekologicheskaya bezopasnost' gornyh territorij Respubliki Severnaya Osetiya-Alaniya: sociologicheskij analiz: avtoref. dis. … kand. sociolog. nauk. Vladikavkaz, 2006. 22 s.

4. Vyacheslav Bitarov obsudil vopros likvidacii negativnogo vozdejstviya na okruzhayushchuyu sredu hvostohranilishch s Aleksandrom Hloponinym 

// http://minprirod.ru/Default.aspx?ArtMID=4424&ArticleID=2993&tabid=2288 (data obrashcheniya 26.02.2019)

5. Rodionov O.S. Mekhanizm ustanovleniya pravovyh rezhimov rossijskim zakonodatel'stvom: avto-ref. dis. … kand. yurid. nauk. Saratov, 2001. 32 s.

6. Abanina E.N. Pravovaya ohrana lesov Rossijskoj Federacii: dis. … kand. yurid. nauk. Saratov, 2004. 176 s.

7 Suhova E.A. Sohranenie plodorodiya zemel' sel'skohozyajstvennogo naznacheniya kak neobhodimoe uslovie obespecheniya prodovol'stvennoj bezopasnosti v Rossijskoj Federacii // Vestnik Saratovskoj gosudarstvennoj yuridicheskoj akademii. 2014. № 4. S. 222-227.

8. Barazgova R.S. Osnovaniya deleniya zemel'nogo fonda Rossii na kategorii: voprosy teorii i prak-tiki // Tendencii razvitiya chastnogo prava v usloviyah rynochnoj ekonomiki: sbornik nauchnyh trudov (po materialam mezhdunarodnoj nauchno-prakticheskoj konferencii, posvyashchennoj 95-letiyu professora V.A. Tarhova, Saratov, 24-25 sentyabrya 2008 g.). Saratov, 2009. S.12-15.

9. Charkin S.A. O nekotoryh teoreticheskih problemah deleniya zemel'nogo fonda na kategorii i osushchestvleniya funkcij zemel'nogo upravleniya // Vestnik Permskogo universiteta. Yuridicheskie nauki. 2012. № 3. S. 180-188.

10. Nagapetova R.R. Al'pijskie pastuhi v Shvejcarii: opyt sohraneniya tradicionnoj sistemy ho-zyajstvovaniya i kul'tury // Modernizaciya ekonomiki i samoupravleniya v respublikah Severnogo Kavkaza i shvejcarskij opyt organizacii obshchestva i ekonomiki / Pod red. Babich I.L., Virt Yu.V., Martynovoj M.Yu. M.: IEA RAN, 2013. S.126-129.

11. Webster K. What might we say about a circular economy? Some temptations to avoid if possible // World Futures. 2013. Vol. 69. P. 542-554.

12. Ryzhenkov A.Ya. Principy obrashcheniya s othodami: problemy i puti resheniya // Gumanitarnye i yuridicheskie issledovaniya. 2017. № 4. S. 138-144.
Anisimov Alexey Pavlovich

Kalmyk state university, 

professor of the department of civil law and procedure 

doctor of law, professor

Elista, Pushkin street, 11

E-mail: anisimovap@mail.ru 

Phone: 8-903-372-97-51 
УДК 349.6

А.Е.ЯСТРЕБОВ, Е.С.ПАНОВА

ОБРАЩЕНИЕ С ОТХОДАМИ ПРОИЗВОДСТВА И ПОТРЕБЛЕНИЯ: ОСНОВНЫЕ ТЕНДЕНЦИИ РАЗВИТИЯ ЗАКОНОДАТЕЛЬСТВА

В статье проанализированы основные изменения в законодательстве в области обращения с отходами производства и потребления, внесенные в последние годы, изучено влияние зарубежного опыта на его развитие. Высказаны предложения по совершенствованию правового механизма в сфере обращения с отходами.  

Ключевые слова: законодательство, отходы производства и потребления, твердые коммунальные отходы, раздельный сбор отходов.

Одной из основных экологических проблем современной России является загрязнение окружающей среды отходами.  Ежегодно в стране образуется около 4 миллиардов тонн отходов производства и потребления, из которых 55-60 миллионов тонн являются твердыми бытовыми отходами.  Количество отходов, которые не участвуют в вторичном хозяйственном обороте, увеличивается, они размещается на полигонах, что приводит к выводу продуктивных сельскохозяйственных земель из обращения.  Около 15 тысяч санкционированных объектов размещения отходов занимают площадь около 4 миллионов га, и эта площадь ежегодно увеличивается на 300-400 тысяч га
.

Почти во всех регионах объекты размещения отходов, многие из них действуют уже несколько десятилетий, исчерпали свои возможности.  Подавляющее большинство из них не обустроены в соответствии с экологическими требованиями и оказывают значительное негативное воздействие на окружающую среду.  Почти везде отходы утилизируются на открытых полигонах, которые не имеют специального защитного покрытия, которое позволяет защитить грунтовые воды и прилегающие районы от воздействия вредных веществ, содержащихся в отходах.  Отходы регулярно воспламеняются, выбрасывая вредные вещества в воздух, токсичные биогазы образуются в глубинах свалок.

Превышение предельно допустимой концентрации вредных веществ в почвах, стоках и грунтовых водах вблизи мест захоронения отходов часто достигает десятков и сотен раз, в некоторых случаях этот избыток измеряется в тысячи раз.

В результате отсутствия в России системы организованного сбора и удаления отходов, содержащих опасные вещества и элементы, увеличиваются масштабы загрязнения окружающей среды от ртути, кадмия и других тяжелых металлов, нефтепродуктов, кислот и щелочей, горючих веществ.  Последствия нерегулируемого накопления отходов - это постоянное загрязнение земель, грунтовых вод и почв, деградация природных экосистем, разрушение традиционных мест обитания растений и животных.

О серьезности сложившейся ситуации с отходами свидетельствует экологическая ситуация в Московском регионе, когда в начале 2018 года в нескольких районах Московской области, включая Волоколамский район, жители стали испытывать проблемы со здоровьем из-за выбросов свалочного газа из переполненных свалок отходов.  Организованные протесты населения с требованием прекратить ввоз отходов на полигон и закрыть его заставили московские власти начать диалог с жителями и приступить к поиску решения этой экологической проблемы.

Одним из основных путей решения проблемы отходов является уменьшение их количества и создание экологически безопасных способов их утилизации.  Это требует создания эффективной модели правового регулирования в области управления отходами, обеспечения внедрения технологий их переработки для получения вторичных ресурсов, которые могут быть использованы в различных секторах экономики.

Основным законодательным актом в этой области является Федеральный закон от 24 июня 1998 г. № 89-ФЗ «Об отходах производства и потребления»
.  К сожалению, за годы своей деятельности этот закон не стал эффективным регулятором отношений в области обращения с отходами, поскольку на протяжении многих лет он закреплял лишь общие основы законодательного регулирования отношений в этой сфере.  Закон не устанавливал специальных норм в области переработки и обезвреживания отходов, обращения с отдельными видами отходов. На подзаконном уровне данные нормы также долгое время не закреплялись, вследствие чего многие нормы закона носили декларативный характер.

За время, прошедшее с момента его принятия, этот закон был изменен 21 раз.  Многие из этих изменений носили частный характер, другие были более существенными.  Рассмотрим основные изменения, внесенные в этот закон. 

Статья 1 Закона закрепляет законодательные определения основных понятий в области обращения с отходами производства и потребления. Данная статья устанавливает понятие «обращение с отходами» и раскрывает каждый элемент обращения. С 2008 года из этого понятия была полностью исключена деятельность, в процессе которой образуются отходы.  Таким образом, в законе не было прописано то, как с юридической точки зрения товары превращаются в отходы и как право собственности и, следовательно, ответственность за обращение с отходами, переходит от одного субъекта к другому.

  В то же время Федеральным законом от 30 декабря 2008 г. № 309-ФЗ введены новые понятия «сбор», «накопление», «транспортирование отходов».  Так, под накоплением отходов стало пониматься их временное хранение в специально оборудованных местах на срок не более шести месяцев в соответствии с требованиями закона.  Эта норма создала альтернативу для хозяйствующих субъектов: либо получить лицензию на использование, захоронение отходов или накапливать отходы, а затем передавать их в специализированную организацию
.  При этом возник правовой пробел, связанный с тем, что период от шести до одиннадцати месяцев выпал из деятельности по обращению с отходами, поскольку хранением отходов считалось их нахождение на специализированных объектах в течение периода, превышающего 11 месяцев.  В 2014 году этот пробел был ликвидирован, а период накопления отходов был увеличен с шести до одиннадцати месяцев.

В 2014 году вместо термина «переработка отходов» был введен термин «утилизация отходов» - использование отходов для производства товаров, работ и услуг.

До 2009 года в законодательстве содержалась понятие «опасные отходы».  Отходы, которые содержат вещества с опасными свойствами или могут представлять непосредственную или потенциальную опасность для окружающей среды и человека считались опасными.  Вместо этого закон ввел разделение отходов на пять классов опасности в зависимости от степени их воздействия на окружающую среду.  Критерии отнесения отходов к определенному классу опасности утверждаются приказом Министерства природных ресурсов и экологии Российской Федерации
, а не законом об отходах, что несколько снижает их значимость.

Ряд изменений в Законе был связан с процедурами обращения с отходами.  В первоначальной редакции ст. 9 Закона предусматривала лицензирование любой деятельности по обращению с отходами.  Поскольку отходы образуются повсюду, все юридические лица и индивидуальные предприниматели должны получать лицензии, независимо от того, с каким этапом обращения с отходами была связана их деятельность.  Существующий порядок был дополнительным административным барьером для многих хозяйствующих субъектов, что значительно усложняло их деятельность.

С 2009 года деятельность по обращению с отходами V класса опасности была полностью исключена из сферы лицензирования, поскольку эти отходы не представляют никакой опасности для окружающей среды.  Согласно действующей редакции статьи 9 Закона, «деятельность по сбору, транспортировке, обработке, удалению, нейтрализации, удалению отходов класса опасности I-IV» подлежит лицензированию.  В настоящее время эта деятельность лицензируется в соответствии с Федеральным законом от 4 мая 2011 года № 99-ФЗ «О лицензировании определенных видов деятельности».

С 2009 г. субъекты малого и среднего предпринимательства были освобождены от обязанности разрабатывать проекты нормативов образования отходов и лимитов на их размещение (ст. 18, ч. 3). Вместо этого на них возложена обязанность предоставлять отчетность об обращении с отходами в уведомительном порядке. Это мера значительно сократила административные барьеры для экономической деятельности этих субъектов. 

Федеральный закон от 29 декабря 2014 года № 458-ФЗ внес наиболее значительные изменения в Законе об отходах, направленные на создание конкретных правовых инструментов обращения с отходами
. Этот законопроект был представлен в Государственную Думу и принят в первом чтении в 2011 году, но для его окончательного принятия потребовалось более трех лет.  Первоначально цель законопроекта заключалась в том, чтобы создать экономические стимулы для вовлечения отходов в хозяйственный оборот в качестве вторичных материальных ресурсов, но в процессе работы над законопроектом цели были расширены.  Основными задачами закона стали повышение эффективности регулирования в области обращения с отходами, формирование новых экономических инструментов для вовлечения отходов в хозяйственный оборот и решение проблем, связанных с твердыми коммунальными отходами.  Остановимся на наиболее значимых изменениях этого закона.

С 1 января 2015 г. Закон об отходах был дополнен статьями 24.2 - 24.5, который существенно изменили экономическое регулирование в области обращения с отходами. Они были направлены на создание механизма утилизации отходов. При разработке этих норм был взят за основу зарубежный опыт обращения с отходами. Он обязывал производителей товаров финансировать утилизацию отходов, если они не осуществляют ее самостоятельно.  Это отражено в специальной Директиве Европейского парламента и Совета Европейского Союза от 20 декабря 2004 года № 94/62 / ЕС «Об упаковке и отходах от упаковки», которая возложила ответственность за сбор и утилизацию отходов на производителей товаров
. 

В соответствии со статьей 24.2.  Закон обязывает производителей, импортеров товаров обеспечивать утилизацию отходов от использования этих товаров в соответствии с нормативами утилизации, установленными Правительством РФ.  Обеспечение нормативов утилизации будет осуществляться двумя возможными способами.  Производители, импортеры товаров должны организовывать собственные объекты инфраструктуры для сбора, переработки отходов от использования товаров или заключать соответствующие соглашения с региональными операторами по обращению с твердыми коммунальными отходами, а также юридическими лицами,  индивидуальными предпринимателями, занимающимися сбором, переработкой и переработкой отходов переработки.  Если они не обеспечивают утилизацию отходов от использования товаров, они обязаны платить экологический сбор, относящийся к неналоговым доходам федерального бюджета.  Средства, поступающие в федеральный бюджет от уплаты экологического сбора будут предоставляться в форме субсидий субъектам Российской Федерации для подготовки проектной документации, строительства, реконструкции объектов по утилизации отходов.

Другим важным нововведением Закона № 458-ФЗ было создание института по обращению с твердыми коммунальными отходами.  С 1 января 2016 года Федеральный закон «Об отходах производства и потребления» был дополнен главой V.1 «Регулирование деятельности в области обращения твердыми бытовыми отходами».  Новое понятие «твердые коммунальные отходы» (ТКО)  стало синонимом ранее действовавшего понятия «отходы потребления».  ТКО стали понимать как отходы, образующиеся в жилых помещениях, а также товары, утратившие потребительские свойства в процессе потребления и (или) их использование отдельными лицами.

  Закон предусмотрел создание в каждом субъекте Российской Федерации региональных операторов по обращению с твердыми коммунальными отходами, на которых возложена задача сбора, транспортировки, утилизации и захоронения ТКО в регионе.  Юридические лица получают статус регионального оператора на основе конкурсного отбора, проводимого уполномоченным органом субъекта Российской Федерации, на срок не более десяти лет.  Главной особенностью их деятельности является заключение публичных договоров на оказание услуг по обращению с твердыми коммунальными отходами с собственниками этих отходов, на основании которых операторы должны будут принимать ТКО и выполнять указанные виды деятельности.  В то же время тарифы на услуги региональных операторов будут регулироваться субъектами Российской Федерации, которые установят их максимальный размер.

