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Введение
Оценивая итоги 2004 года, следует отметить, что в сфере законности и правопорядка происходили благоприятные перемены, связанные в первую очередь с выходом страны на этап устойчивого развития, экономической и политической стабильности, демократической модернизации государства, упрочения правовых основ функционирования институтов общества. Получили дальнейшее развитие тенденции к укреплению российской государственности, формированию единого правового пространства, активизации деятельности государственных структур по защите прав и свобод человека и гражданина.
Вместе с тем данные прокурорского надзора, статистические и иные материалы свидетельствуют, что для обеспечения правовыми средствами происходящих преобразований, а также усилий государства по созданию безопасных условий жизни имеются значительные неиспользуемые резервы. Проблемой остаётся исполнение законов. Острые конфликты, природные и техногенные катастрофы, вылазки боевиков и террористические акты, другие события чрезвычайного характера существенно повлияли на процессы в социально-экономической сфере, обусловили динамику и структуру преступности, другие нарушения общественного порядка.
Настоящий информационно-аналитический материал основан на результатах многоплановой надзорной работы прокуратуры, осуществляемого ею уголовного преследования и выполнения других функций, содержит характеристику правопорядка в стране, а также проблемные вопросы упрочения законности, предложения о путях и средствах их решения.
I. Конституционная законность и защита прав человека и гражданина. Соблюдение конституционной законности.
Состояние конституционной законности в истекшем году характеризуется дальнейшим упрочением стабильности в области государственного строительства, федеративных отношений и общественной жизни.
Государственными органами в центре и на местах активно использовались конституционные положения об охране суверенитета Российской Федерации и её целостности, обеспечению верховенства Конституции России, согласованного функционирования и взаимодействия ветвей государственной власти, а также реализации возможностей Государственного Совета и иных демократических структур для согласительных процедур, минимизации конфликтных ситуаций в спорах органов власти Федерации и её субъектов о компетенции, разграничении предметов ведения и полномочий.
В 2004 году Президентом Российской Федерации в соответствии с приоритетами, определёнными в Посланиях Федеральному Собранию Российской Федерации от 16 мая 2003 года и 26 мая 2004 года, было издано более 20 нормативных указов, касающихся важнейших сфер государственного строительства и социальной политики, «обеспечивающей существенно более высокий уровень жизни».
В рамках проводимой административной реформы, одним из направлений которой является формирование эффективной структуры федеральных органов исполнительной власти, определена система федеральных органов исполнительной власти в виде федеральных министерств, служб и агентств.
В укреплении конституционных принципов федерализма и законности в государственном строительстве возросла роль Конституционного Суда. За год им вынесено более 60 определений и постановлений по разрешению дел о конституционности федеральных и региональных законов и иных нормативных актов; по жалобам на нарушение прав и свобод граждан и проверке запросов судов о конституционности законов, применённых в конкретном деле.
Достаточно продуктивной была законотворческая деятельность Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации. Дума приняла свыше 160 федеральных законов. Конституционную значимость имели федеральные законы «О референдуме Российской Федерации», «О внесении изменений в Федеральный закон «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и в Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации», изменения и дополнения в налоговое, таможенное, административное, уголовное, уголовно-процессуальное и иное законодательство.
Вместе с тем вновь приходится констатировать, что уровень соблюдения федерального законодательства представительными и исполнительными структурами региональной власти остаётся низким. Привычка исходить из закона и следовать закону в решениях и действиях властей с трудом пробивает себе дорогу. Количество незаконных правовых актов субъектов Российской Федерации, хотя и сократилось, но по-прежнему поражает масштабностью.
С 2000 года прокурорами опротестованы более 14,5 тыс. нормативных правовых актов органов государственной власти субъектов Федерации и около 163 тыс. органов местного самоуправления. Среди актов последних свыше 11,5 тыс. - это уставы муниципальных образований.
Больше всего незаконных правовых актов региональных властей в прошлом году выявлено в Алтайском крае, Кировской, Нижегородской, Тюменской областях, республиках Башкортостан, Марий Эл, Мордовия, Карелия, Коми, Татарстан, Саха (Якутия), Карачаево-Черкесской, Удмуртской и Чувашской республик.
После вмешательства прокуратуры большинство нормативных документов приведены в соответствие с законом или отменены. Около 6 тыс. должностных лиц, виновных в их принятии, предостережено, а 10 тыс. привлечены к дисциплинарной или административной ответственности.
Приводя данные о количестве опротестованных, оспоренных и отменённых нормативных правовых актов, необходимо подчеркнуть, что прокуроры стремятся перенести надзор на раннюю стадию - разработки проектов документов. В этом отношении показательна, например, работа прокуратуры Республики Мордовия с правовыми актами органов местного самоуправления и их должностных лиц.
В декабре 2003 года в Республике прошли выборы депутатов представительных органов местного самоуправления и Мордовия стала одним из первых субъектов Российской Федерации, на территории которой начали реализовываться отдельные положения Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» № 131-ФЗ от 6 октября 2003 года. Сейчас в Республике 468 муниципальных образований вместо 45 прежних.
На первом этапе прокуратура помогла в разработке республиканской правовой базы, необходимой для реализации федеральных положений. В частности, закона «Об условиях контракта для глав администраций муниципальных районов (городских округов) в Республике Мордовия в части осуществления государственных полномочий»; «О наименованиях органов местного самоуправления и должностных лиц местного самоуправления в Республике Мордовия»; «О внесении изменений в Закон «О муниципальной службе»; «О внесении изменений в Закон «О порядке избрания главы муниципального образования из состава представительного органа местного самоуправления».
Здесь удалось предотвратить принятие незаконных норм, предоставлявших право главам местных администраций делегировать полномочия по изданию нормативных актов другим должностным лицам администрации.
В дальнейшем прокуратура установила надзор за соблюдением принятых законов, «выйдя» ещё на одну проблему правоприменения.
Действующее законодательство не содержит обязанности органов местного самоуправления вести реестр принятых, изменённых, а также отменённых нормативных правовых актов. Это обстоятельство не только препятствует реализации гражданами на территории конкретного муниципального образования своих прав, но и способствует тиражированию правовых ошибок вновь назначенными или избранными должностными лицами, которые не знают об актах, принятых их предшественниками. Не случайно за три последних года прокурорам пришлось опротестовать и оспорить почти 3,5 тыс. актов, изданных с нарушением закона.
Теперь по требованию прокуратуры во всех муниципальных образованиях ведутся соответствующие реестры.
Причин, по которым пока не удаётся обеспечить единство правового пространства, множество. В определённой мере сказывается фактор интенсивного обновления федерального законодательства. Новые законы диктуют необходимость приведения региональных норм в соответствующий правовой режим.
Отчасти проблема заключается в том, что до сих пор не завершено разграничение компетенции между федеральным центром и субъектами федерации. Последние на свой страх и риск принимают правовые нормы, не совпадающие с федеральными законами.*
* Федеральный закон от 22.08.2004 № 122-ФЗ, разграничивающий предметы ведения и полномочий между Российской Федерацией, органами государственной власти Российской Федерации, с одной стороны, и субъектами Федерации, органами государственной власти субъектов Федерации, с другой, вступил в действие только с 1 января 2005 года. Им вносятся изменения в 152 федеральных законах, а 112 федеральных закона полностью либо частично прекращают своё действие. Поэтому в комплексе причин, по которым не удаётся обеспечить единство правового пространства, интенсивное обновление федерального законодательства выдвигается на одно из первых мест.
Нельзя сбрасывать со счетов и амбиции региональных элит. Особенно в вопросах, связанных с регулированием финансовых потоков и материальных ресурсов. Поэтому значительное количество нарушений допускается при издании правовых актов в бюджетной и налоговой сферах, регулировании оборота алкогольной продукции и природопользования, регламентации услуг в жилищно-коммунальном секторе, лицензирования и предпринимательства.