В связи с созданием механизма обращения с твердыми коммунальными у субъектов Российской Федерации появились новые полномочия в области обращения с отходами – на них была возложена ответственность за разработку ряда нормативных правовых актов в этой области.  Новая редакция статьи 6 Закона закрепила за органами государственной власти субъектов РФ такие полномочия, как разработка и реализация региональных программ в области обращения с отходами, утверждение предельных тарифов в области обращения с ТКО, разработка и утверждение территориальной схемы обращения с твердыми коммунальными отходами и другие.

Первоначально правила о ТКО должны вступить в силу в 2017 году, но затем их введение было отложено до 1 января 2019 года, поскольку для того, чтобы новый механизм стал работать, необходимо было провести большую подготовительную работу  в каждом из 85 субъектов Российской Федерации, связанных с принятием новых нормативных актов, выбором регионального оператора. По данным Росприроднадзора, на июль 2018 года, только пять регионов выполнили необходимые процедуры и перешли на новую систему управления отходами, и многие субъекты РФ не завершили конкурсы на выбор операторов, а также не утвердили тарифы на их услуги
.

С 1 января 2017 года Федеральный закон «Об отходах производства и потребления» был дополнен пунктом 8 статьи 12, согласно которому захоронение отходов, включающих полезные компоненты, подлежащие утилизации, запрещено.  Это положение прямо предусматривает необходимость утилизации отходов, которые могут быть источником вторичного сырья и использоваться для производства товаров, выполнения работ и оказания услуг.  Перечень видов отходов, включающих такие компоненты, был утвержден приказом Правительства Российской Федерации от 25 июля 2017 года № 1589-р, который вступил в силу с 1 января 2018 года.

Было бы преждевременно полагать, что новые нормы быстро заработают, а со следующего года значительная часть отходов в нашей стране будет переработана.  Для этого необходимо создать большое количество мусороперерабатывающих заводов с необходимыми производственными мощностями для утилизации отходов.  Необходимым элементом в этой системе является организация сортировки и раздельного сбора мусора, который уже давно успешно работает во многих развитых странах.

Между тем в нашей стране практически нет раздельного сбора отходов.  В немногих регионах, где предпринимаются попытки организовать эту деятельность, раздельный сбор осуществляется в основном усилиями добровольцев без поддержки местных властей.  Однако решить эту проблему невозможно без участия государства:  до сих пор отсутствует нормативная база для введения раздельного сбора отходов.

В декабре 2017 года был разработан и принят Федеральный закон № 503-ФЗ, в котором были внесены новые изменения в Федеральный закон «Об отходах производства и потребления»
.  Эти изменения, вступившие в силу с 1 января 2018 года, были обусловлены выявленными противоречиями в предыдущей редакции Закона и, по мнению разработчиков, должны были дать импульс развитию переработки отходов.

Закон изменил понятие «сбор отходов».  Если ранее считалось, что сбор – это прием или поступление отходов от физических и юридических лиц отходы считаются, то теперь это понятие означает прием отходов для их дальнейшей переработки, утилизации лицом, осуществляющим эти виды деятельности.  Фактически, сбор отходов стал означать их накопление
.

В законе не проводится четкое различие между отходами, в отношении которых организовано раздельное накопление, и другими отходами от населения, все это остается в той же категории «твердых бытовых отходов».  Это влечет за собой определенные ограничения: раздельное накопление может быть организовано только на контейнерных площадках, которые эксплуатируют управляющие компании или товарищества собственников жилья.  Однако неясно, как управляющая компания или другой собственник отходов могут выполнять эту деятельность, если эти площадки находятся в ведении регионального оператора, поскольку, согласно пункту 21 «Правила обращения с отходами»,  запрещается организовывать пункты сбора отходов от использования потребительских товаров и упаковки на контейнерах и специальных площадках без письменного согласия регионального оператора».

Изменения в Законе об отходах обеспечили приоритет обработки и утилизации отходов при распределении средств экологического сбора (пункт 11 статьи 24.5 Федерального закона № 89), поэтому сжигание и вывоз мусора не должны финансироваться из этих средств.

Однако основным недостатком закона является то, что в нем по-прежнему отсутствуют положения об обязательстве властей и местных органов власти организовать раздельный сбор отходов. В этих условиях право аккумулировать отходы отдельно, переданное управляющим компаниям и товариществам собственников жилья, противоречит праву регионального оператора не допускать этого или допускать его на условиях, невыгодных для управляющих компаний.  

По нашему мнению, чтобы улучшить правовой механизм обращения с отходами, следует внести поправки в Закон об отходах, который зафиксировали бы раздельный сбор и накопление отходов не только в качестве приоритета, но и как обязательный способ обращения с отходами.  Обязанности органов государственной власти субъектов Российской Федерации должны включать разработку мер по поощрению раздельного сбора отходов, привлечению субъектов малого и среднего бизнеса в эту сферу.  Такими мерами могут стать экономическое стимулирование населения для осуществления раздельного сбора отходов в многоквартирных домах, частных домохозяйствах.

Кроме того, следует использовать существующий зарубежный опыт экономического регулирования обращения с отходами.  Во многих государствах-членах ЕС были введены повышенные налоги на захоронение отходов на полигонах.  Это сделано для того, чтобы побудить предприятия отказаться от захоронения отходов и перейти к их утилизации.  Так, в Дании с 1987 года действует налог на отходы в строительной отрасли
.  За размещение таких отходов на полигонах предполагается уплатить налог по самым высоким ставкам.  Более низкая ставка используется в тех случаях, когда строительные отходы сжигаются без производства энергии, еще более низкая -  при сжигании с выработкой электроэнергии.  И, наконец, самый низкий налог взимается за сжигание отходов при производстве электрической и тепловой энергии.  Вторичная переработка отходов не облагается налогом.

По нашему мнению, необходимо ввести налоговые льготы для предприятий, направляющих большую часть отходов на переработку, а также непосредственно осуществляющих деятельность по утилизации отходов и в то же время увеличивать ставки налогов для предприятий, осуществляющих только захоронение отходов.  Это создаст дополнительные экономические стимулы для переработки отходов, может увеличить количество хозяйствующих субъектов, предоставляющих подобные услуги.
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PRODUCTION AND CONSUMER WASTE MANAGEMENT:

BASIC TENDENCIES  OF THE LEGISLATION DEVELOPMENT  
The article treats the main changes of legislation in the field of production and consumer wastes management that have been recently introduced, the foreign experience impact on its development has been studied. Some suggestions for perfecting the legal mechanism in the field of waste management have been put forward. 
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СИЗОВ В.Е., ГРУДАЧЁВ И.В.
ДОКАЗЫВАНИЕ ЛЕГАЛИЗАЦИИ ДЕНЕЖНЫХ СРЕДСТВ, ПОЛУЧЕННЫХ ПРЕСТУПНЫМ ПУТЕМ: ПРОБЛЕМЫ И СПОСОБЫ ИХ РЕШЕНИЯ 
В статье приведен анализ имеющихся трудностей при доказывании преступлений в сфере легализации преступных доходов, приведены их примеры, а также даны рекомендации по расследованию преступлений в данной сфере.

Ключевые слова: легализация преступных доходов, фиктивные организации, предикатные преступления, обналичивание.
При использовании правовых норм, регламентирующих уголовную ответственность за отмывание преступно полученных материальных ценностей, в практической деятельности у правоохранительных органов возникают определенные сложности. Как правило органами предварительного расследования уголовные дела за совершение преступлений, предусмотренных ст.174 УК РФ возбуждаются в дополнение к основному составу преступления (как правило, по ст. ст.159, 160, 165 УК РФ), а по ст. 174.1 УК РФ преимущественно в сфере незаконного оборота наркотиков. При этом судами зачастую выносятся оправдательные приговоры по ст. ст. 174 и 174.1 УК РФ, так как доказывание анализируемых преступных деяний представляется затруднительным. В связи с чем правоохранительным органам при расследовании преступлений, связанных с незаконным обналичиванием преступного капитала, следует разрабатывать последовательную стратегию с оценкой всех имеющихся доказательств с учетом особенностей доказывания указанных составов преступлений, которые будут рассмотрены в данном исследовании. 

Классическим примером легализации преступных денежных средств является следующее. Например, лицо получает доход от незаконной продажи оружия и боеприпасов, и имеет в собственности кафе, которое не пользуется реальным спросом посетителей. При этом наряду с законно полученными денежными средствами от торговой деятельности кафе через кассу проходят операции по обслуживанию «мнимых» клиентов, тем самым владелец кафе придает правомерный вид денежным средствам, приобретенным в результате незаконной продажи оружия и боеприпасов. В данной ситуации даже в случае полного непризнания вины лицом органам предварительного расследования не составит труда доказать вину лица, обвиняемого в отмывании преступного капитала, располагая качественной доказательственной базой. Однако и по указанным делам практика в регионах складывается по разному, так как, зачастую, легализованные преступные денежные средства используются не для продажи товаров кафе, а для покупки новых партий оружия, боеприпасов, а также на личные нужды преступника, что в силу разъяснения Пленума Верховного суда Российской Федерации от 07.07.2015 № 32 «О судебной практике по делам о легализации (отмывании) денежных средств или иного имущества, приобретенных преступным путем, и о приобретении или сбыте имущества, заведомо добытого преступным путем», изложенного в пункте 11 Постановления, исключает квалификацию указанного деяния по ст. ст. 174 и 174.1 УК РФ.

Также в правоприменительной практике встречаются механизмы легализации денежных средств, полученных в результате преступления, посредством получения займа через фиктивные организации.

Согласно приговору Курганского городского суда, вынесенному 10.07.2018, гражданин Д. признан виновным и ему назначено наказание за совершение следующих преступлений:

- по ч. 4 ст. 159 УК РФ (хищение денежных средств гражданки З.) назначено наказание в виде 1 года 10 месяцев лишения свободы;

- по совокупности тридцати девяти преступлений, предусмотренных ч. 4 ст. 159 УК РФ, к 2 годам лишения свободы за каждое преступление;

- по совокупности двух преступлений, предусмотренных ч. 3 ст. 30, ч. 4 ст. 159 УК РФ, к 1 году 6 месяцам лишения свободы за каждое преступление;

- по совокупности одиннадцати преступлений, предусмотренных ч. 4 ст. 159.2 УК РФ, к 2 годам лишения свободы за каждое преступление;

- по ч. 4 ст. 159.2 УК РФ к 2 годам 6 месяцам лишения свободы;
- по совокупности шести преступлений, предусмотренных ч. 3 ст. 30, ч. 4 ст. 159.2 УК РФ, к 1 году 6 месяцам лишения свободы за каждое преступление.

На основании ч. 3 ст. 69 УК РФ путем частичного сложения наказаний гражданину Д. окончательно назначено 4 года лишения свободы в исправительной колонии общего режима. Этим же приговором Д. оправдан в части предъявленного обвинения в совершении преступления, предусмотренного п.п. «а», «б» ч. 4 ст. 174.1 УК РФ, в связи с отсутствием в деянии состава преступления, с признанием за ним права на реабилитацию.

Признав гражданина Д. невиновным по обвинению по п.п. «а», «б» ч. 4 ст. 174.1 УК РФ судом было указано, что при совершении гражданином Д. преступлений, выраженных в хищении финансовых средств, находящихся в распоряжении подразделений Пенсионного фонда Российской Федерации, имеющих своим целевым назначением выплату средств материнского капитала, им были использованы для обналичивания материальных ценностей расчетные счета коммерческих организаций с последующим перераспределением указанных средств между соучастниками преступлений. При этом при вынесении приговора судом был сделан вывод о том, что у гражданина Д. не было направленности на легализацию полученных незаконным путем денежных средств, а деятельность лица по изъятию денежных средств представляла собой единственно возможный способ завладения материальными ценностями, поскольку подразделения Пенсионного фонда России осуществляют перевод денежных средств только безналичным путем, а выдача капитала наличным способом через кассу не предусмотрено законом. В последующих переводах материальных средств со счетов коммерческих организаций на личные счета гражданина Д., дальнейшем снятии денежных средств, а также перечислении на кредитные счета с целью исполнения финансовых обязательств, суд усмотрел способ распоряжения похищенными деньгами, что не образует объективную сторону преступления, предусмотренного ст.174.1 УК РФ.

При оправдании обвиняемого лица по вышеуказанному преступлению судом было указано, что совершение банковских операций по перечислению преступных денежных средств на счета, принадлежащие иным участникам преступлений, исполнение финансовых обязательств по кредитам, приобретение материальных ценностей являются способом сокрытия преступной деятельности, но не свидетельствует о легализации денежных средств, полученных в результате совершения преступлений. 

Вместе с тем, вышеуказанные выводы суда не соответствовали обстоятельствам, установленным в ходе судебного заседания. Судом не был учтен факт того, что гражданину Д. и иным соучастникам преступления вменялось, в том числе получение по фиктивным договорам займа от коммерческих организаций материальных средств, которые направлялись на приобретение имущества, что свидетельствовало о наличии специальной цели – придание законности владения капиталом, полученным в результате совершения мошенничества при выплате средств материнского капитала.

Таким образом, по мнению государственного обвинения, в вынесенном судом приговоре не была дана должная оценка совершенным членами преступной группы действиям по приданию полученным преступным путем денежным средствам правомерности владения в целях использования преступного капитала по своему усмотрению, а именно на приобретение недвижимости, покупку драгоценностей и т.д. Особого внимания заслуживает то обстоятельство, что гражданином Д. были заключены договоры с автодилерами на приобретение дорогостоящих автомобилей в рассрочку с последующим досрочным погашением долга путем оплаты преступными денежными средствами. Данные обстоятельства были подтверждены в судебном заседании соответствующими материалами дела: договорами купли-продажи в рассрочку с графиками внесения платежей, выписками по счетам, приходными кассовыми ордерами, свидетельствующие о досрочном внесения суммы в кратчайшие сроки, последующей реализацией транспортных средств в непродолжительные периоды времени. 

При таких обстоятельствах, видится, что судом не в полной мере дана надлежащая оценка объективной стороне деяния гражданина Д. и его других соучастников по использованию полученных в результате мошеннических действий материальных ценностей, которым была придана форма законных материальных ресурсов в результате ряда последовательных операций и сделок. В таком поведении соучастников усматривается умысел на легализацию полученных преступным путем денежных средств, что согласуется со ст. 3 Федерального закона от 7 августа 2001 г. № 115-ФЗ «О противодействии легализации (отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финансированию терроризма», а также разъяснениями, изложенными Пленумом Верховного Суда Российской Федерации в п. 20 постановления от 18 ноября 2004 г. № 23 «О судебной практике по делам о незаконном предпринимательстве и легализации (отмывании) денежных средств или иного имущества, приобретенных преступным путем».
По результатам своевременного обжалования вышеуказанного приговора стороной обвинения, данный незаконный приговор был отменен.

В настоящее время предлагаются запретить органам прокуратуры утверждать обвинение по уголовным делам экономической направленности без заключения о наличии или отсутствии в действиях обвиняемых лиц признаков обналичивания незаконных денежных средств. Это значительно расширит круг подозреваемых лиц, к которым будут относиться представители кредитных организаций, руководители различных организаций, в том числе «фирм-однодневок». Это мнение является вполне обоснованным. В ряде случаев работники банков являются организаторами обналичивания преступных денежных средств, так как каждая операция по снятию или переводу со счетов денежных средств приносит банку доход в виде установленного процента от сделок, а также кредитная организация получает стабильный источник безналичных денежных средств. При этом период между поступлением денежных средств на счет кредитной организации и их снятием может быть использован банком для извлечения прибыли, в том числе, для выдачи микрокредитов с высокой процентной ставкой. Однако привлечь сотрудников банков к установленной законом ответственности довольно сложно. Для этого необходимо доказать ряд факторов. Прежде всего, органам предварительного расследования необходимо установить факт договоренности о создании «фирмы-однодневки» между работниками банка и руководителями юридических организаций (конечных получателей денежных средств). Кроме того, должен быть выявлен умысел у работников банков именно на заключение договорных отношений с фирмой, которая заведомо для банка является подставной организацией и занимается непосредственно обналичиванием денежных средств.

Из вышеуказанного следует вывод о том, что для доказывания вины обвиняемого лица в совершении преступления в сфере незаконного обналичивания денежных средств необходимо установление объективных признаков, свидетельствующих о направленности умысла лица именно на легализацию преступных денежных средств. Об этом могут свидетельствовать следующие факты:

- связь «легализованных» денежных средств с предикатными преступлениями теряется вследствие совершения ряда тождественных фиктивных сделок.

- исполнение фискальных обязанностей с денежных средств и имущества, введенных в законный оборот.

- отмывание денежных средств следует считать оконченным, если владелец денег или имущества получает возможность указать на законный источник их приобретения
.

Одной из проблем, с которыми сталкиваются правоохранители, является механизм обращения в доход государства финансовых средств, полученных преступным путем. Одной из самых популярных трансакций субъектов легализации денежных средств, полученных преступным путем, является перевод денежных средств посредством конвертирования их в иностранную валюту в иностранные государства на счета фиктивных фирм, которые, как правило, регистрируют в офшорах. В связи с чем, особую сложность представляет изъятие преступных денежных средств со счетов иностранных кредитных организаций, а также зарубежной недвижимости. Зачастую это не представляется возможным ввиду того, что в иностранных государствах механизмы государственного контроля Российской Федерации ослаблены и являются не эффективными. В связи с чем, представляется целесообразным построение единой международной системы противодействия легализации преступных денежных средств и их обналичивания. 

Не любая сделка, осуществленная посредством подставных организаций, зарегистрированных как на территории Российской Федерации, так и в иностранных офшорных зонах, будет свидетельствовать о легализации денежных средств. Необходимо установить источник получения денежных средств, который должен иметь преступный характер, а также умысел лица (субъекта преступления) именно на осуществление финансовой операции с незаконно приобретенными денежными средствами. В том случае, если лицо, осуществляющее незаконный денежный перевод, не обладает сведениями о преступном источнике денежного перевода, либо у него отсутствует цель, направленная на придание законного вида владению, пользованию и распоряжению денежным средствам, переводимым подставным организациям и лицам, в его действиях состав преступления, предусматривающий ответственность за легализацию преступных денежных средств, отсутствует. В таком случае субъектом преступления, предусмотренного ст.174.1 УК РФ, будет являться конечный получатель преступных денежных средств, использующий организации и лиц, осуществляющих денежные переводы, как промежуточный этап для скрытия преступного источника происхождения денежных средств, что, в свою очередь, создает непосредственную возможность использования преступных денежных средств под видом денежных средств, полученных правомерным способом. Кроме того, при расследовании уголовных дел, связанных с переводом денежных средств в иностранные государства, необходимо изучать документы, послужившие основанием для перевода денежных средств, оценивать их законность, наличие признаков подложности, произошедшие последствия использования документов. На основании всех вышеперечисленных факторов давать правовую оценку действиям виновных лиц в разрезе ст. ст. 174.1 и 193.1 УК РФ.

Таким образом, правоохранительным органам при доказывании совершения лицами преступлений в сфере отмыванию незаконно полученных денежных средств необходимо уделить особое внимание собранным в рамках предварительного расследования доказательствам, свидетельствующим о направленности умысла обвиняемого лица на придание правомерности владения, пользования и распоряжения незаконным имуществом, и на осуществление финансовой операции с незаконно приобретенными денежными средствами, взаимосвязь легализации денежных средств с предикатными преступлениями, а также преступный характер источника получения денежных средств.
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В.Н. ВОРОНИН 

ПРАВОПРИМЕНИТЕЛЬНЫЕ ПРОБЛЕМЫ, ВОЗНИКАЮЩИЕ ПРИ ПРИВЛЕЧЕНИИ К УГОЛОВНОЙ ОТВЕТСТВЕННОСТИ ЗА ПУБЛИЧНЫЕ ПРИЗЫВЫ К ОСУЩЕСТВЛЕНИЮ ДЕЙСТВИЙ, НАПРАВЛЕННЫХ НА НАРУШЕНИЕ ТЕРРИТОРИАЛЬНОЙ ЦЕЛОСТНОСТИ

Федеральным законом от 28 декабря 2013 года № 433-ФЗ «О внесении изменений в Уголовный кодекс Российской Федерации» в гл. 29 УК была включена ст. 2801, устанавливающая ответственность за публичные призывы к осуществлению действий, направленных на нарушение территориальной целостности РФ. В настоящей работе автором рассматриваются правоприменительные проблемы, которые возникли с момента начала действия данной статьи. На основе обширных материалов судебной практики, а также судебно-следственной статистики автор рассуждает об обоснованности существования подобного уголовно-правового запрета. В качестве компромиссного вывода автор предлагает частичную декриминализацию запрета и новую редакцию нормы. 

Ключевые слова: экстремизм, сепаратизм, экстремистский материал, нарушение территориальной целостности, публичные призывы.
Статья 2801 УК, устанавливающая ответственность за публичные призывы к осуществлению действий, направленных на нарушение территориальной целостности РФ, появилась в УК в конце 2013 г. Основанием криминализации явилась необходимость рассматривать территориальную целостность в качестве самостоятельного объекта уголовно-правовой охраны, тогда как на момент внесения законопроекта она выступала, по мнению его авторов, лишь в качестве факультативного объекта, причинение вреда которому способно повысить степень общественной опасности того или иного преступления. Предлагаемый законопроект призван ликвидировать данный пробел
. На момент начала действия нормы в науке выделилось два основных подхода, связанных с оценкой общественной опасности данного посягательства, в частности А.Г. Хлебушкин считает этот пример криминализации вполне логичным продолжением формирования правового обеспечения состояния защищенности конституционного строя Российской Федерации , включающего ее территориальные целостность , от внутренних и внешних угроз
. Негативная оценка новеллы также присутствовала: А.Г. Кулев писал, что введение в УК ст. 2801 является непродуманным и поспешным шагом законодателя и ничего кроме засорения, и так уже далеко нестерильного текста УК, и проблем правоприменительным органам данное нововведение не дало
. Борисов С.В., Чугунов А.А. отмечают, что появление в структуре Особенной части УК РФ нового запрета, закрепленного в ст. 2801, должно было иметь какую-то цель, например, связанную с усилением или смягчением ответственности за конкретное проявление экстремистской деятельности в виде публичных призывов к действиям, посягающим на территориальную целостность государства. Однако сопоставление санкций статей 280 и 2801 УК РФ приводит к выводу об их полной идентичности, причем без малейшего повышения или снижения строгости наказания в последней из них. То есть, с научной точки зрения, рассматриваемое дополнение Особенной части УК РФ нельзя признать криминализацией деяния или выделением разновидности уже предусмотренного в уголовном законе преступного поведения в целях повышения или понижения строгости ответственности за его совершение. Соответственно, напрашивается предположение, что дополнение Особенной части УК РФ ст. 2801 является юридико-технической ошибкой либо (и) результатом следования политическим веяниям без глубокого изучения уже имеющихся уголовно-правовых средств, предназначенных для охраны территориальной целостности Российской Федерации. В любом случае в том виде, в каком изложена рассматриваемая статья УК РФ, она представляет собой повторяющийся уголовно-правовой запрет
.

Однако на момент формирования исследуемого уголовно-правового запрета было сложно оценить его положительные или отрицательные социальные последствия, поскольку отсутствовала должным образом сформированная судебная практика. Теперь же, спустя более чем пять лет действия новой нормы следует более подробно остановиться на отражении признаков состава преступления, предусмотренного ст. 2801 УК в судебной практике. 

Характеризуя объект данного состава преступления следует отметить, что это преступление экстремистской направленности. Не останавливаясь подробно на характеристике понятия экстремизма и преступлений экстремисткой направленности важно сказать, что в понятии экстремистской деятельности (ст. 1 Федерального закона) выделяется, в том числе такой аспект, как нарушение целостности Российской Федерации.
 Состав «Публичные призывы к экстремистской деятельности» (ст. 280 УК) имеет бланкетную диспозицию и при обращении к специальному законодательству формируется уголовно-правовой запрет в целом. Следовательно, и до внесения в УК ст. 2801, уголовная ответственность за публичные призывы к нарушению целостности была предусмотрена, поэтому нет оснований считать подобное новшество проявлением криминализации, это скорее проявление нового для российской уголовной политики метода – «казуизации» уголовного закона. 

Одним из немногих плюсов появления новой нормы стал тот факт, что посягательства на территориальную целостность находят отражение в статистике – а именно, мы можем проследить, сколько именно уголовных дел возбуждалось по этой статье с момента ее появления. В 2014 зарегистрировано 10 преступлений, предусмотренных ст. 2801 УК РФ, в 2015 - 28, в 2016 - 19, в 2017 – 25
, так можно проследить, что ежегодно это довольно стабильная цифра возбужденных уголовных дел с тенденцией к повышению количества. 

Что касается состояния судимости, то здесь можно отдельно посмотреть количество осужденных по ч.1 и по ч. 2 ст. 2801 УК
. 

	
	2014
	2015
	2016
	2017
	2018 (1-е полугодие)

	ч. 1 ст. 2801
	0
	1
	0
	0
	0

	ч. 2 ст. 2801
	0
	4
	2
	5
	3


Вывод очевиден – большее количество лиц привлекают к ответственности по квалифицированному составу за совершение призывов с использованием средств массовой информации либо электронных или информационно-телекоммуникационных сетей (включая сеть «Интернет»).

Под объектом исследуемого состава преступления законодатель понимает общественные отношения, связанные с обеспечением территориальной целостности Российской Федерации, что напрямую следует из пояснительной записки. Д.О. Чернявский непосредственным объектом называет общественные отношения, складывающиеся на основе власти и подчинения, между государством (в лице Президента Российской Федерации, федеральных органов государственной власти и их должностных лиц), с одной стороны, и органами государственной власти субъектов РФ, органами местного самоуправления, физическими и юридическими лицами – с другой, по поводу обеспечения территориальной целостности России под которой автор понимает сложившуюся исторически нераздельность, единство государственной территории и границы, и функционирования системы органов государственной власти
. Однако исходя из особенностей объективной стороны, которая заключается в публичном призыве, не совсем ясно, а ставится ли под угрозу причинения вреда названный объект уголовно-правовой охраны? Проведенный на заре существования этой нормы опрос следователей показал, что правоприменительные органы неверно толкуют содержание указанных призывов, связывая его только с насильственным характером, что противоречит содержанию нормы поскольку закон не содержит указания на насильственный характер призыва, а закрепляет лишь его содержание
. Если речь не идет непосредственно о насильственном нарушении территориальной целостности, то может ли слово, выраженное в призыве нарушить охраняемый объект. Уголовный закон содержит несколько составов преступлений, где объективная сторона выражается публичным призывом: ст. 1102 УК в объективной стороне содержит организацию деятельности, направленной на побуждение к совершению самоубийства …призывов к совершению самоубийства; ст. 1052 УК - публичные призывы к осуществлению террористической деятельности; ч. 3 ст 212 УК - призывы к массовым беспорядкам или к участию в них, а равно призывы к насилию над гражданами; ст. 280 УК - публичные призывы к осуществлению экстремистской деятельности; ст. 354 УК - публичные призывы к развязыванию агрессивной войны. Публичные призывы, имеющие уголовно-правовое значение, по мнению А.А. Балашова, подразумевают психологическое воздействие на сознание и волю адресатов. Призыв имеет своей целью оказать влияние на сознание человека, что выражается в доведении адресату информации, которая содержит одобрение, восхваление, обоснование целесообразности и необходимости соответствующего вида противоправного поведения (экстремизма, терроризма, насилия, агрессивной войны). Психологическое воздействие для признания, содеянного уголовно-наказуемым призывом должно быть одновременно сопряжено с влиянием на волю человека. При этом достаточно хотя бы минимального влияния призывов на свободу воли (склонение, уговоры и т.п.), полное отсутствие такого влияния исключает квалификацию содеянного в качестве публичных призывов к совершению противоправных действий
. Следовательно, одним лишь воздействием, влиянием на волю человека, посредствам призыва невозможно поставить под угрозу объект уголовно-правовой охраны – территориальную целостность государства, поскольку общественное отношение по ее обеспечению имеет объективное выражение в территории государства, если же говорить о проявлениях экстремистской деятельности, то здесь страдают общественные отношения, обеспечивающие равенство всех вне зависимости от определенных законом признаков и они , несомненно, ставятся под угрозу причинения вреда посредствам призывов к нарушению этих отношений.  