Не способствует упрочению законности при издании правовых актов деятельность органов юстиции. Проводимая ими экспертиза правовых актов не охватывает документы ненормативного характера. А в этих актах как раз множество нарушений. Они касаются распоряжения денежными средствами. Ими на хозяйствующие субъекты возлагаются несвойственные функции, устанавливаются необоснованные льготы и привилегии для государственных и муниципальных служащих и т.д.

Не «смотрят» органы юстиции за актами местного самоуправления, в которых встречается наибольшее число нарушений закона.

Во-вторых, экспертные заключения весьма часто страдают непроработанностью и касаются больше формы, а не правовой сути нормативных актов. К примеру, Астраханское областное представительное собрание приняло закон «Об областном бюджете». Управление юстиции в своём заключении сочло его противоречащим федеральному законодательству лишь потому, что этот акт следовало именовать по другому: «Закон о бюджете Астраханской области». Из 14 составленных управлением в 2004 году заключений только по двум нашлись, действительно, основания для отмены противоречащих закону правовых актов.

Негативное влияние на состояние конституционной законности продолжают оказывать заключенные в период 1994-1995 гг. с нарушением Конституции Российской Федерации, но всё еще действующие в десяти субъектах Федерации (Татарстан, Башкортостан и др.), договоры между органами государственной власти Федерации и её субъектов о разграничении предметов ведения и полномочий. По сути ими произведено не разграничение, а перераспределение предметов ведения.

Не раз, основываясь на материалах надзора за законностью правовых актов, прокуратурой, как условие обеспечения единства законодательства, предлагалось разработать общегосударственную программу законотворчества. Существующие отдельные, хотя и принципиальной важности документы: ежегодные Послания Президента Российской Федерации Федеральному Собранию, в которых обозначены ориентиры и приоритеты законотворчества, программа Правительства Российской Федерации; план законопроектных работ Государственной Думы; сводка предложений субъектов законодательной инициативы, не заменяют, как представляется, целостной программы. Программы, просчитанной по потребностям в регулировании социально-экономических процессов, по времени (очерёдности) принятия законов, по субъектам права законодательной инициативы.*

Общегосударственная программа законотворчества позволила бы, на наш взгляд, исключить неоправданное отсутствие одних законов и наличие (пролоббированных в угоду интересам тех или иных компаний) других, несогласованность и противоречия нормативного массива. Однако практических шагов к реализации этого предложения пока не принято.

Длительное время не находит своего разрешения главная проблема, от которой зависит эффективность конституционного правосудия, - разработка механизма исполнения решений Конституционного Суда Российской Федерации. После признания Судом нормативного акта не соответствующим Конституции России органы государственной власти, принявшие такой акт, не спешат его отменять или изменять, а обеспечительный исполнение инструментарий отсутствует.

* Предупредительный механизм, несомненно, усилило бы право Генерального прокурора Российской Федерации на законодательную инициативу. Нелогично, когда орган, владеющий информацией о степени урегулированности общественных отношений и изъянах правотворчества, не имеет такого права.

Отмечая возросшее качество законов, тем не менее, эта проблема не теряет актуальность. Законодатель не всегда записывает в них точные и однозначные формулировки. Вместо этого закладываются отсылочные нормы. В таких случаях возникает ситуация, когда между принятием закона и, к примеру, постановлений Правительства России, которые должны сопроводить его реализацию, получается дистанция. В итоге закон начинает «работать» с опозданием.

Поэтому требуется, чтобы законопроект содержал как можно меньше отсылочных и, наоборот, как можно больше прямых норм. Тогда отпадёт необходимость в различных «подпирающих» закон документах и сократится поле для ведомственного нормотворчества.
Состояние законности в социальной сфере

По сравнению с 2003 годом, несмотря на некоторые позитивные тенденции: рост реальных денежных доходов населения и среднемесячной заработной платы, увеличение ассигнований бюджета на пенсионное обеспечение, науку, образование, охрану окружающей среды, правоохранительную деятельность и т.п., обстановка в социальной сфере особенно не изменилась.

По-прежнему острой остаётся проблема социального расслоения общества. Денежные доходы богатых россиян в 15 раз превышают доходы бедных. По мнению социологов, это сигналит о нарастании социального недовольства. Ниже черты бедности, согласно данным Федеральной службы государственной статистики, живут 26,7 млн. или 18,7% жителей России. Величина прожиточного минимума составила почти 2,4 тыс.руб. в месяц. При этом среднестатистический пенсионер получал чуть больше 1,9 тыс.

Нет заметного улучшения в состоянии, а главное моделях функционирования систем здравоохранения, социальной защиты и образования. Специалисты указывают на деградацию общедоступной социальной инфраструктуры.

ио

Серьёзную тревогу вызывает демографическая ситуация. Начиная с 1992 года численность россиян снизилась на 2,5%.* Устойчивый характер приобрела тенденция ухудшения состояния здоровья. В стране ежегодно умирает более 600 тысяч людей трудоспособного возраста, а всего от болезней умирает 1,6 млн. человек. Растут профессиональные заболевания.

Такое положение обусловлено многими причинами, в том числе многочисленными фактами некачественного обслуживания граждан в медицинских учреждениях, отказами в оказании медицинской помощи, противозаконной практикой поборов под видом оказания платных медицинских услуг, случаями неправомерных действий должностных лиц и врачей, причинивших вред здоровью пациентов.

Ситуацию усугубляют так называемые «летальные происшествия». По числу насильственных смертей, включая убийства, самоубийства, гибель в результате несчастных случаев и дорожно-транспортных происшествий Россия стабильно занимает одно из первых мест в мире (221 на 100 тыс. населения). За ней следует Украина (149), Казахстан (119), Колумбия (105)**

Не менее тревожит высокий уровень нарушений, посягающих на права и свободы граждан. Они допускаются по всему спектру гражданских, политических, экономических, социальных, личных и других прав человека и гражданина, занимая более трети в общем массиве деликтов.

Применительно к основным сферам социальной жизни состояние законности в них характеризуется следующим образом.