Действующая правоприменительная практика различает несколько разновидностей уголовных дел, связанных с уголовно-правовой охраной территориальной целостности. Так, в период с 1 июля 2017 года до 00.03 часов 10 сентября 2017 года у подсудимого Ли-Фу С.Е., на основании сформированных на протяжении его жизни политических взглядов, возник умысел на совершение в ИТС «Интернет» призывов к осуществлению действий, направленных на нарушение территориальной целостности Российской Федерации. В период с 00.03 часов 10 сентября 2017 года до 02.26 часов 10 сентября 2017 года, с использованием принадлежащего ему стационарного персонального компьютера, оснащенного жестким диском марки «Seagate» подключенного к ИТС «Интернет» через USB-модем марки «Мегафон», а также с использованием мобильного телефона марки «ASUS» с доступом к ИТС «Интернет», умышленно по мотивам политической вражды, осознавая, что сайт «Ykt.Ru» (www.ykt.ru) является интернет-ресурсом и доступна неограниченному числу людей, на сайте «Ykt.Ru» ( www.ykt.ru ) «Ykt.ru» ИТС «Интернет» с использованием псевдонима, с целью побудить других лиц нарушить территориальную целостность Российской Федерации, разместил тексты, содержащие призывы к нарушению территориальной целостности Российской Федерации, в том числе: 10 сентября 2017 года в 00.03 часов «Надо их выгнать с нашей земли. Мы сами тут хозяева. Чечня вон маленькая, но нагнули же русских. Мы тоже так можем и похлеще нагнём, у нас головорезов обезбашенных и беспредельщиков поболя будет. Много солдат своих они сюда не попрут, да и воевать удобно нам - нигде не пройдут большим количеством.». 10 сентября 2017 года 00.24 часов «Русских всех выгнать. Дорогу чисто только для саха. Славян и чурок выгнать из Якутии. Гнобить надо их. Я буду теперь всех их пистить как увижу и доёпываться на улице.». 10 сентября 2017 года в 01.55 часов «якутский_волк_самый_сильный, эс накуй китайцам наша Якутия! Не всралось им, чисто им башляют потому и работают. А русских изгнать и чурок тоже. Поставить свою власть, свои законы. Отделиться от России и уже начать как отдельное государство. С нашими ресурсами быстро на ноги встанем. Кто там вякнет что Россия даёт нам бабло - никера они не дают, то что дают это куйня всё. У нас выживают на свои деньги.». 10 сентября 2017 года в 02.26 часов «Короче Якутия должна отделиться я так щитаю. Изгнать всех не якутов с республики. Либо нужно подымать на власть якутов. Всем якутам рабочие места, все места начальников якутам. Ставить свои условия россии, если хотят чтобы Якутия была в их составе. А то че за куйня, от нас берут, а взамен шиш.». Согласно заключению эксперта № от 12 июля 2018 года в предоставленных материалах содержатся призывы и иные побуждения к отделению Якутии, причем средства отделения являются насильственными. В соответствии с ч.1 ст.65 Конституции Российской Федерации в составе Российской Федерации находятся субъекты Российской Федерации, в том числе Республика Саха (Якутия). Территория Российской Федерации включает в себя территории ее субъектов, внутренние воды и территориальное море, воздушное пространство над ними ( ч.1 ст.67 Конституции РФ )
. 

Приведенный пример является типичным проявлением регионального сепаратизма жителей республик в составе Российской Федерации, однако в результате того, что лицо поделилось своей позиции о судьбе региона места своего проживания вряд ли пострадала территориальная целостность государства, да и помимо негативных высказываний в адрес представителей иных наций, самого деяния в виде призыва в приведенных высказываниях усмотреть трудно. 

Следующий пример также связан с распространением экстремистского материала, но квалицирован по ч. 1 ст. 2801 УК: К. совершил публичные призывы к осуществлению действий, направленных на нарушение территориальной целостности Российской Федерации. Не позднее 10 июня 2018 года, более точное время не установлено, находясь в г. Ульяновске, К., будучи сторонником националистического движения, основными целями которого являются распространение идей о нелегитимности государственной власти в Российской Федерации, пропаганда создания нового государственного образования, основным источником власти в котором является коренной русский народ, разделяя вышеуказанные идеи, решил путем выхода Ульяновской области из состава Российской Федерации создать на территории данного региона новое государство. Реализуя свой преступный умысел, желая побудить жителей Ульяновской области к осуществлению действий, направленных на нарушение территориальной целостности Российской Федерации, К., не позднее 10.06.2018, более точное время не установлено, находясь в г. Ульяновске, на неустановленном интернет-ресурсе скопировал листовки, после чего при неустановленных обстоятельствах внес в них путем редактирования высказывания, содержащие призывы к выходу субъектов Российской Федерации из ее состава, то есть к нарушению территориальной целостности Российской Федерации, и изготовил данные листовки с указанием своего контактного номера телефона. Затем, 10 июня 2018 года, в период с 11 часов 00 минут до 11 часов 40 минут, К. в ходе одиночного пикета в общественном месте - парковом сквере публично призывал жителей г. Ульяновска к осуществлению действий, направленных на выход субъектов Российской Федерации из ее состава и создание нового государственного образования путем распространения среди них изготовленных им листовок демонстрации и дословного цитирования текста данных листовок, в котором имелись призывы к нарушению территориальной целостности Российской Федерации
. В приведенном примере суду удалось установить, что умысел лица был направлен «создание на территории региона нового государства», при таком умысле суд напрасно ограничился только лишь вменением ст. 2801 УК. Все же в данном случае суду необходимо устанавливать умысел на осуществления деяния – призыва непосредственно. 

В следующем примере суд верно установил направленность умысла: у А., возник преступный умысел, направленный на размещение с использованием средств массовой информации и информационно-телекоммуникационной сети "Интернет" публичных призывов к осуществлению действий, направленных на нарушение территориальной целостности Российской Федерации. Реализуя свой преступный умысел, А., действуя из сепаратистских соображений, с целью побуждения неопределенного круга лиц к осуществлению незаконных действий, направленных на нарушение территориальной целостности государства, умышленно, самостоятельно на своем стационарном компьютере подготовил текст, содержащий публичные призывы к выходу Республики Коми из состава Российской Федерации, то есть нарушению территориальной целостности Российской Федерации. Далее с целью размещения с использованием средств массовой информации и информационно- телекоммуникационной сети "Интернет" публичных призывов к осуществлению действий, направленных на нарушение территориальной целостности Российской Федерации, посредством стационарного компьютера и различных технических средств, осуществил вход на Интернет - ресурс размещен в открытой информационно-телекоммуникационной сети "Интернет" общего пользования и имеет свободный доступ неограниченному кругу лиц. Затем А. в разделе "комментарии" к статье под псевдонимом опубликовал ранее подготовленный им текст
.  Житель Астрахани осужден за опубликование такого экстремистского материала: "Астрахань банкрот!!!! всех сокращают...", заканчивающийся словами "Кто согласен, на референдум! Астраханцы классуйте и давайте действовать, пока не сдохли здесь совсем!", содержащий публичные призывы к выходу Астраханской области из состава Российской Федерации, то есть нарушению территориальной целостности Российской Федерации. Этот текст с позиции лингвистической квалификации содержит мотивированные призывы к осуществлению действий, направленных на нарушение территориальной целостности Российской Федерации, в частности призыв к организации референдума с целью решения вопроса о выходе Астраханской области из перечня субъектов Российской Федерации и образовании Астраханской Народной Республики (АНР)
, при этом организация референдума – это вполне легитимный путь, который в целом не противоречит законодательному порядку. 

Отдельного внимания заслуживают приговоры, которые вынесены в отношении лиц, призывавших к нарушению территориальной целостности в отношении республики Крым. К.К.Т. совершил публичные призывы к осуществлению действий, направленных на нарушение территориальной целостности Российской Федерации, совершенные с использованием информационно-телекоммуникационных сетей (включая сеть "Интернет"). Так он, (К.К.Т.), в июле 2014 года, являясь пользователем информационно- телекоммуникационной сети "Интернет", умышленно, осознавая общественную опасность и противоправный характер совершаемых им действий, с целью склонения неопределенного круга лиц к осуществлению действий, направленных на нарушение территориальной целостности Российской Федерации, в нарушение ч. 3 ст. 4 Конституции РФ, в соответствии с которой целостность и неприкосновенность государства относится к числу основ ее конституционного строя, разместил в сети "Интернет" призывы неопределенному кругу лиц к осуществлению действий, направленных на нарушение территориальной целостности Российской Федерации, а именно: призывы к отделению Республики Крым, находящейся в составе Российской Федерации в качестве ее субъекта. Так, в июле 2014 года, более точная дата следствием не установлена, К.К.Т., при помощи стационарного персонального компьютера, расположенного в месте его жительства по адресу:... подключенного к информационно-телекоммуникационной сети "Интернет", осуществив вход на сайт "2domens.ru", приобрел доменное имя: "bncrimea.kiev.ua", на площадке которого разработал и создал открытый для общего просмотра и доступа неопределенному кругу лиц собственный сайт с наименованием "Батальон "КРИМ", который оформил при помощи прикладных программ, разместив на нем атрибутику вымышленного батальона, а также его лозунг следующего содержания: "Вместе мы спасем Украину, вернем Крым и остановим войну!".

Далее, продолжая реализовывать свой преступный умысел, направленный на совершение публичных призывов к осуществлению действий, направленных на нарушение территориальной целостности Российской Федерации, путем отделения Республики Крым, К.К.Т., 14 июля 2014 года в социальной сети "В Контакте" была создана учетная запись с аккаунтом "Demyan Demyanchenko" (http://vk.com/id261231711), а 15 июля 2014 года - группа с наименованием "Батальон "КРИМ" - официальная группа" (http://vk.com/returncrimea), которые были наполнены им аналогичной атрибутикой и лозунгом, где в качестве администратора группы указан пользователь сети с аккаунтом "Demyan Demyanchenko". После этого, К.К.Т., при помощи WEB-камеры, подключенной к стационарному персональному компьютеру, расположенному в..., произвел видеозапись, в которой, представившись Демьяном Демьянченко", крымским татарином, проживающим в г. Симферополе, сообщил, что им осуществляется организация деятельности вооруженного формирования "Батальон Крим" для ведения боевых действий на стороне Украины в целях насильственного и противоправного отделения Республики Крым от Российской Федерации и призвал к осуществлению действий по реализации указанных целей: к сбору материальных средств на нужды батальона; к вступлению в батальон с последующим участием в военных действиях; к информационно-пропагандистскому участию в деятельности батальона. Указанное видеообращение 17 июля 2014 года, после монтажа и редактирования, а именно: ретушевка лица, изменение голоса путем наложения на запись звуковых эффектов, было закачано и размещено К.К.Т. на сервисе "Youtube" по адресу: www.youtube.com/watch?v=HOIhyBE2t3I, с отражением на сервисе информации об адресе официального сайта созданного им батальона - http://bncrimea.kiev.ua/. Кроме того, указанное обращение в этот же день, то есть 17 июля 2014 года было размещено К.К.Т. на созданном им сайте "Батальон "КРИМ" по адресу: http://bncrimea.kiev.ua/ и на созданной им странице "Батальон "КРИМ" - официальная группа" (http://vk.com/returncrimea). Помимо этого К.К.Т. на странице "Батальон "КРИМ" - официальная группа" в социальной сети "В Контакте" разместил ссылку на ресурс "bncrimea.kiev.ua" - созданный им сайт "Батальон "КРИМ". Также К.К.Т. на указанных выше интернет-ресурсах, а именно: на созданном им сайте "Батальон "КРИМ" по адресу: http://bncrimea.kiev.ua/ и на созданной им странице "Батальон "КРИМ" - официальная группа" по адресу: http://vk.com/returncrimea в этот же день, то есть 17 июля 2014 года был размещен печатный текст его обращения, аналогичный по содержанию с видеообращением. После этого К.К.Т. продолжил администрирование созданных им страниц, описанных выше, в целях поддержания их работоспособности, путем мониторинга созданных им страниц на предмет посещаемости, а также путем вступления в переписку с пользователями, посещающими созданные им интернет-ресурсы, тем самым продолжая свои противоправные действия по склонению неопределенного круга лиц к осуществлению действий, направленных на нарушение территориальной целостности Российской Федерации путем отделения Республики Крым
.

Также пример связанный с Крымом: 19 марта 2016 года, находясь на территории Украины в г. Киеве, реализуя умысел на осуществление деятельности, направленной на нарушение территориальной целостности Российской Федерации, принимая участие в прямом эфире телепередачи "имени Номана Челебиджихана" украинского телеканала "ATR" являющегося средством массовой информации, осуществляющим вещание, в том числе на территории Российской Федерации, а также осознавая, что в дальнейшем видеозапись его выступления будет транслироваться на телеканале "ATR" и будет размещена на отдельных ресурсах информационно-телекоммуникационной сети "Интернет", желая указанного, предоставляя интервью ведущему украинского телеканала "ATR", действуя по мотивам политической вражды по отношению к Российской Федерации и факту вхождения в ее состав Республики Крым в качестве нового субъекта Российской Федерации, осознавая преступный характер своих действий, в целях публичного воздействия на сознание и волю неограниченного круга лиц, а также склонения их к осуществлению экстремистских действий, умышленно, публично обратился к неограниченному количеству лиц с призывами к осуществлению действий, направленных на нарушение территориальной целостности Российской Федерации, а именно на возвращение Республики Крым под юрисдикцию Украины, перевод которых с крымско-татарского на русский язык имеет следующее содержание: "...вынудить Россию выйти из Крыма, Донбасса и Луганска, если бы вернули границы Украины назад на прежнее место...", "...я повторяю вынудить Россию выйти из Крыма и Донбасса". "...Украина не должна менять свое мнение и в короткое время должна принять несколько законов, о коренных народах, о статусе крымскотатарского народа, потом внести изменения в Конституцию Украины от территориальной Автономии надо перевести на национальную Автономию...", "...Обязательно если Крымскотатарская автономия будет в составе Украины...", "...Чтобы помочь Меджлису крымско-татарского народа все вместе расширили и углубили бы, и усилили бы эти санкции, и вынудили Россию выйти из Крыма...", В дальнейшем, не позднее 20 марта 2016 года видеоматериал указанного телевизионного выступления У. был размещен украинским телеканалом "ATR" в свободном доступе в информационно-телекоммуникационной сети "Интернет", а именно на видеохостинге "YouTube" по адресу: https://www.youtube.com/watch?v=CyTuPNPkTUI, c названием "Ильми Умеров. Прямой эфир. 19.03.16.", доступ к которому имеет неограниченный круг пользователей. В судебном заседании подсудимый У. вину в совершении инкриминируемого преступления не признал и пояснил, что в середине марта 2016 года находился в г. Киеве (Украина), где ему позвонила журналист ФИО44 и предложила выступить в эфире телеканала "ATR", не называя передачи, не обсуждая темы и предстоящих вопросов, на что У. согласился. Высказывание в данной телепередаче публичных призывов к осуществлению действий, направленных на нарушение территориальной целостности Российской Федерации, У. отрицает и указывает, что в состоявшемся диалоге с ведущей речь шла о возможной помощи Меджлису крымско-татарского народа со стороны международных организаций, под которыми он имел в виду Организацию объединенных наций и Европейский союз. Подсудимый говорил о том, что в сложившейся ситуации, влияние международных организаций может распространяться лишь на материковую часть Украины и фактически не будет распространяться на территорию Крыма. При этом он допускал, что если бы санкции были усилены и расширены, они бы привели к тому, что Россия сама бы отказалась от Крыма и таким образом восстановились бы границы Украины, восстановилось бы влияние и воздействие этих организаций на территорию Крыма. По мнению подсудимого, его выступление содержало фразы в сослагательном наклонении и представляло собой выражение личного мнения о политической ситуации в Крыму. Он не преследовал цели воздействовать на сознание и волю людей, не призывал к совершению насильственных действий, само выступление не повлекло каких-либо значимых изменений в поведении аудитории телеканала
. 

И последний пример: Мельников В.Ю., имея умысел на публичные призывы к осуществлению действий, направленных на нарушение территориальной целостности Российской Федерации, с использованием информационно-телекоммуникационной сети «Интернет», 18 декабря 2014 г. на почве не согласия с существующим территориальным устройством Российской Федерации и действиями её должностных лиц, наделенных властными полномочиями, умышленно, в разделе «Форум – Общий форум – новости» по адресу: «*****» опубликовал тему под названием «Конец РФ, пора освободиться от рабства», добавив к ней собственное высказывание, содержащее побудительные высказывания, направленные на нарушение территориальной целостности Российской Федерации, а именно косвенный призыв к созданию «Котельниковского автономного округа или Котельниковской республики – со свои банком, валютой и главное – нормальной именно народной властью» и прямой призыв к отказу от уплаты налогов и прочих государственных сборов в государственную казну страны (Российской Федерации)
.

Из приведенных примеров видно, что отнюдь не всегда деятельность, указанная в диспозиции ст. 2801 УК способна привести к нарушению общественных отношений, связанных с обеспечением территориальной целостности, следовательно, вовсе не всегда подобное поведение считается общественно-опасным. Поэтому прошедшее с момента введения этой нормы время сформировало крайне противоречивую судебную практику, в большей степени порочную, нежели положительную. Данный уголовно-правовой запрет может стать политическим инструментом в борьбе с лицами, имеющими альтернативную точку зрения на отдельные факты и события. Однако, если уж он появился в уголовном законе, правоприменителю необходимо его использовать при осуществлении правоохранительной деятельности. Учитывая что в начале нашего исследования мы обратили внимание, что подавляющее большинство квалифицированных по данной статье деяний совершаются по ч. 2 ст. 2801 УК, то , было бы разумным отказаться от части первой этой статьи, проведя ее частичную декриминализацию, усилив состав криминообразующих признаков.
Предлагаем изложить часть первую статьи 2801 УК в следующей редакции: 

«Публичные призывы к осуществлению действий, направленных на нарушение территориальной целостности Российской Федерации, совершенные с использованием средств массовой информации либо электронных или информационно-телекоммуникационных сетей (включая сеть «Интернет»), - …».
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TO CRIMINAL RESPONSIBILITY FOR PUBLIC CALLS
FOR IMPLEMENTATION OF ACTIONS TURNED
TO TERRITORIAL INTEGRITY

Federal Law No. 433-ФЗ of 28 December 2013 “On Amending the Criminal Code of the Russian Federation” in ch. 29 of the Criminal Code was included Art. 2801, which establishes responsibility for public calls for the implementation of actions aimed at violating the territorial integrity of the Russian Federation. In this paper, the author discusses the enforcement problems that have arisen since the beginning of this article. On the basis of extensive materials of judicial practice, as well as judicial-investigative statistics, the author argues on the validity of the existence of such a criminal law prohibition. As a compromise conclusion, the author proposes a partial decriminalization of the ban and a new wording of the rule.
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К.А. ТРИФОНОВА
ФИКТИВНАЯ ПОСТАНОВКА НА МИГРАЦИОННЫЙ УЧЕТ: УГОЛОВНО-ПРАВОВОЙ АНАЛИЗ ПРИЗНАКОВ ОБЪЕКТИВНОЙ СТОРОНЫ ПРЕСТУПЛЕНИЯ В СВЕТЕ ЗАКОНОДАТЕЛЬНЫХ НОВЕЛЛ
С учетом последних изменений ст. 322.3 УК РФ, а именно введения в объективную сторону деяния дополнительного признака - постановка иностранного гражданина или лица без гражданства на учет по месту пребывания по адресу организации, в которой они в установленном порядке не осуществляют трудовую или иную не запрещенную законодательством Российской Федерации деятельность, а также материалов следственно-судебной практики проведен анализ признаков объективной стороны преступления. Структурированы виды фиктивной постановки на миграционный учет. 
Ключевые слова: миграция, место пребывания, миграционный учет, фиктивная постановка, уведомление о прибытии.

Проблемы миграционной ситуации в РФ на современном этапе занимают определенное место среди факторов, влияющих на межгосударственные отношения, рынок труда и уровень преступности. Последнее связано не только с увеличением численности иностранных граждан, прибывающих в Россию, но и с соблюдением правил миграционного законодательства, как иностранными гражданами, так и гражданами РФ. Согласно официальной статистике МВД РФ за последние годы наблюдается миграционный прирост иностранных граждан и лиц без гражданства, за период январь-август 2016 года поставлено на миграционный учет 9 513 796 лиц, за тот же период 2017 года этот показатель увеличился до 10 510 230, за январь-август 2018 года число иностранных граждан и лиц без гражданства,  поставленных на миграционный учет составило - 11 960 763
. Согласно Концепции государственной миграционной политики РФ на 2019-2025 годы за период времени 2012-2017 годы среднегодовая численность трудящихся-мигрантов составила около 3 млн. человек (3 - 4 процента от среднегодовой численности всех трудовых ресурсов)
.

Безусловно, что миграция представляется серьезной проблемой, влияющей на этническую преступность
. Деятельность правоохранительных органов по выявлению противоправных деяний, нарушающих миграционное законодательство (на первоначальном этапе постановки на миграционный учет) является превентивной и направлена на предупреждение совершения более тяжких преступлений иностранными гражданами (лицами без гражданства), снижение нелегальных миграционных процессов, а также достижение целей миграционного учета, что в итоге сказывается на национальной безопасности
.
Криминогенность незаконных миграционных процессов в свое время вызвала расширение перечня преступлений в сфере противодействия незаконной миграции. Ранее до 2013 года уголовная ответственность распространялась на действия, связанные с незаконным пересечением государственной границы РФ (ст. 322 УК РФ), организацией незаконной миграции (ст. 322.1 УК РФ), а также на ряд противоправных действий, признаками объективной стороны которых являлась незаконная выдача паспорта гражданина Российской Федерации, а равно внесение заведомо ложных сведений в документы, повлекшее незаконное приобретение гражданства Российской Федерации (ст. 292.1 УК РФ). 

В дальнейшем в целях усиления ответственности за нарушение правил регистрационного учета иностранных граждан (равно как и лиц без гражданства и граждан РФ), а также миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства в РФ в Уголовный кодекс РФ на основании Федерального закона от 21.12.2013 года № 376-ФЗ
 был введен ряд составов, предусматривающих уголовную ответственность за фиктивную регистрацию и фиктивную постановку на учет иностранных граждан и лиц без гражданства (ст. 322.2 и 322.3 УК РФ).

Проведенный опрос дознавателей (территориальных органов МВД России по Волгоградской области), анализ следственно-судебной практики, а также данных статистики, представленных на официальном портале Генеральной прокуратуры РФ и прокуратуры Волгоградской области, Судебного департамента при Верховном Суде РФ, МВД РФ выявил, что наибольшее применение в правоприменительной деятельности получила норма, предусматривающая ответственность за фиктивную постановку на учет иностранного гражданина или лица без гражданства по месту пребывания в Российской Федерации (ст. 322.3 УК РФ). Так, за 6 месяцев 2018 года дознавателями территориальных органов МВД России по Волгоградской области направлено в суд по ст. 322.3 УК РФ - 179 уголовных дела, из них в сокращенной форме - 88. В тоже время по ст. 322.2 УК РФ направлено в суд всего лишь - 19 уголовных дел, из них в сокращенной форме - 9
. 

Проблемы уголовно-процессуального характера зачастую находятся в зависимости от уголовно-правового регулирования ответственности за совершение указанного вида незаконной деятельности. Правильная квалификация уголовно-правового деяния будет способствовать эффективному раскрытию и расследованию фиктивной постановки на учет, а также правильному применению уголовно-процессуальных норм. В свете законодательных новелл, сказанное представляется особенно актуальным, так как затрагивает объективные признаки рассматриваемого противоправного деяния.
Для уяснения сущности и конструкции признаков объективной стороны указанного преступления необходимо раскрыть содержание ряда понятий, связанных с фиктивной постановкой на миграционный учет иностранных граждан или лиц без гражданства, а также проанализировать действующее законодательство о миграционном учете.
Вопросы миграционного учета частично регламентирует Федеральный закон «О правовом положении иностранных граждан в Российской Федерации» от 25.07.2002 № 115-ФЗ
 в главе 5. Федеральный закон от 18.07.2006 № 109-ФЗ «О миграционном учете иностранных граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации»
 более подробно регулирует отношения, складывающиеся при перемещении иностранных граждан и лиц без гражданства. В том числе определяет, что является местом пребывания лица (жилое помещение, иное помещение, организация), к ключевым элементам характеристики которого следует отнести, пригодность для проживания, а в случае учета по адресу организации – осуществление трудовой деятельности. 

В число признаков фиктивной постановки на учет в пункт 11 ФЗ № 109 на основании Федерального закона № 366-ФЗ
 были внесены существенные изменения, которые в первую очередь направлены на борьбу с фиктивной постановкой на учет мигрантов в так называемых "резиновых" офисах. Теперь составляющими элементами такой незаконной деятельности могут являться: 
- постановка иностранного гражданина или лица без гражданства на учет по месту пребывания на основании представления заведомо недостоверных сведений или документов, 

- постановка иностранного гражданина или лица без гражданства на учет по месту пребывания в помещении (жилом или ином помещении, но пригодном для сна и отдыха) без их намерения фактически проживать в этом помещении или без намерения принимающей стороны предоставить им это помещение для фактического проживания, 

- постановка иностранного гражданина или лица без гражданства на учет по месту пребывания по адресу организации, в которой они в установленном порядке не осуществляют трудовую или иную не запрещенную законодательством Российской Федерации деятельность.

Как видно, значимым стало расширительное толкование помещения, в котором может фактически проживать иностранный гражданин. Это не только жилое помещение, но и иное помещение, в том числе помещение организации. В результате чего уголовная ответственность может наступать при незаконной постановке на учет мигрантов в любом помещении, включая офисные, только если не будет совпадать осуществление трудовой деятельности и адрес места пребывания.

Дублирующие изменения были внесены также в название, диспозицию и примечание к ст. 322.3 УК РФ
.

Таким образом, местом пребывания иностранного гражданина или лица без гражданства будет являться место:

- по адресу жилого помещения, в котором иностранный гражданин фактически проживает. В данном случае речь идет о ситуации, когда он проживает в чужой квартире. Даже если ее арендует работодатель, обязанность по постановке на учет возникает у собственника жилья; 

- по адресу организации, оказывающей гостиничные услуги, например, дом отдыха или иное помещение, в которых он фактически проживает;
- по адресу медицинской организации, при оказании медицинской помощи в стационарных условиях, или организации социального обслуживания, предоставляющей социальные услуги в стационарной форме, в том числе лицам без определенного места жительства, в которой он находится в связи с получением услуг этого предприятия. Больницы ставят на учет временно пребывающих мигрантов, приехавших с целью получить медицинские услуги; 

- по адресу учреждения, исполняющего уголовное или административное наказание, в котором лицо содержится; 

- по адресу организации, в которой работник осуществляет трудовую или иную, не запрещенную законодательством РФ, деятельность, в случае фактического проживания по адресу указанной организации либо в помещении без собственных адресных данных, которое предприятие предоставило работникам для временного проживания. То есть в данном случае принимающей стороной будет именно работодатель, поэтому он и будет уведомлять о прибытии иностранного гражданина. 

Одновременно с ФЗ № 109 действуют прилагаемые к нему Правила осуществления миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства, утвержденные постановлением Правительства РФ от 15.01.2017 № 9 (Далее Правила), в которых более детально прописывается постановка на учет по месту пребывания, а также сроки, порядок заполнения и способы направления уведомления о прибытии принимающей стороной (физическим лицом или организацией). Особо выделено (пп. «г» п. 37 Правил), что основанием снятия иностранного гражданина с учета по месту пребывания является факт фиктивной постановки на учет.

Деятельность федерального органа исполнительной власти, осуществляющего миграционный учет регулирует также Приказ Министерства внутренних дел Российской Федерации от 23.11.2017 № 881 «Об утверждении Административного регламента Министерства внутренних дел Российской Федерации по предоставлению государственной услуги по осуществлению миграционного учета иностранных граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации, форм заявления о регистрации иностранного гражданина или лица без гражданства по месту жительства, уведомления о прибытии иностранного гражданина или лица без гражданства в место пребывания, отметки о регистрации иностранного гражданина или лица без гражданства по месту жительства, отметок о подтверждении выполнения принимающей стороной и иностранным гражданином действий, необходимых для его постановки на учет по месту пребывания».

Данные нормативно-правовые акты подробно описывают механизм учета иностранных граждан и лиц без гражданства, которые временно пребывают или временно проживают в Российской Федерации, а также правила регистрации мигрантов по месту жительства или по месту пребывания. 

Перейдем непосредственно к анализу рассматриваемого состава преступления. Объектом посягательства при фиктивной постановке на миграционный учет являются общественные отношения в сфере регистрационного учета иностранных граждан и лиц без гражданства по месту пребывания в РФ. Прохождение указанной процедуры данной категорией лиц с одной стороны обеспечивает их легальное нахождение на территории РФ, а с другой стороны надлежащий контроль за передвижением нерезидентов РФ, в том числе с целью предотвращения угроз экстремистской и террористической направленности. Кроме того, необходимость защиты указанных отношений обусловлена возможностью формирования новых форм коррупционной и преступной финансовой заинтересованности при создании «резиновых» квартир и офисов.