* По данным Центра демографии и экологии человека Российской академии наук, для восстановления дореформенного уровня каждая женщина в стране должна иметь, как минимум, двух детей, а в 40% семей должно быть по три ребенка. Такой скачок рождаемости сегодня объективно невозможен, поэтому с каждым поколением детей будет всё меньше.

** По оценкам демографов последствия такого положения могут быть катастрофическими. Сейчас в России двое работающих кормят одного пенсионера, а через 12 лет один работающий будет содержать трёх пенсионеров. Это приведёт к подрыву экономической стабильности и обеднению населения.

Соблюдение трудовых прав граждан

В общей массе правонарушений социальной направленности удельный вес нарушений трудовых прав граждан превышает 60%, увеличивая с каждым годом отрицательную динамику. Если в I полугодии 2003 года прокурорами было вскрыто 118 тыс. нарушений, то за первые шесть месяцев 2004 года -170,6 тыс. В целях их устранения внесено около 27 тыс. протестов, в интересах работников и их коллективов в суды направлены более 30 тыс. исков и заявлений, к различным видам ответственности привлечено 22 тыс. работодателей-правонарушителей.

Учитывая распространённость нарушений, во втором полугодии 2004 года в 55 регионах Российской Федерации прокуратурой была проведена специальная проверка соблюдения законодательства, регламентирующего право граждан на труд. В ходе проверки особое внимание было обращено на обеспечение безопасных условий труда на предприятиях угольной, горнорудной и металлургической промышленности, выполнение возложенных законом обязанностей Федеральной службой по труду и занятости и Федеральной службой по экологическому, технологическому и атомному надзору.

Материалы проверки показали, что почти повсеместно работодателями игнорируются требования законодательства при оформлении трудовых правоотношений с работниками, их увольнении, обеспечении права на своевременное вознаграждение за труд, на отдых и безопасные условия труда.

Во многих местах правовые акты, принятые по вопросам регулирования трудовых и иных, непосредственно связанных с ними отношений, в том числе коллективные договоры, не были приведены в соответствие с Трудовым кодексом Российской Федерации. По протестам прокуроров отменено 18 897 таких актов. На отдельных предприятиях и в организациях республик Адыгея, Карелия, Мордовия, Тыва, Чеченской, Чувашской республик, Мурманской, Самарской областей, Таймырского автономного округа оказалось, что коллективные договоры отсутствовали. Так, в Республике Карелия из 18,5 тыс. зарегистрированных   организаций   они имелись только в 926. В ряде районов Республики Тыва на предприятиях не были созданы комиссии по урегулированию социально-трудовых отношений, а заключение коллективных договоров вообще не практиковалось.

Зачастую в коллективные договоры и документы, регламентирующие трудовые отношения, включаются условия, ухудшающие положение работников по сравнению с установленным действующим законодательством (республики Адыгея, Бурятия, Карелия, Мордовия, Тыва, Хакасия, Краснодарский край, Белгородская, Волгоградская, Иркутская, Калининградская, Мурманская, Новосибирская, Оренбургская, Пермская, Самарская, Саратовская, Челябинская области).

Например, в правилах внутреннего трудового распорядка ОАО «АПК «Казанский лён» (Республика Татарстан) для работающих во вторую смену установлена продолжительность обеденного перерыва 20 мин., а для работающих в третью смену - 10 мин., что противоречит требованиям ст. 108 ТК РФ. В коллективном договоре СХА «Вихлянцевская» (Волгоградская область) на 2004 год было закреплено, что заработная плата работникам выплачивается один раз в год по конечному результату. По протесту прокурора названные договоры отменены.

Распространённый характер носит несоблюдение письменной формы трудового договора, установленный ст.67 ТК РФ. В одних случаях в них не содержатся обязательные условия: трудовая функция, размер оплаты труда, характеристика труда, компенсации и льготы за работу во вредных и опасных производствах, режим труда и отдыха, виды социального страхования и т.п. В других случаях в договоры включаются условия, не предусмотренные трудовым законодательством и нарушающие права работников. В Новосибирске, к примеру, установлено, что в трудовых договорах работников ООО «Аверс-ОКС» содержались штрафные санкции за нарушение трудовой дисциплины.

Наибольшую обеспокоенность вызывает ситуация с выплатой работникам заработной платы. По данным Федеральной службы госстатистики, задолженность бюджетникам разных уровней составляет 1,3 млрд.руб., а внебюджетных организаций в 13 раз больше.

Реальная задолженность, представляется, значительно выше. Далеко не все организации, особенно среднего и малого бизнеса, официально сообщают о размерах и сроках задолженности. Из-за боязни потерять работу люди вынуждены продолжать выполнять свои обязанности без соответствующего вознаграждения за труд. Многочисленные нарушения, связанные с невыплатой либо несвоевременной выплатой зарплаты основательно добавляют социального напряжения.

В целях устранения нарушений, допущенных в сфере оплаты труда, внесено более 16 тыс. представлений, опротестовано 5,1 тыс. незаконных правовых актов. В интересах работников в суды направлены 29,8 тыс. заявлений. По постановлениям прокуроров 8,8 тыс. виновных должностных лиц наказаны в административном порядке, 5,5 тыс. - объявлено предостережение, а около 2,5 тыс. привлечены к дисциплинарной ответственности. В отношении работодателей, которые своим бездействием преступили уголовный закон, возбуждены и расследованы 1,1 тыс. уголовных дел.

Прокурорское вмешательство позволило существенно снизить задолженность по зарплате. В Республике Мордовия, например, на 28 млн.руб., Кировской области - 29, Пензенской - 39, Самарской - 58, Ульяновской - 128, Оренбургской - 228, а в Республике Саха (Якутия) - на 1,2 млрд.руб.

Острой продолжает оставаться проблема соблюдения трудовых прав женщин и подростков. Их труд используется на вредных и тяжелых производствах, в выходные и праздничные дни. Часто не выдерживается установленная для них   продолжительность рабочего времени. В колхозе «Бамаковский», к примеру, подростки до 16 лет трудились по 12 часов, а постарше - 15 часов в день.

Несовершеннолетним незаконно устанавливается испытательный срок, они не проходят при приёме на работу обязательного медицинского осмотра. Не изжиты случаи незаконного отказа женщинам в приёме на работу и увольнения беременных женщин (Белгородская, Новосибирская, Оренбургская, Ростовская, Самарская области, Таймырский автономный округ). В Новосибирской области генеральный директор ООО «Ин-Кварто» уволил беременную женщину под видом сокращения штата. За совершенное преступление виновный привлечён к уголовной ответственности.

Крайне неблагоприятная обстановка в сфере охраны труда. Работодателями не выполняются требования законодательства о создании безопасных условий на рабочих местах, не осуществляются мероприятия по предотвращению несчастных случаев на производстве. Особую тревогу вызывает положение, сложившееся на предприятиях горнорудной, металлургической промышленности и других отраслей, эксплуатирующих опасные производственные объекты. За нарушение правил охраны труда и безопасности при ведении горных, строительных и иных работ в этих отраслях только за год осуждено свыше 400 должностных лиц.

Значительный рост смертельного травматизма и аварийности наблюдается на объектах угольной промышленности. Только за 10 месяцев 2004 года в этой отрасли произошёл 121 несчастный случай со смертельным исходом против 82 в 2003 году. На предприятиях Кемеровской области за весь 2003 год в 19 авариях погибли 25 человек, а лишь за первое полугодие 2004 года произошло 13 аварий и погибли 55 человек.

Наибольшее число аварий происходит по организационным причинам, которые связаны с нарушениями технологии производства работ, неэффективностью производственного надзора и контроля за соблюдением требований

15 промышленной безопасности со стороны Ростехнадзора (правопреемник Госгортехнадзора) и его территориальных органов. Их доля в общем числе причин произошедших аварий увеличилась с 45,6% в 2001 году до 71 % в 2004 году.

В нарушение ст. 9 Федерального закона «О промышленной безопасности опасных производственных объектов» на многих предприятиях не организован производственный контроль за соблюдением требований промышленной безопасности, допускается эксплуатация неисправного технологического оборудования и оборудования с истекшими нормативными сроками службы, не имеющего заключений экспертизы промышленной безопасности о возможности его дальнейшей эксплуатации.

В ряде регионов не соответствует требованиям закона организация технического расследования причин аварий на опасных производственных объектах (республики Бурятия, Дагестан, Краснодарский край, Мурманская, Оренбургская области). Не соблюдается установленный порядок расследования несчастных случаев в части формирования и утверждения состава комиссии по расследованию, сроков и регламента их работы (республики Дагестан, Коми, Краснодарский край, Мурманская, Свердловская области, Таймырский автономный округ).

Вопреки требованиям закона не на всех объектах на должном уровне организована работа по декларированию их промышленной безопасности. Так, из числа подлежащих декларированию особо опасных объектов , подконтрольных управлению Печорского округа Госгортехнадзора, были продекларированы только 57% объектов. В Самарском управлении Госгортехнадзора вообще отсутствовал перечень организаций, эксплуатирующих опасные производственные объекты, подлежащие декларированию, а также организаций, разработавших декларацию промышленной безопасности.

В некоторых регионах техническими инспекторами Ростехнадзора (Госгортехнадзора) не в полной мере осуществляется надзор и контроль за соблюдением организациями требований об обязательности страхования ответственности за причинение вреда при эксплуатации опасного производственного объекта. Страховую защиту на случай причинения ущерба жизни, здоровью и имуществу третьих лиц и окружающей природной среде имеют лишь 48% организаций, подконтрольных Кабардино-Балкарскому управлению Госгортехнадзора, 46,3% - Дагестанской горнотехнической инспекции, 39,6% - Нижегородскому управлению, 26,4% - Северо-Осетинской горнотехнической инспекции.

Неблагополучная ситуация в данной сфере подтверждается значительным ростом обращений граждан в органы прокуратуры и в суды с заявлениями о возмещении вреда, причинённого их жизни и здоровью. В защиту их интересов прокурорами только в первом полугодии 2004 года направлено в суды 1 857 исковых заявлений, что на 200% больше, чем за аналогичный прошлый период. Судами удовлетворены иски на сумму около 17 млн.руб.

Материалы проверок свидетельствуют о многочисленных нарушениях конституционного права граждан на защиту от безработицы. Федеральные и региональные органы власти и местного самоуправления неудовлетворительно выполняют возложенные на них действующим законодательством обязанности по реализации основных направлений государственной политики в области содействия занятости населения.

Принятые на местах программы предупреждения безработицы нередко носят декларативный характер, их положения не учитывают особенности и специфику регионов. В республиках Бурятия, Ингушетия, Калмыкия, Тыва, Кабардино-Балкарской Республике, Агинском Бурятском автономном округе низка результативность таких программ. Эти регионы на протяжении четырёх лет включаются в перечень территорий с напряжённой ситуацией на рынке труда. В некоторых субъектах Федерации такие программы вообще не разрабатывались (Республика Дагестан, Магаданская, Самарская области и другие).

В течение длительного времени наблюдается высокий уровень безработицы в субъектах Российской Федерации, входящих в Южный федеральный

17 округ (600 тыс. человек). Однако действенных мер по улучшению  ситуации в этих регионах не принимается.

На низком уровне осуществляется деятельность по трудоустройству и обучению профессиям граждан, испытывающих трудности в поиске работы, особенно, несовершеннолетних. В Красноярском крае численность последних увеличилась в 1,7 раза, в Удмуртской Республике они составляют 84% зарегистрированных безработных граждан. В Республике Тыва за два года не был трудоустроен ни один несовершеннолетний. Аналогичная ситуация сложилась в Карачаево-Черкесской и Чувашской республиках.

В нарушение требований ст. ст. 4 и 19 Федерального закона «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» отсутствует надлежащее взаимодействие органов системы профилактики при принятии решений, направленных на улучшение положения с трудоустройством малолетних правонарушителей (республики Калмыкия, Татарстан, Волгоградская, Оренбургская, Читинская области).

В многих субъектах Федерации не приняты правовые акты о квотировании рабочих мест на предприятиях, в учреждениях и организациях для граждан, особо нуждающихся в защите и испытывающих трудности в поиске работы (республики Адыгея, Ингушетия, Карелия, Коми, Мордовия, Северная Осетия-Алания, Тыва, Хакасия, Карачаево-Черкесская, Удмуртская, Чеченская, Чувашская республики, Приморский край, Архангельская, Иркутская, Калужская, Магаданская, Мурманская, Оренбургская, Пермская, Ростовская, Самарская, Саратовская, Свердловская, Тюменская, Челябинская области).

Немало работодателей не представляют ежемесячно службам занятости информацию о наличии вакантных рабочих мест, соблюдении ими квот для инвалидов. Однако мер к ним со стороны органов занятости не принимаются (республики Дагестан, Коми, Татарстан, Удмуртская, Чеченская республики, Краснодарский, Красноярский края, Мурманская, Новосибирская, Оренбургская, Свердловская, Челябинская области, Коми-Пермяцкий автономный округ).

Не отвечает предъявляемым требованиям деятельность Федеральной службы по труду и занятости и её территориальных органов (ранее эти функции выполнялись Минтрудом России). Осуществляемые ими анализ, оценка состояния и прогноз развития занятости населения в регионах не соответствуют фактическому положению на рынке труда.

Вызывает нарекания работа Роструда по профессиональной ориентации граждан и профессиональному обучению. Из года в год уменьшается число безработных, получивших услуги по профессиональному обучению. Трудоустраиваются из них на постоянную работу всего 5%.

При организации общественных работ в ряде регионов имели место случаи несоблюдения положений закона о преимущественном праве на участие в них граждан, не получающих пособия по безработице, а также состоящих на учёте в качестве безработного свыше шести месяцев.