Объективная сторона рассматриваемого преступления включает в себя активные действия принимающей стороны, характеризующиеся общими и отличительными признаками. 

Отметим, что процедура постановки на миграционной учет состоит в информировании территориальных органов ГУВМ МВД России (далее ТО ГУВМ МВД России) о прибытии иностранного гражданина в место пребывания принимающей стороной. Следует отметить, что сроки постановки на миграционный учет зависят от принадлежности иностранного гражданина к тому или иному государству. В основном все иностранные граждане подлежат постановке на миграционный учет не позднее 7 дней после прибытия, однако для граждан стран из ЕАЭС и граждан Таджикистана предусмотрены ограничения. Знание указанных сроков важно для сотрудников ОВД, которые выявляют указанные преступления, например для участковых уполномоченных полиции при проверке лиц, проживающих на вверенном административном участке или сотрудников ППСП при осуществлении мероприятий по охране общественного порядка. 
К общим признакам следует отнести действия лица, связанные с фиктивной постановкой на учет иностранного гражданина или лица без гражданства. Эти действия носят альтернативный характер.

Во-первых, фиктивная постановка на учет возможна на основании предоставления заведомо недостоверных сведений или документов для такой постановки. 

Согласно п. 21 Правил основанием для постановки на учет иностранного гражданина является получение ТО ГУВМ МВД РФ уведомления о прибытии. Оформление данного документа представляет собой заполнение принимающей стороной специально разработанной формы на основании данных из документов иностранного лица (миграционная карта, паспорт, виза).

Бланк заполняется на русском языке, исправления не допускаются, равно как и аббревиатуры, сокращения слов, пропущенные поля. Уведомление о прибытии предусматривает заполнение трех блоков, которые касаются сведений о принимающей стороне (наименование организации и данные ответственного лица; фамилия, имя, отчество физического лица), о лице, подлежащим постановке на учет (фамилия, имя, отчество, документ, удостоверяющий личность, гражданство, цель въезда, реквизиты миграционной карты, сроки пребывания на территории РФ) и о месте пребывания (адрес пребывания). 

Под заведомо недостоверными сведениями или документами следует понимать сведения, в которых содержатся неточности или искажения, например даты и места рождения, сведений, указанных в свидетельстве о государственной регистрации права собственности. Под ложными сведениями или документами обычно понимается не соответствующие действительности сведения или документы.

Достаточно интересным и редким представляется следующий пример неправомерных действий должностного лица, связанный с внесением ложных сведений в уведомление о прибытии иностранного гражданина. Так, согласно приговору Каневского районного суда Краснодарского края
 Кротова С.П. в период с 17.03.2016 по 27.04.2016, находясь по месту работы в здании ОУФМС России по Краснодарскому краю в Каневском районе, не желая в полном объеме и надлежащим образом осуществлять свои должностные обязанности, умышленно, действуя из иной личной заинтересованности, обусловленной желанием оказать своему знакомому помощь в постановке на учет иностранных граждан, в целях создания им условий для обращения в миграционные органы для получения разрешений на временное проживание в Российской Федерации, достоверно зная, что по указанному адресу иностранные граждане постоянно проживать и находиться не будут, собственноручно изготовила уведомления о прибытии иностранного гражданина (или лица без гражданства) в место пребывания, где принимающей стороной указала неосведомленную о ее преступных намерениях собственницу жилого помещения, и лично выполнила подпись от имени принимающей стороны и удостоверила уведомление штампом и собственноручной подписью о подтверждении выполнения принимающей стороной и иностранным гражданином действий, необходимых для его постановки на учет по месту пребывания. Заполненные уведомления вместе с копией паспорта иностранного гражданина, копией миграционной карты зарегистрировала в отделе по вопросам миграции ОУФМС России по Краснодарскому краю в Каневском районе. Действия Коротовой С.П. были квалифицированы по ст. 322.3 УК РФ.
В правоприменительной практике также остро стоит вопрос о квалификации действий лиц по ч. 3 ст. 327 УК РФ при рассматриваемом виде действий при совершении преступления. Согласимся с мнением П.А. Акименко, что если предоставляемый документ для постановки на миграционный учет обладает диспозитивными признаками, предусмотренными гражданским законодательством (например, гражданско-правовой договор аренды жилого помещения), то идеальная совокупность не усматривается, а данные действия являются способом совершения преступления, предусмотренного ст. 322.3 УК РФ
.

Во-вторых, фиктивная постановка на учет возможна путем учета в жилом помещении или ином помещении без намерения учитываемого лица проживать (пребывать) в этом помещении либо без намерения принимающей стороны предоставить это помещение для фактического проживания учитываемого лица.

Изучение материалов судебной практики по указанной категории уголовных дел показало, что в большинстве случаев объективная сторона деяния выражалась в том, что постановка на учет по месту пребывания в жилых помещениях производилась без намерения пребывать (проживать) в этих помещениях и одновременно без намерения принимающей стороны предоставлять эти помещения для пребывания (проживания). Однако к уголовной ответственности привлекалась только принимаемая сторона (физическое лицо), а действия учитываемого лица остаются без должной правовой оценки.
Так, например, согласно приговору Дмитровского городского суда Московской области
 Новожилов В.В., находясь возле здания ОВМ УМВД России, познакомился с ранее неизвестными ему иностранными гражданами, которые за денежное вознаграждение в сумме 1000 рублей с каждого попросили зарегистрировать их по месту его регистрации. Новожилов В.В. согласился, и, получив от тех копии документов, необходимых для оформления уведомления, действуя умышленно, из личной корыстной заинтересованности, прошел с данными гражданами в помещение ОВМ УМВД России, где передал сотруднику ОВМ для постановки на миграционный учет заполненные уведомления о прибытии данных иностранных граждан в место пребывания, соответствующего образца, установленного Федеральным законом от 18.07.2006 г. № 109-ФЗ и утвержденного Постановлением Правительства РФ от 15.01.2007 г. № 9, с указанием своего места регистрации, где он постоянно зарегистрирован и проживает, достоверно зная, что данные иностранные граждане по этому адресу пребывать не будут, поскольку фактически жилое помещение по указанному адресу иностранным гражданам не предоставлялось. 

В-третьих, совершение указанного преступления возможно путем постановки иностранных граждан или лиц без гражданства на учет по месту пребывания по адресу организации, в которой они в установленном порядке не осуществляют трудовую или иную не запрещенную законодательством Российской Федерации деятельность.

Данный вариант действий является новеллой уголовного законодательства. Так, после введения запрета в 2013 году на создание «резиновых квартир», постановка на учет мигрантов стала осуществляться в несуществующих офисах фирм-однодневок. Одним из таких «резиновых офисов» стал межрегиональный профсоюз «Защита», где было зарегистрировано 56 тысяч мигрантов. До ноября 2018 года закон допускал возможность поставить на учет иностранного гражданина по месту нахождения офиса, т.е. в нежилом помещении и там, где он не осуществляет трудовую деятельность. Это влекло сложность для правоохранительных органов, так как исключало проверку таких граждан, зарегистрированных по юридическому адресу организации, а с другой стороны тяжелые условия для проживания создавались для самих мигрантов. Федеральный закон от 27.06.2018 г. № 163-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «О миграционном учете иностранных граждан и лиц без гражданства в Российской Федерации» запретил осуществлять такую постановку на учет, уточнив понятие «место пребывания». Если регистрацию осуществляет организация, то иностранный гражданин или лицо без гражданства должен фактически жить в принадлежащем организации помещении — при этом само помещение должно быть оборудовано соответствующим образом, т.е. быть пригодным для проживания (регулярного использования для сна и отдыха). 
Отличительным признаком объективной стороны рассматриваемого противоправного деяния выражается в том, что уголовная ответственность наступает за действия, нарушающие правила миграционного учета по месту пребывания иностранных граждан или лиц без гражданства, в отличие от ст. 322.2 УК РФ, в соответствии с которой уголовная ответственность наступает за нарушения в сфере регистрации как по месту жительства и пребывания иностранных граждан и иных нерезидентов РФ, так и самих граждан РФ.

Таким образом, анализ всех элементов рассматриваемого противоправного деяния в совокупности с анализом следственно-судебной практики и законодательных нововведений позволил выделить критерии для дифференциации видов фиктивной постановки на учет иностранного гражданина или лица без гражданства по месту пребывания в РФ: 

1) по субъекту противоправной деятельности: 

- фиктивная постановка на учет, осуществляемая физическим лицом;

- фиктивная постановка на учет, осуществляемая должностным лицом организации.

2) по месту пребывания:

- фиктивная постановка на учет в жилом помещении или ином помещении, которое возможно использовать для сна и отдыха;

- фиктивная постановка на учет в помещении (непригодном для проживания) по адресу организации, в которой он не осуществляет в установленном порядке трудовую деятельность.

3) по намерению пребывать в помещении:

- без намерения иностранного гражданина или лица без гражданства пребывать (проживать) в указанных помещениях;

- без намерения принимающей стороны предоставить указанное помещение.
Несмотря на наличие различных форм незаконных действий при фиктивной постановке на учет, даже без законодательных нововведений, изучение уголовных дел показывает, что органы дознания доказывают только отсутствие намерения у принимающей стороны (физического лица) предоставить жилое или иное помещение для фактического проживания иностранного лица или лица без гражданства. Указанное в современных реалиях выступает обязательным и фактически единственным признаком объективной стороны преступления, без которого уголовное дело не будет направлено в суд. Кроме того, действующая редакция ст. 322.3 УК РФ не позволяет органам предварительного расследования в полной мере привлечь к установленной законом ответственности всех субъектов, осуществляющих противоправную деятельность. Речь идет об отсутствии квалифицирующих признаков, свидетельствующих о совершении данного умышленного преступления совместно двумя или более лицами, например, группой лиц по предварительному сговору с четким распределением ролей, что, на наш взгляд, должно найти отражение в ч. 2 ст. 322.3 УК РФ, с описанием соразмерных мер государственного принуждения.
Полагаем, что изменить сложившуюся ситуацию и более широко применять на практике нормы ст. 322.3 УК РФ позволит разработка методических рекомендаций по выявлению и расследованию всех видов фиктивной постановки на миграционный учет в свете последних законодательных изменений. С законодательных позиций требуется продолжить работу по совершенствованию конструкции рассматриваемого состава преступления, а именно предусмотреть квалифицирующие признаки фиктивной постановки на миграционный учет. 
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FICTITIOUS MIGRATION REGISTRATION: CRIMINAL-LEGAL ANALYSIS OF SIGNS OF THE OBJECTIVE SIDE OF THE CRIME
IN LIGHT OF RECENT LEGISLATIVE DEVELOPMENTS
Taking into account the last changes of Art. 322.3 of the criminal code of the Russian Federation, namely introduction in the objective party of action of the additional sign - statement of the foreign citizen or stateless person on accounting in the place of stay to the address of the organization in which they in accordance with the established procedure do not carry out labor or other activity which is not forbidden by the legislation of the Russian Federation, and also materials of investigative and judicial practice the analysis of signs of the objective party of crime is carried out. The types of fictitious migration registration are structured. 
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BIBLIOGRAPHY

1.
Oficial'nyj sajt Ministerstva vnutrennih del Rossijskoj Federacii. Statisticheskie svedeniya po migracionnoj situacii. Svodka osnovnyh pokazatelej deyatel'nosti po migracionnoj situacii v Rossijskoj Federacii za yanvar' - avgust 2016, 2017 i 2018 goda [Elektronnyj resurs]. Rezhim dostupa: https://xn--b1aew.xn--p1ai/Deljatelnost/statistics/migracionnaya (data obrashcheniya: 28.12.2018)

2.
O Koncepcii gosudarstvennoj migracionnoj politiki Rossijskoj Federacii na 2019 - 2025 gody: ukaz Prezidenta RF ot 31.10.2018 № 622 // Sobranie zakonodatel'stva RF. 2018. № 45. St. 6917

3.
Kasaev I. H., Shahgeriev M. A.-V. Etnicheskaya prestupnost' i migraciya // Vestnik Volgogradskoj akademii MVD Rossii. 2015. № 1 (32). S. 66

4.
Tarasova M.Yu. Problemnye voprosy prestupnosti migrantov // Vestnik Volgogradskoj akademii MVD Rossii. 2015. № 2 (33). S. 113

5.
O vnesenii izmenenij v otdel'nye zakonodatel'nye akty Rossijskoj Federacii: : feder. zakon ot 21.12.2013 № 376-FZ // Sobranie zakonodatel'stva RF. 2013. № 51. St. 6696.

6.
Oficial'nyj sajt Prokuratury Volgogradskoj oblasti. Otchet formy 1-E 6 mesyacev 2018 goda. Svedeniya o sledstvennoj rabote i doznaniya MVD RF za yanvar'-iyun' 2018 goda [Elektronnyj resurs]. URL:https://volgoproc.ru/activities/statistic/vedomstvennaya-statistika/ (data obrashcheniya: 28.11.2018)

7.
O pravovom polozhenii inostrannyh grazhdan v Rossijskoj Federacii: feder. zakon ot 25.07.2002 № 115-FZ // Sobranie zakonodatel'stva RF. 2002. № 30. St. 3032. (Dalee FZ № 115)

8.
O migracionnom uchete inostrannyh grazhdan i lic bez grazhdanstva v Rossijskoj Federacii: feder. zakon ot 18.07.2006 № 109-FZ // Sobranie zakonodatel'stva RF. 2006. № 30. St. 3285. (Dalee FZ № 109)

9.
O vnesenii izmenenij v stat'i 2 i 23 Federal'nogo zakona «O migracionnom uchete inostrannyh grazhdan i lic bez grazhdanstva v Rossijskoj Federacii»: feder. zakon ot 11.10.2018 № 366-FZ [Elektronnyj resurs] : Dostup iz sprav.-pravovoj sistemy «Konsul'tantPlyus»

10.
O vnesenii izmenenij v stat'yu 322.3 Ugolovnogo kodeksa Rossijskoj Federacii: feder. zakon ot 12 noyabrya 2018 goda № 420-FZ // Rossijskaya gazeta. Federal'nyj vypusk № 77818 (255). 14 noyabrya 2018 g.