Многими органами службы занятости не соблюдаются требования законодательства при назначении безработным гражданам пособия по безработице, приостановке или прекращении его выплаты (Республика Карелия, Чеченская Республика, Калужская, Пермская, Самарская области и другие).

В запущенном состоянии находится работа органов Роструда по выявлению лиц, получающих пособие по безработице обманным путём. В последние годы наблюдается рост таких правонарушений. За период 2002-2004 гг. только в 55 субъектах Российской Федерации выявлено свыше 45 тыс. случаев незаконного получения пособия. В Чувашской республике, например, - 2,7 тыс. (сумма ущерба 777,9 тыс.руб.), в Самарской области - 2,4 тыс. (3 млн.руб.), в Хабаровском крае - 1,8 тыс. на сумму почти 1,9 млн.руб. В отдельных регионах (республики Бурятия, Ингушетия, Чеченская Республика) работа по обнаружению подобных фактов вообще не ведётся. Основная часть финансовых нарушений выявляется не собственными ревизорами, а сотрудниками КРУ Минфина России и других органов.

Вопреки указам Президента Российской Федерации от 03.03.98 № 224 «Об обеспечении взаимодействия государственных органов в борьбе с правонарушениями в сфере экономики» и от 06.06.96 № 810 «О мерах по укреплению дисциплины в системе государственной службы» руководители территориальных органов и учреждений службы занятости населения соответствующие материалы в правоохранительные органы для возбуждения уголовных дел не передают (республики Бурятия, Коми, Хакасия, Карачаево-Черкесская, Чеченская, Чувашская, Алтайский, Приморский края, Липецкая, Мурманская, Самарская, Челябинская области).

Злоупотребления допускают и сами работники органов службы занятости населения. Органами следствия возбуждено 32 уголовных дела, из которых 14 - в отношении руководителей районного и регионального уровней. Такие факты имели место в республиках Адыгея, Дагестан, Тыва, Хакасия, Удмуртской, Чеченской, Чувашской республиках, Красноярском крае, Иркутской, Самарской, Саратовской, Свердловской, Тюменской областях.

По материалам проверки Министру здравоохранения и социального развития Российской Федерации и руководителю Федеральной службы по экологическому, технологическому и атомному надзору направлены представления об устранении выявленных нарушений законодательства, привлечении к ответственности виновных в этом должностных лиц.

Об итогах проверки проинформирован Председатель Правительства Российской Федерации.

Соблюдение прав потребителей

Применительно к защите потребительских прав граждан самым проблемным является жилищно-коммунальный сектор.

Рынок потребительских услуг в этом секторе, к сожалению, формируется не особенно сообразуясь с требованиями закона. Граждане вынуждены обращаться с жалобами на несоблюдение элементарных прав: отсутствие тепла, воды, необходимого ремонта. В некоторых регионах жителям каждый год приходится приспосабливаться к жизни в таких условиях.

Реагируя на подобные нарушения, прокурорами в период отопительного сезона 2003-2004 гг. принесено 150 протестов, внесено свыше 3 тыс. представлений, должностным лицам жилищно-коммунальных органов объявлено 1,6 тыс. предостережений, возбуждено 600 административных производств, направлено в суд более 900 исков и заявлений.

Однако, как показали организованные осенью 2004 года проверки, многие нарушения повторились. Мотивы, приводимые правонарушителями в своих объяснениях, лишь отчасти имеют под собой объективную почву. Чаще всего прокурорам вновь пришлось столкнуться с фактами безответственного отношения к выполнению должностными лицами органов местного самоуправления и администрации регионов служебных обязанностей при подготовке к отопительному сезону, созданию запасов топлива, организации работы муниципальных служб.

Только в октябре 2004 года прокурорами опротестовано 16 незаконных нормативно-правовых документа, в которых содержались повышенные тарифы на коммунальные услуги, внесено 839 представлений, объявлено 653 предостережения, привлечено к административной ответственности более 200 виновных должностных лиц, направлено в суды 334 иска и заявления.

Например, в Нижегородской области прокурорами по фактам нарушений нормативов обеспечения населения коммунальными услугами возбуждено 17 административных производств в отношении жилищно-эксплуатационных и теплоснабжающих организаций, в адрес руководителей предприятий ЖКХ и глав местного самоуправления внесено 7 представлений, объявлено 6 предостережений о недопустимости нарушений закона.

В Курганской области в суд направлено исковое заявление о признании незаконными действий ОАО «Курганэнерго» по ограничению энергоснабжения граждан и социально значимых объектов. Иск прокурора рассмотрен и удовлетворен.

В Амурской области в судебном порядке оспорена законность трёх постановлений главы администрации Бурейского района о повышении тарифов на коммунальные услуги, поскольку при их принятии нарушены требования ст. 15 Закона Российской Федерации «Об основах федеральной жилищной политики» о проведении независимой экспертизы обоснованности изменения тарифов.

Вновь выявлены факты нецелевого использования и хищений бюджетных средств, выделяемых для обеспечения потребителей электрической и тепловой энергией. Так, прокуратурой Камчатской области 21.09.2004 за нецелевое использование администрацией Соболевского РМО бюджетных средств, выделенных администрацией области для подготовки объектов ЖКХ к осенне-зимнему периоду 2003-2004 гг., возбуждено уголовное дело по признакам состава преступления, предусмотренного ч.1 ст. 159 УК РФ.

Более десятка уголовных дел возбуждено по признакам преступлений, предусмотренных статьями 2151, 216, 293 и 330 УК Российской Федерации. В Брянской области - по факту срыва отопительного сезона в школах и детских дошкольных учреждениях г.Фокино; Волгоградской области - в связи с халатными действиями должностных лиц, повлекшими прекращение подачи тепла и горячей воды более чем 100 объектам социально-культурного назначения в г.Волжске; Московской области - в связи с незаконными действиями работников территориального филиала ОАО «Мосэнерго» по ограничению подачи электрической энергии в г.Мытищи и др.

Всего органами прокуратуры в субъектах Федерации возбуждено и расследовано 73 уголовных дела о преступлениях, касающихся подготовки жилищного фонда к эксплуатации в зимних условиях.

Защита жилищных прав

Формирование рынка доступного жилья и нового законодательства, направленного на развитие различных форм жилищного кредитования населения и застройщиков, позволяющего снизить затраты при совершении сделок с недвижимостью и усилить гарантии прав на недвижимость, безусловно, стабилизируют ситуацию. А пока в сфере жилищных правоотношений допускается немало нарушений закона. Причём количество их имеет устойчивую тенденцию роста. Если в 2003 году прокурорами было выявлено 26 тыс. нарушений жилищного законодательства, в том числе 3,1 тыс. незаконных правовых актов, то в 2004 году только за первые шесть месяцев число их составило, соответственно, 20,5 тыс. и 2578. Жалобы по жилищным вопросам в общем объёме обращений на нарушения социального законодательства по-прежнему занимают второе, после «трудовых», место.

Наиболее сложной проблемой является реализация права на жильё. Особенно в некоторых областных центрах, а также малых городах России, где ограничено строительство нового жилья и почти не реконструируется старый жилищный фонд. Длительное время не выделяется жильё лицам, пользующимся правом на его первоочередное получение.

В последние годы увеличилось количество обрушений ветхих и аварийных жилых домов, подчас сопровождающихся человеческими жертвами. Согласно статистике, в таких домах проживает более 2,5 млн. человек. Положение в жилищной и градостроительной сфере таково, что не будет преувеличением говорить уже не только о нарушении жилищных прав граждан, но и о нарушении права на жизнь.*

Многочисленные жалобы в прокуратуру, материалы проверок исполнения жилищного законодательства свидетельствуют, что обстановку накаляют

* По мнению специалистов жилищно-коммунальной отрасли, если в ближайшие годы не будут приняты кардинальные меры, то неизбежны массовые нарушения жилищных прав граждан. Через пять-шесть лет страна может войти в жилищный кризис; поскольку износ жилищного фонда, особенно домов периода массовой панельной застройки шестидесятых годов прошлого века, достиг критического уровня.

23 незаконные действия и решения властей. Так, организованная в 15 закрытых административно-территориальных образованиях (ЗАТО) и в Г.Байконуре проверка показала, что органами местного самоуправления допускаются нарушения порядка постановки на учёт граждан, нуждающихся в улучшении жилищных условий, распределения и предоставления им жилых помещений. Нередки случаи необоснованного снятия с учета нуждающихся в улучшении жилищных условий граждан, в том числе относящихся к категории социально незащищённых. По результатам проверок руководителям ЗАТО внесено 73 представления, принесено 37 протестов на их незаконные акты.

В течение года для устранения нарушений жилищного законодательства прокурорами принесено свыше 2 тыс. протестов, внесено около 7 тыс. представлений. Более 2 тыс. виновных должностных лиц по материалам прокуратуры привлечены к дисциплинарной и административной ответственности, 1,5 тыс. - объявлены предостережения о недопустимости нарушений закона.

Состояние законности в иных областях социальной сферы

Прошедший год был отмечен выборами не только высших должностных лиц в ряде субъектов Федерации и региональных депутатов законодательных (представительных) органов, но и выборами Президента Российской Федерации.

Налаженный алгоритм прокурорского надзора за реализацией избирательных прав граждан (отслеживание и правовой анализ обстановки, дежурства прокурорских работников для приёма граждан в выходные дни и непосредственно в день выборов, деловое взаимодействие с другими органами пра-воохраны, судами и избирательными комиссиями) способствовал тому, что нарушений, которые могли бы повлиять на итоги выборов, не было. Вместе с тем полностью нарушений избежать не удалось. Они допускались на всех этапах избирательного процесса.

Наиболее типичными были нарушения порядка предвыборной агитации. Среди них - опубликование агитационных материалов средствами массовой информации до начала установленного законом срока, выбор недопустимых приёмов и средств агитации, участие в агитационной кампании высших должностных лиц субъектов Федерации и органов местного самоуправления, использование так называемого «административного ресурса», совмещение предвыборной агитации с коммерческой и иной рекламой, размещение агитационных материалов в неустановленных местах и т.п.

Пресекая нарушения избирательного законодательства, прокуроры в прошлом году принесли более 600 протестов, внесли около 2 тыс. представлений, почти 500 виновных должностных лиц привлекли к дисциплинарной и административной ответственности, объявили свыше тысячи предостережений.

В ряду проблем остаются нарушения, связанные с приобретением российского гражданства. По-прежнему распространены случаи незаконной выдачи российских паспортов и справок о гражданстве России. Число выявленных прокурорами незаконных правовых актов должностных лиц органов государственной власти и органов местного самоуправления увеличилось на 43%.

Многочисленные объявления, распространённые по Москве, свидетельствуют о том, что подразделениям Федеральной миграционной службы (ФМС России) всё ещё не удаётся пресечь деятельность лиц, незаконно оказывающих содействие иностранным гражданам в получении российского паспорта, регистрации по месту пребывания (жительства), оформлении миграционных карт и разрешений на работу.

По данным МВД России иностранными гражданами и лицами без гражданства на территории Российской Федерации в 2004 году совершено 48,9 тыс. преступлений, что на 20,6% превышает показатели аналогичного периода прошлого года.

Существенное влияние на уровень защищённости личности, соблюдение прав и свобод человека и гражданина, охрану здоровья и санитарно-эпидемиологического благополучия населения, порядок осуществления государственной власти и общественную безопасность оказывают административные правонарушения.

К сожалению, количество нарушений закона в сфере административных правоотношений нарастает. Прокурорами выявлено в 2001 г. - 98,1 тыс., 2002 г. - 106,4 тыс., 2003 г. - 113,2 тыс., 1 полугодии 2004 г. - 71,5 тыс. нарушений законов о применении административной ответственности государственными и муниципальными органами.

Среди выявленных в 2004 году нарушений более 26 тыс. составили незаконные правовые акты. Распространёнными нарушениями законодательства в деятельности органов, наделённых административной юрисдикцией, являются разбирательство обстоятельств правонарушений без надлежащего определения признаков административных проступков и данных о личности нарушителей; составление протоколов (постановлений) без заполнения обязательных реквизитов; неправильная юридическая оценка совершенных действий; применение штрафов ниже или выше установленных размеров; нарушения порядка административного задержания граждан; несоблюдение подведомственности рассмотрения административных дел и т.п.

Для устранения нарушений принесено 25,9 тыс. протестов, внесено почти 9 тыс. представлений, 4,5 тыс. виновных «администраторов» наказаны в дисциплинарном порядке. Более 730 граждан, незаконно подвергнутых административному задержанию на основании решения несудебных органов, были освобождены. К злостным нарушителям, допустившим повторные нарушения законодательства, по постановлениям прокуроров судами применялось такое новое административное взыскание, как дисквалификация.

Учитывая, что чаще всего нарушения законодательства при привлечении граждан к административной ответственности допускают органы внутренних дел и, особенно ГИБДД, Генеральной прокуратурой была проведена проверка Главном управлении ГИБДД МВД России. Принятые по её результатам меры способствовали активизации работы органов ГИБДД по предупреждению и пресечению нарушений правил дорожного движения. Госавтоинспекцией за 6 месяцев 2004 года возбуждено 20,2 млн. дел об административных правонарушениях, что на 11 % больше, чем в том же периоде 2003 года. В суды направлено 645,2 тыс. дел (2003 г. - 493,9 тыс.).

Однако это мало меняет ситуацию с аварийностью на дорогах. Ежегодно в дорожно-транспортных происшествиях гибнут 30-35 тыс. человек, около 240 тыс. получают ранения. Экономический ущерб от аварий, по данным МВД, достигает 300-320 млрд.руб. Более того, специалисты прогнозируют дальнейший рост количества дорожно-транспортных происшествий. В этой связи представляются оправданными меры по ужесточению административной ответственности .