11.
Oficial'nyj sajt Kanevskogo rajonnogo suda Krasnodarskogo kraya. Delo № 1-6/2018 (1-268/2017) [Elektronnyj resurs]. URL: https://kanevskay-krd.sudrf.ru/modules.php?name=sud_delo&name_op=case&_uid=8D03F698-5518-4239-9943-D8DB0CFF1B37&_deloId=1540006&_caseType=0&_new=0&_doc=1&srv_num=1  (data obrashcheniya: 18.12.2018)

12.
Akimenko P.A. Analiz ugolovno-pravovyh norm, zakreplyonnyh v stat'yah 322.2 i 322.3 Ugolovnogo kodeksa Rossijskoj Federacii // Vestnik Voronezhskogo instituta MVD Rossii. 2016. № 4. S. 99

13.
Prigovor № 1-65/2018 ot 22 fevralya 2018 g. po delu № 1-65/2018 [Elektronnyj resurs]. URL: http://sudact.ru/regular/doc/y8vOeTNw65Wv/ (data obrashcheniya: 10.12.2018)
Trifonova Christina Alekseevna

Ph.D. in Law, associate professor of Preliminary investigation sub-faculty 
of the Educational and scientific complex on preliminary investigation 
in the internal affairs bodies of the Volgograd Academy of the MIA of Russia
E-mail: trifonova1102@mail.ru

УДК 342.9

Т.А. ГУСЕВА, А.Л. ПАШИН

КОНТРАКТНАЯ СИСТЕМА В СФЕРЕ ЗАКУПОК ТОВАРОВ, РАБОТ, УСЛУГ ДЛЯ ГОСУДАРСТВЕННЫХ (МУНИЦИПАЛЬНЫХ) НУЖД КАК ФАКТОР СТИМУЛИРОВАНИЯ РАЗВИТИЯ ЭКОНОМИКИ

Целью настоящей публикации является обоснование вывода о том, что, несмотря на все сложности, с которыми столкнулись субъекты контрактных отношений, на которых распространяется действие Федерального закона от 5 апреля 2013 г. N 44-ФЗ "О контрактной системе в сфере закупок товаров, работ, услуг для обеспечения государственных и муниципальных нужд"
 (далее – Закон N 44-ФЗ), в законе заложен большой положительный потенциал развития экономики в России.

Поставленная цель достигается посредством метода комплексного исследования отношений, возникающих в сфере закупок товаров, работ, услуг (далее - ТРУ) для государственных (муниципальных) нужд. 

Авторы приходят к следующим выводам: государственные (муниципальные) закупки - мощнейший механизм стимулирования экономики, ее модернизации, инновационного развития и импортозамещения через установление запретов и ограничений поставок для нужд обороны и безопасности, сельхозпродукции, товаров машиностроения, товаров легкой промышленности, отдельных видов медицинских изделий, программного обеспечения; к положительным моментам функционирования контрактной системы следует отнести реальную экономию бюджетных средств, увеличивающуюся конкурентную среду.

Ключевые слова: контрактная система, закупки товаров (работ, услуг) для  государственных (муниципальных) нужд, конкурентная среда.
Введение 

В рыночных условиях специфичный товарно-денежный оборот продуктов, необходимых для обеспечения государственных нужд, опирается на коммерческие договорные (контрактные) связи государства и бизнеса. Регламентацию контрактных отношений, порядок входа и выхода на государственный рынок, балансировку спроса и предложения выполняет особый институт - национальная контрактная система
. Согласно авторитетному мнению В.А.Федоровича, контрактная система в единстве с бюджетной и налоговой системами являются ядром, основой современных экономик.
 

Цель исследования - мониторинг элементов контрактной системы, как стимул развития экономики, влияющий на эффективность расходования бюджетных средств. 

Обсуждение и результаты исследования

Эффективное расходование бюджетных средств обусловлено необходимостью реализации положений посланий Президента РФ В.В. Путина Федеральному собранию РФ, в которых неоднократно отмечалось, что ключевыми требованиями применительно к бюджетным расходам должны стать бережливость и максимальная отдача, правильный выбор приоритетов, учет текущей экономической ситуации и снижение неэффективных трат бюджета
. 

Динамика экономических показателей государственных (муниципальных) закупок может быть представлена в следующей таблице
: 

Экономия бюджетных средств 
	Вид показателя 
	1 полугодие 2017 года 
	2016
	2015
	2014 

	Общая экономия бюджетных средств 
	Экономия  бюджетных  средств  составила порядка 160 млрд.  рублей


	Более 419,4 млрд. рублей
	Около 376 млрд. рублей
	Около 299,3 млрд. рублей  

	Среднее значение снижения цены при проведении конкурентных закупок
	7%
	8,2%
	-
	-

	Прирост экономии по итогам отчетного периода относительно аналогичного показателя прошлого года
	-
	12%
	7%
	Около 7,3 % от общего объема закупок


Иные показатели

	Вид показателя 
	1 полугодие 2017 года 
	2016
	2015

	Размещено извещений 
	1,39 млн. извещений на сумму около 2,74 трлн. рублей


	3 081 823 общим объемом более 6,5 трлн. рублей
	3 072 330 на сумму более 6,6 трлн. Рублей 

	Заключенные контракты 
	около 1,54 млн

контрактов, общий объем

заключенных  контрактов  составил  порядка 2,27 трлн. рублей


	заключено более 3,3 млн. контрактов общим объемом около 5,3 трлн. Рублей

(без учета контрактов, сведения о которых составляют государственную тайну и не размещаются в открытом доступе)
	заключено около 3,27 млн. контрактов общим объемом около 5,4 трлн. рублей.

(без учета контрактов, сведения о которых составляют государственную тайну и не размещаются в открытом доступе)


Несмотря на то, что контрактную систему в сфере закупок для государственных (муниципальных) закупок можно назвать локомотивом экономики, практика реализации этих отношений выявила ряд проблем правоприменения. 

Контрактная система выявила несовершенство бюджетного процесса 

Анализ реализации контрактной системы свидетельствует о том, что на декабрь месяц приходится максимальный объем контрактов, что более чем в 2 раза превышает среднемесячное значение
. В связи с вышеизложенным предлагается целесообразным обсуждение темы – переноса финансового года
. Так, группа депутатов Госдумы выступила с инициативой установления периода финансового года с 1 октября по 30 сентября. В настоящее время он соответствует календарному году и исчисляется с 1 января по 31 декабря (ст. 12 Бюджетного кодекса РФ). 

Авторы соответствующего законопроекта отметили, что в 2015 году были освоены только 83% бюджетных средств. По их мнению, исполнение расходов федерального бюджета не в полном объеме обусловлено несвоевременной подготовкой и утверждением проектно-сметной документации на объекты строительства, несвоевременным проведением конкурсных процедур и ненадлежащим качеством планирования. Между тем объемы строительных работ в системе госзакупок занимают одно из лидирующих мест
.

Депутаты полагают, что заключение госконтрактов на строительство в декабре носит фиктивный характер с коррупционной составляющей, так как проведение строительных и ремонтных работ в декабре представляется маловеротным. Таким образом, по оценке авторов законопроекта, предоставление средств федерального бюджета в конце финансового года привело к срыву сроков ввода в эксплуатацию автомобильных дорог регионального и местного значения, а также сказалось на качестве их ремонта.

По мнению парламентариев, сдвинуть сроки финансового года необходимо для повышения уровня исполнения федерального бюджета и эффективности использования бюджетных средств. В частности, они полагают, что это увеличит темпы дорожного строительства и повысит качество ремонтных работ, поскольку в I квартале госзаказчики смогут завершить все конкурсные процедуры по заключению контрактов с подрядчиками, а главные распорядители – довести до госзаказчиков бюджетные средства. А во II и III кварталах, по расчетам авторов, можно будет приступить к выполнению строительных и ремонтных работ дорожного полотна в наиболее благоприятное для этого время года (весна-лето)
.

С целью ужесточения контроля за расходованием бюджетных средств Минфин предлагает обязать участников закупок раскрывать информацию о ценообразовании при строительстве дорог, больниц, линий связи, объектов ракетно-коосмической отрасли, субсидий сельхозпроизводителям. Данная инициатива так же широко обсуждается. Так, специалисты Ассоциации участников закупки считают, что вмешательство в работу бизнеса означает возврат к плановой экономике, а такая задача не ставиться разработчиками электронных закупок
.

Рассматриваемый Государственной Думой законопроект о регламентации проведения процедур определения поставщика (подрядчика, исполнителя) в электронной форме позволяет повысить анонимность подачи заявок участниками закупок и их рассмотрения заказчиками, что может способствовать снижению коррупционных рисков, а также рисков сговора между участниками закупок.

Опыт реализации электронных процедур определения поставщика (подрядчика, исполнителя) в рамках реализации Федерального закона от 18 июля 2011 г. № 223-ФЗ «О закупках товаров, работ, услуг отдельными видами юридических лиц» позволяет оценить возможный экономический эффект от их внедрении: по данным официального сайта www.zakupki.gov.ru, при проведении электронных конкурсов заказчиками, подпадающими под действие указанного Федерального закона, средний размер экономии составляет 11,8 процента. 

При проведении открытых конкурсов в соответствии с Законом № 44-ФЗ средний размер экономии составляет, по данным 2014 года, составляет 4,9процента.

Ожидаемый прирост экономии при переходе на электронные конкурсы составляет 6,9 процентного пункта. В рублевом выражении с учетом объема контрактов, которые заключаются ежегодно путем проведения открытых конкурсов, данная дополнительная экономия оценочно может составить до 72,9 млрд. рублей.

Контрактная система и закупки у единственного поставщика

Другой проблемой контрактной системы является большое количество закупок, приходящихся на закупку у единственного поставщика (подрядчика, исполнителя). Так, в 2016 г. общий объем закупок у единственного поставщика увеличился относительно показателя 2015 года на 7%. 

С учетом внесенных изменений в 2017 году, количество случаев закупок у единственного поставщика (подрядчика, исполнителя) стало 52
. 

Спорным моментом с момента принятия Закона 44-ФЗ остается вопрос «дробления» закупок, чтобы воспользоваться правом закупки у единственного поставщика при закупках малого объема (до 100 тыс. рублей (в ряде случае до 400 тыс. рубл.). 

Федеральная антимонопольная служба (далее- ФАС) России в Письме от 25 апреля 2017 г. N РП/27902/17р указала, что для закупок у единственного поставщика установлены следующие ограничения:

- по сумме контракта;

- годовому объему таких закупок.

Иных ограничений, в том числе по количеству контрактов и одноименности закупаемых товаров, работ или услуг, Закон N 44-ФЗ не предусматривает. Ведомство высказало предположение, что не будет претензий к заказчикам, которые закупают одноименные товары на общую сумму свыше 100 тыс. руб. по нескольким контрактам с единственным поставщиком (при этом сумма одного контракта не превышает 100 тыс. рубл. (или 400 тыс.рубл. для образовательных организаций). При этом не должен быть превышен годовой лимит таких закупок (2 миллиона или 5 % от совокупного объема закупок). 

Несмотря на изложенную позицию ФАС России о том, что одноименность товаров не препятствует их закупке у единственного поставщика (подрядчика, исполнителя), появилась многочисленная практика привлечения к административной ответственности за «дробление» закупок. Так, проверками, проведенными прокурорами, выявлены многочисленные факты нарушения закона, связанные с искусственным дроблением заказов
. Можно привести следующие примеры прокурорского реагирования. 

1. Директор МКУ «Калининградская служба заказчика» был привлечен к административной ответственности в виде штрафа в размере 30 тыс. рубл. за заключение договоров на осуществление дополнительных работ по ликвидации несанкционированных свалок, сбор и вывоз мусора. В течении ноября 2016 года было заключено 4 договора на общую сумму около 400 тыс.рубл., что позволило прокуратуре сделать вывод о том, что поскольку предметы названных контактов тождественны, то заключение четырех одинаковых контрактов вместо одного вызвано исключительно намерением МКУ «Калининградская служба заказчика» заключить контракт с единственным поставщиком и избежать необходимости проведения аукциона.

Избрав неконкурентный способ размещения заказа, МКУ «Калининградская служба заказчика» ограничило доступ потенциальных претендентов на участие в торгах, а также воспрепятствовало развитию добросовестной конкуренции и эффективному использованию средств бюджета.

2. Филиалом ФГБОУ ВО «РАНХиГС» были выполнены работы по текущему ремонту аудиторий и коридора на 4 этаже учебного корпуса, при этом было заключено 2 договора на 400 тыс.рубл. и 270 тыс.рублей. Прокуратурой был сделан вывод о том, что данные договоры образуют единую сделку, то есть филиал заключил два договора по текущему ремонту аудиторий и коридоров учебного корпуса на общую сумму около 670 тыс. рубл., что превышает установленную законодательством о контрактной системе предельную сумму для заключения контракта с единственным подрядчиком (400 000 рублей) по п. 5 ч.1 ст. 93 Закона о контрактной системе. Таким образом, Академия произвела искусственное дробление единого заказа на группу однородных заказов с целью избежания конкурентных процедур определения подрядных организации для выполнения работ.

3. ГБУ КО ПОО «Прибалтийский судостроительный техникум» с февраля 2016 года по февраль 2017 года заключила 10 договоров на оказание услуг по комплексной уборке внутренних помещений. За искусственное дробление заказа, оформленного как самостоятельные договоры, в отношении директора техникума возбуждено дело об административном правонарушении по ч.1 ст.7.29 КоАП РФ. 

Рассмотренные примеры позволяют сделать вывод о том, что одноименность закупаемых товаров, работ или услуг может быть квалифицирована как искусственное дробление бизнеса. Воизбежании претензий со стороны контролирующих органов в этой ситуации безопаснее использовать конкурентные способы, поскольку в практике судов имеются противоположные позиции по данному вопросу.

4. В один день администрация муниципального образования «Гусевский городской округ» заключила три контракта на выполнение кадастровых работ по составлению технического паспорта с постановкой на кадастровый учет на общую сумму 105,0 тыс. рубл., что, по мнению прокурора, явилось искусственным дроблением контракта.

5. Аналогично было мнение прокурора в отношении администрации Сельского поселения Псковской области: на протяжении двух месяцев было заключено 4 договора по п.4 на общую сумму 196, 250 тыс.рубл. на проведение ремонтных работ в отношении автомобильных дорог местного значения. 