Кроме того, на наш взгляд, следует восстановить уголовную ответственность за нарушение Правил дорожного движения или правил эксплуатации транспортного средства, повлекшее причинение средней тяжести вреда здоровью потерпевшего; установить более длительный срок давности привлечения к административной ответственности за нарушения законодательства о безопасности дорожного движения; усилить административную ответственность для пешеходов.

Далеко не везде обеспечиваются права пенсионеров, инвалидов и других социально незащищенных граждан. Невыполнение государством обязанностей по созданию необходимых условий для осуществления конституционно гарантированного права на социальное обеспечение порождает многочисленные жалобы пенсионеров, ветеранов труда, инвалидов и других социально уязвимых групп. Только в органы прокуратуры их ежегодно поступает по 18-20 тыс.

Постоянно увеличивается количество выявляемых прокурорами нарушений законодательства. В 2003 году оно, по сравнению с 2002 годом, возросло на 80%, а в 2004 году - вдвое. Причем спектр нарушений чрезвычайно разнообразен.

К примеру, проведённой проверкой исполнения положений законодательства о льготном проезде на воздушном транспорте установлено, что в Москве, Иркутской, Новосибирской, Ростовской, Калининградской областях, Красноярском и Краснодарском краях вопреки постановлениям Правительства Российской Федерации, регламентирующим порядок предоставления компенсаций на реализацию федеральных законов «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации» и «О государственных пособиях гражданам, имеющим детей», органы социальной защиты населения зачастую либо отказывались от заключения договоров с авиапредприятиями о возмещении расходов за льготное транспортное обслуживание, либо не возмещали авиапредприятиям фактически понесённые расходы. В свою очередь авиакомпании, ссылаясь на отсутствие названных договоров, незаконно отказывали инвалидам и ветеранам в льготном проезде.

Не менее распространены нарушения прав граждан на медицинское обслуживание, в том числе на бесплатной основе. Система здравоохранения по-прежнему страдает от недофинансирования государственных обязательств по предоставлению квалифицированной медицинской помощи. Но вместе с тем нельзя не видеть нередкие факты безлицензионной деятельности аптечных учреждений, продажи фальсифицированных препаратов и лекарств, пришедших в негодность или с истекшими сроками использования, а также случаи откровенного нежелания администрации государственных и муниципальных учреждений соблюдать элементарные права и нужды населения.

В целях устранения нарушений законодательства о пенсионном обеспечении, охране прав инвалидов и престарелых принесено около 600 протестов на нормативно-правовые документы, содержащие дискриминационные положения в отношении этой категории граждан. В органы власти, социальной защиты, руководителям хозяйствующих субъектов внесено свыше 14 тыс. представлений, нарушителям закона объявлено почти 2 тыс. предостережений, а полторы тысячи наказаны в дисциплинарном и административном порядке.

По документам прокуратуры приняты меры, но существенно повлиять на обстановку, как представляется, может изменение способов и методов социальной поддержки населения, финансово-экономических условий функционирования федеральных, региональных и местных властей.

Обеспечение прав несовершеннолетних

Процесс распространения детской безнадзорности и беспризорности, зачастую приводящих несовершеннолетних в криминальную среду, становится всё более заметным. По официальным данным социальной статистики Российской Федерации число безнадзорных детей составляет около 700 тыс., а по неофициальным - до 4 млн. Источник - главным образом неполные и неблагополучные семьи, которых насчитывается около 20 процентов.

Такая тревожная ситуация во многом основывается на общем сложном экономическом и социальном положении страны, правовой незащищённости детства. Подростки из неблагополучных семей, из сельской местности уезжают в большие города, часто под воздействием фактической бедности, пьянства и побоев со стороны родителей. Пособия на детей крайне незначительны и не обеспечивают прожиточного минимума. Дети зачастую вынуждены сами добывать питание воровством, попрошайничеством. И это лишь часть причин беспризорности.

Существующие способы охраны интересов брошенных родителями детей или сирот не достигают своей цели из-за недостатка интернатов, спецшкол. Институт приёмной семьи, несмотря на его закрепление в Семейном кодексе Российской Федерации, не нашёл должного развития ввиду сложности процесса усыновления. Слабо, а иногда прямо во вред юношеству, работают средства массовой информации, поощряющие насилие, жестокость и разврат среди молодёжи, показывающие негативные криминальные сюжеты.

Почти нигде, кроме Москвы, не приняты акты о защите детей от вредного воздействия средств массовой информации, чьё влияние разрушает их нравственное, психическое и духовное здоровье. Отсутствует педагогическая экспертиза видеоплёнок, фильмов, литературы. Просачиваются развращающие подростков кинофильмы, мюзиклы.

Не может не тревожить низкий образовательный уровень подростков. Отсутствие основного общего образования ведёт к социальному аутсайдерству и часто оборачивается правонарушениями. Этот вывод подтверждают данные органов внутренних дел, куда чаще всего доставляют несовершеннолетних правонарушителей. Среди доставленных в 2004 году 24,2 тыс. подростков не имели никакого образования, а 199,9 тыс. - только начальное. В Еврейской автономной области, Корякском автономном округе и Ярославской области на 10 тыс. несовершеннолетнего населения число неграмотных правонарушителей в 3-5 раз превышает среднероссийский показатель.

Вызывает озабоченность положение детей-сирот, воспитывающихся в интернатных учреждениях. В ряде регионов при формировании бюджетов городов и районов на финансирование этих учреждений закладываются суммы, соответствующие от 10 до 50 реальной потребности. В результате дети не получают полноценного питания, одежды, обуви, предметов гигиены, проживают в ветхих и аварийных зданиях.

Проверка показала, что органы исполнительной власти на местах не предоставляют жильё выпускникам таких учреждений из числа детей-сирот, на приобретение жилья для этих лиц средства из бюджетов субъектов Федерации не выделяются. Положение осложняется тем, что при признании ребёнка  оставшимся без попечения родителей органы местного самоуправления не всегда принимают меры для сохранения за ним жилого помещения.

В деле защиты детей от жестокого обращения слабо используются уголовно-правовые меры. При проверке сообщений о фактах жестокого обращения с детьми со стороны родителей, вовлечения несовершеннолетних в антиобщественные действия сотрудники милиции часто допускают формализм, стремятся отказать в возбуждении уголовного дела или прекратить по нему производство. Не случайно при широкой распространённости таких преступлений число осуждённых по ст. 151 УК (вовлечение несовершеннолетнего в совершение антиобщественных действий) и ст. 156 УК РФ (неисполнение обязанностей по воспитанию несовершеннолетнего) ежегодно не превышает, соответственно, 120-140 и 1-1,5 тыс. правонарушителей.

О низком качестве дознания, неумении собирать необходимые доказательства свидетельствует то, что значительная часть возбуждённых уголовных дел этой категории прекращается по нереабилитирующим основаниям (изменение обстановки, примирение сторон, деятельное раскаяние).