Нормирование в сфере государственных (муниципальных) закупок

Статья 19 «Нормирование» Закона №44-ФЗ содержит требования по нормированию. Механизм нормирования предполагает установление: 

1) требований к товарам, работам, услугам предельных цен на них для органов государственной власти, казенных учреждений, бюджетных учреждений, муниципальных органов с целью установления начальной максимальной цены контракта (НМЦК), подготовки технического задания и отвечает на вопрос: что можно купить? 

2) нормативных затрат на обеспечение функций заказчиков органов государственной власти, муниципальных органов, казенных учреждений (для бюджетных учреждений не устанавливаются) для формирования бюджета (определения объемов бюджетных ассигнований) и отвечает на вопрос: сколько денег можно потратить? 
Суть нормирования заключаются в том, чтобы административные расходы бюджетополучателей были понятны и разумны. 

Нормирование должно позволить обеспечить государственные и муниципальные нужды, но не приводить к закупкам товаров, работ, услуг, которые имеют избыточные потребительские свойства (функциональные, эргономические, эстетические, технологические, экологические свойства, свойства надежности и безопасности, значения которых не обусловлены их пригодностью для эксплуатации и потребления в целях оказания государственных (муниципальных) услуг (выполнения работ) и реализации государственных (муниципальных) функций) или являются предметами роскоши в соответствии с законодательством Российской Федерации
.

Мониторинг в этой сфере выявляет случаи прямых нарушений требований закона: в ряде случаев были размещены на уровне субъекта федерации и муниципальном уровне характеристики товаров, которые превышают установленные показатели на федеральном уровне. Например, предельная стоимость мобильного телефона в Кронштадте составляет 20 тысяч рублей, при том, что на федеральном уровне установлен предел в 15 тысяч.рублей. А в муниципальном округе № 7 и муниципальном округе «Морские ворота» предельная стоимость муниципального автомобиля составляет 2,5 млн рублей, хотя на федеральном уровне установлена стоимость 1,5 млн. рублей
.
В рейтинг Топ – 3 нарушений, по мнению Управления контроля размещения государственного заказа ФАС России, первое место занимает не соответствующая целям закупки излишняя детализация технических требований: установление требований о предоставлении в составе заявок сведений о химическом составе, конкретных показателях товаров, являющихся результатом технологических процессов их изготовления или результатами испытаний этих товаров
.Например, к излишней детализации относятся, в частности, требование заказчика указать в составе заявки химический состав пластика, из которого изготовлена закупаемая ручка, метод проката пластика при изготовлении папок для хранения бумаг и т.д.
.
Вторым по количеству нарушений можно назвать объединение в один лот работы, для выполнения которых необходимо соответствующее разрешение (лицензия, участие в Саморегулируемой организации (СРО)), и работы, на выполнение которых таких документов не требуется: например, при осуществлении закупок на выполнение работ по текущему ремонту, для выполнения которых не требуется участие в СРО, и работ по монтажу, обслуживанию и ремонту средств пожарной безопасности, для выполнения которых необходима лицензия, установление требования о наличии у участника закупки соответствующей лицензии является неправомерным.
Не менее распространенное нарушение со стороны заказчиков - установление ограничений на привлечение субподрядчиков
.
Выявленные нарушения в сфере государственных (муниципальных) закупок не умаляют его огромного потенциала как локомотива экономики. 

Защита национальных интересов, механизм импортазамещения

В настоящее время с целью поддержки отечественных производителей приняты следующие акты по импортозамещению в госзакупках:

- закупка для целей обороны страны и безопасности государства определенного технологического оборудования и комплектующих к нему иностранного производства допускается только в случае, если на территории России или на территории государств - членов Евразийского экономического союза отсутствуют аналоги
;

- не запрещается закупать иностранные товары, однако поставщикам, предлагающим товары, произведенные на территории государств - членов Евразийского экономического союза, предоставляет 15% ценовую преференцию
;

- установлен запрет на допуск отдельных видов товаров машиностроения, происходящих из иностранных государств, для целей осуществления закупок для обеспечения государственных и муниципальных нужд
;

- установлен запрета на допуск товаров легкой промышленности, происходящих из иностранных государств, и (или) услуг по прокату таких товаров в целях осуществления закупок для обеспечения федеральных нужд, нужд субъектов РФ и муниципальных нужд
; 

- установлен запрет на допуск отдельных видов иностранных товаров мебельной и деревеобработывающей промышленности
;

- установлены ограничения допуска отдельных видов медицинских изделий, происходящих из иностранных государств, для целей осуществления закупок для обеспечения государственных и муниципальных нужд
; 

 - установлены ограничениях и условиях допуска происходящих из иностранных государств лекарственных препаратов, включенных в перечень жизненно необходимых и важнейших лекарственных препаратов, для целей осуществления закупок для обеспечения государственных и муниципальных нужд
; 

- установлен запрет на допуск программного обеспечения, происходящего из иностранных государств, для целей осуществления закупок для обеспечения государственных и муниципальных нужд. В отношении программного обеспечения установлен запрет на допуск при невозможности обоснования невозможности соблюдения запрета
; 

- установлены ограничения и условия допуска радиоэлектронной продукции
.

Однако и здесь специалистами отмечается ряд системных проблем
. Назовем некоторые. Как уже было отмечено, существует запрет на закупку импортного программного обеспечения. Министерством связи и массовых коммуникаций РФ во исполнение Постановления был утвержден Классификатор программ для ЭВМ и БД, содержащий указание на функциональные, технические и (или) эксплуатационные характеристики, по которым определяется соответствие программного обеспечения классу ПО, по каждому классу ПО предусмотренному классификатором, а также указание на соответствие классов ПО кодам Общероссийского классификатора продукции по видам экономической деятельности (Приказ Минкомсвязи России от 31.12.2015 N 621 «Об утверждении классификатора программ для электронных вычислительных машин и баз данных»)
. Фактически заперт не работает, так как существует возможность грамотно обосновать закупку импортного программного обеспечения, если программного обеспечения соответствующего класса нет в Едином реестре российских программ для ЭВМ и баз данных либо имеющееся в нем программное обеспечение не подходит заказчику по характеристикам
.
Таким образом, при закупке программного обеспечения (ПО) главным для заказчика становится грамотно обосновать невозможность закупки отечественного программного обеспечения. 

Проблемой при импортозамещении является и то, что акты о нормировании иногда прямо предписывают купить импортную продукцию - например, в акте о нормировании Минфина предписаны - Windows и Intel Core. 
Планируемые изменения в части закупки программного обеспечения направлены на невозможность замаскировать закупку импортного ПО под предоставление услуг, в том числе «облачных» услуг, услуг по его сопровождению, когда в состав таких услуг входит обновление программных продуктов до следующей версии; установлением прямого запрета на госзакупки предустановленного импортного ПО вместе с вычислительной техникой; критерием российского ПО будет определено вхождение программного продукта в реестр отечественного ПО.

Выявленные нарушения в сфере государственных (муниципальных) закупок не умаляют его огромного потенциала как локомотива экономики. 

Энергосервисный контракт - инструмент привлечения инвестиций в бюджетную сферу

Федеральный закон от 23 ноября 2009 г. N 261-ФЗ "Об энергосбережении и о повышении энергетической эффективности и о внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации"
 устанавливает требования по обязательному коммерческому учету энергоресурсов, по энергетической эффективности новых зданий, по сокращению бюджетных расходов на приобретение энергетических ресурсов, а также по содержанию общего имущества многоквартирных домов в отношении показателей энергетической эффективности
.

В целях обеспечения своих нужд государственные (муниципальные) заказчики в соответствии с вышеназванным законом вправе заключать энергосервисные договоры (контракты).

Энергосервисный контракт или энергосервисный договор - это законодательно закрепленный механизм повышения энергоэффективности и проведения модернизации исключительно за счет предусмотренных в бюджете организации средств на оплату энергоресурсов без увеличения соответствующей статьи расходов. Причем работы по внедрению оборудования заказчик оплачивает за счет возникающей от данной модернизации экономии. 

Принципиальным отличием энергосервисного контракта от договора поставки энергосберегающего оборудования является способ расчета между энергосервисной компанией и заказчиком. Данный способ подразумевает, что оплата проведения энергосберегающих мероприятий осуществляется заказчиком после реализации проекта за счет средств, сэкономленных в результате модернизации
.

Контрактная система является средством поддержки малого предпринимательства, социально-ориентированных некоммерческих организаций (СОНО)

Контрактная система стала действенным механизмом поддержки субъектов малого предпринимательства. А с учетом закупок отдельными видами юридических лиц – мерой государственной поддержки и среднего предпринимательства. 

Показатели динамики закупок представлены в следующей таблице
:

	Вид показателя 

	1 полугодие 2017 года 

	2016

	2015

	2014 


	размещено извещений о закупках, участниками которых могут быть только СМП и СОНКО
	413,88 тыс

	более 1 млн. извещений
	около 867,4 тыс. извещений

	683 047  млрд. рублей

	общий объемом закупок 
	314,57 млрд.рублей

	802,3 млрд. рублей
	на сумму 633,2 млрд. рублей
	476,6 млрд. рублей  


	


Участие в закупках по Закону N 44-ФЗ организаций инвалидов, учреждений и предприятий уголовно-исполнительной системы 

При осуществлении закупок заказчик обязан предоставлять преимущества, помимо прочего организациям инвалидов, учреждениям и предприятиям уголовно-исполнительной системы (далее - организации УИС).

Они заключаются в предоставлении при определении поставщиков (подрядчиков, исполнителей) для приобретения ТРУ входящих в утвержденные Правительством РФ перечни, преимущества в размере 15% цены контракта. В случае, если победителем контрагента признана организация инвалидов или организация УИС соответственно, контракт по требованию победителя заключается по предложенной им цене с учетом преимущества в отношении цены контракта, но не выше НМЦК, указанной в извещении об осуществлении закупки.

Инвестиционные контракты 

В статье 10 Закона №44-ФЗ установлено право заказчика на заключение контракта с производителем на поставку товаров, произведенных в соответствии с заключенным специальным инвестиционным контрактом (далее – СПИК).

Понятие СПИК и основные правила о нем содержатся в Федеральном законе от 31 декабря 2014 г. № 488-ФЗ «О промышленной политике в Российской Федерации»
. Это новая договорная конструкция направлена на решение задач производства инновационной и высокотехнологичной продукции. Согласно ч.1 ст. 16 Закона о промышленной политике по специальному инвестиционному контракту одна сторона – инвестор в предусмотренный этим контрактом срок своими силами или с привлечением иных лиц обязуется создать либо модернизировать и (или) освоить производство промышленной продукции на территории Российской Федерации, на континентальном шельфе Российской Федерации, в исключительной экономической зоне Российской Федерации, а другая сторона – Российская Федерация или субъект Российской Федерации в течение такого срока обязуется осуществлять меры стимулирования деятельности в сфере промышленности, предусмотренные законодательством Российской Федерации или законодательством субъекта федерации.
В отличие от договоров, опосредующих передачу товаров, выполнение работ, оказание услуг, заключаемый СПИК имеет своим предметом осуществление в совокупности различных видов экономической деятельности – строительство, модернизация и (или) осуществление выпуска промышленной продукции. Тем самым заключаемый государством с инвестором СПИК способствует решению масштабных социально - экономических задач.

Законом установлены условия инвестиционных соглашений, налоговые льготы. Таким образом, неконкурентный способ определения поставщика (подрядчика, исполнителя) – закупка у единственного участника - мера государственной поддержки инновационного развития экономики. 

Заключение
Полученные по результатам мониторинга сведения о реализации контрактной системы свидетельствуют о положительной динамике экономии денежных средств. Поддержка отечественных производителей, предусмотренная законодательством о контрактной системе, своей конечной целью имеет создание мощных отечественных производств и в этом смысле является одним из ключевых элементов политики импортозамещения. При грамотном использовании такая поддержка может стать действенной мерой развития национальной экономики.

Не смотря на все сложности применения, контрактная система в сфере закупок товаров, работ, услуг для государственных (муниципальных) нужд выступает безальтернативным способом расходования публичных денежных фондов; призвана экономить бюджетных средств за счет конкуренции, снижения доли закупок, приходящихся на единственного поставщика.

С целью повышения уровня исполнения федерального бюджета и эффективности использования бюджетных средств следует поддержать точку зрения о необходимости сдвинуть сроки принятия бюджета и установить период финансового года с 1 октября текущего года по 30 сентября следующего года. 

Средством вовлечения в контрактную систему являются меры государственной поддержки субъектов малого предпринимательства, социально-ориентированных некоммерческих организаций, организаций инвалидов, организаций уголовно – исполнительной системы.

Контрактная система как механизм инновационного развития реализуется посредством импортозамещения через установление запретов и ограничений поставки: установлены запреты на закупки для обеспечения государственных и муниципальных нужд: для нужд обороны, отдельных видов товаров машиностроения, товаров легкой промышленности, программного обеспечения; отдельных видов товаров мебельной и деревообрабатывающей промышленности; установлены ограничения и условия допуска: отдельных видов медицинских изделий, лекарственных препаратов, включенных в перечень жизненно необходимых и важнейших лекарственных препаратов, отдельных видов пищевых продуктов, радиоэлектронной продукции.

Вышеизложенное позволяет сделать вывод о том, что государственные (муниципальные) закупки призваны качественно обеспечивать государственные (муниципальные) нужды, воспрепятствовать коррупции и обеспечивать эффективное государственное хозяйствование в интересах общества.
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CONTRACT SYSTEM IN THE SPHERE OF PURCHASING GOODS, WORKS, SERVICES FOR PUBLIC (MUNICIPAL) NEEDS AS A FACTOR FOR STIMULATING THE DEVELOPMENT OF THE ECONOMY

The aim of this publication is the justification for the conclusion that, despite all the difficulties faced by the subjects of contractual relations, are subject to the Federal law of April 5, 2013 N 44-FZ "On contract system in procurement of goods, works, services for state and municipal needs" (hereinafter – the Law N 44-FZ), the law has a large positive potential economic development in Russia.

This goal is achieved through the method of integrated studies of relations arising in the sphere of procurement of goods, works, services (hereinafter - LABOUR) to the state (municipal) needs. 

The authors come to the following conclusions: the state (municipal) procurement is a powerful mechanism to stimulate the economy, modernization, innovative development and import substitution through the establishment of prohibitions and restrictions in supply for the needs of defense and security, agricultural products, engineering goods, light industry products, certain types of medical devices, software; to the positive aspects of functioning of contract system should include real budget savings, increasing the competitive environment.

Keywords: contract system, purchases of goods (works, services) for state (municipal) needs, the competitive environment
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