* * *

В большинстве субъектов Федерации приняты программы поддержки детей, находящихся в трудной жизненной ситуации, профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних. Однако эти программы не имеют достаточного финансового обеспечения, а выделяемые средства порой отвлекают на другие цели. Эффективность мероприятий, особенно финансируемых из региональных бюджетов, не оценивается.

Сеть реабилитационных учреждений, приютов для несовершеннолетних откровенно мала, с изъянами осуществляется работа по профилактике девиантного поведения подростков. Несмотря на то, что Федеральный закон «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних» действует более пяти лет, сохраняется межведомственная разобщённость. Изменения, внесённые в Закон в 2004 году ослабили контрольную функцию комиссий по делам несовершеннолетних, внесли неопределенность в их статус.

В 2004 году прокурорами выявлено около 60 тыс. нарушений, связанных с деятельностью органов и учреждений системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних. Последовательная индивидуальная работа с несовершеннолетними правонарушителями, как прежде, часто подменяется формальным заполнением карточек, составлением других документов.

Особенно это заметно по работе с осуждёнными подростками. Подавляющему большинству несовершеннолетних, привлечённых к уголовной ответственности, судом назначается лишение свободы условно. Между тем уголовно-исполнительные инспекции Минюста России и подразделения по делам несовершеннолетних органов внутренних дел практически повсеместно несвоевременно берут осуждённых на учёт, формально контролируют их поведение, не выполняют требования законодательства при организации профилактической работы. Во многих регионах нет взаимодействия между уголовно-исполнительными инспекциями и подразделениями по делам несовершеннолетних.

Общую неблагоприятную картину дополняют недостатки в деятельности судов. Статья 73 УК Российской Федерации даёт судам право возложить на условно осуждённого обязанности, исполнение которых будет способствовать его исправлению. Однако суды возлагают такие обязанности лишь на половину условно осуждённых несовершеннолетних. Отсутствие реальных обязанностей, налагаясь на нарушения и недостатки контроля со стороны уголовно-исполнительных инспекций, продуцируют условия для рецидивной преступности.*

Для устранения нарушений законодательства о правах и интересах несовершеннолетних в органы государственной власти и управления внесено почти 40 тыс. представлений, около 4 тыс. должностных лиц, не выполнивших возложенных на них законом обязанностей по защите прав подростков, предупреждению детской безнадзорности и правонарушений, предостережены, а свыше 20 тыс. по материалам прокуратуры привлечены к дисциплинарной и административной ответственности.

Реабилитация жертв политических репрессий

С момента действия Закона Российской Федерации «О реабилитации жертв политических репрессий» органами прокуратуры проверено 636 300 архивных уголовных дел в отношении 901 170 человек, обвинявшихся в особо опасных государственных и «контрреволюционных» преступлениях. Восстановлены честь и доброе имя 637 614 российских и иностранных граждан, а также членов их семей. Обоснованно осужденными за совершение государственных преступлений оказались 137 667 человек. Остальные по представлениям прокуроров признаны судами не государственными преступниками, а лицами, совершившими иные преступления.

Учитывая, что законом предписано проверить уголовные дела в отношении осуждённых с 1917 по 1991 год, органам прокуратуры пришлось не только продолжить незавершённую работу по восстановлению справедливости, попранной в период сталинских репрессий и инквизиции инакомыслия 70-х годов, но и дойти до истоков произвола советского государства, поднять новые пласты правового беспредела.
* В этой связи по-прежнему актуальны предложения о том, что ребёнок должен иметь право на рассмотрение его дела особым судьёй — ювенальным, который специально подготовлен для работы с несовершеннолетними и специализируется только на таких делах.

Известно, что дореволюционная Россия была одним из первых государств, внедривших ювенальные суды (1910 г.). Эта система считалась одной из наиболее прогрессивных.

Как свидетельствует прокурорская практика, террор против собственного народа был развязан, отнюдь, не в годы «сталинизма», как долгое время было принято считать, а, по сути, с первых дней существования новой власти - с ноября 1917 года.

Сплошь и рядом людей обвиняли и судили не за конкретные преступления, а за происхождение, воспитание и образование, принадлежность к той или иной партии, политическому течению, мировоззрению либо религии.

С принятием 22.02.22 Декрета «О порядке изъятия церковных ценностей, находящихся в пользовании групп и верующих» начался этап репрессий и гонений на святую православную веру. Одними из первых под их каток попали Патриарх Московский и Всея Руси Тихон (Белавин В.И.), епископ Вятской епархии член Священного Синода Арсений (Стадницкий А.Г.), управляющий канцелярией Священного Синода Гурьев П.В. Они были обвинены в контрреволюционной деятельности, арестованы, а затем сосланы в Бухару. Все они в настоящее время реабилитированы.

При проверке уголовного дела в отношении Патриарха оказалось, что издание декрета от 22.02.22 вызвало волнения среди верующих. В ряде мест они сопровождались беспорядками с человеческим жертвами. Для пресечения волнений власти избрали самый простой и жестокий путь. В различных регионах России состоялись судебные процессы над священнослужителями и верующими, которых в массовом порядке обвинили в контрреволюционных преступлениях.

Весьма показательно дело бывшего профессора Московской Духовной академии И.В.Попова. Он по постановлению Особого совещания ОГПУ в июне 1925 года был заключён в лагерь на 3 года, а затем в ноябре 1927 года на тот же срок сослан на Урал. Ему было поставлено в вину распространение дискредитирующих советскую власть сведений о репрессиях в отношении служителей православной церкви.

Вторично Попов и ещё 22 человека, в том числе архиепископ Куйбышевский Пётр (Руднев), архиепископ Николай - настоятель Петро-Павловской церкви в Москве (Розанов), священник без прихода Пшеничников по постановлению Особого совещания при НКВД СССР в апреле 1935 года был сослан в Красноярский край. Вновь ему было предъявлено обвинение в антисоветской деятельности.

Отбыв ссылку, Попов по постановлению тройки УНКВД по Красноярскому краю в феврале 1938 года за контрреволюционную агитацию был расстрелян.

В Красноярском крае, как свидетельствуют дела и архивные материалы, из числа священнослужителей и верующих, находившихся в ссылке, был расстрелян каждый второй. В настоящее время они реабилитированы, а некоторые затем были признаны новомучениками и причислены к лику святых.

Остаток архивных дел, подлежащих проверке, на конец 2004 года составляет 18,8 тысяч. Половину из них предстоит пересмотреть центральному аппарату Генеральной прокуратуры.

* * *

За время действия Закона в органы прокуратуры обратилось 977 890 граждан России, ближнего и дальнего зарубежья по вопросам реабилитации, восстановления нарушенных прав, предоставления льгот и возмещения ущерба. Из них 388 412 (48,7%) признаны обоснованными и удовлетворены. Проведено 12 тыс. проверок соблюдения органами власти и управления положений реабилитационного законодательства.

По материалам проверок прослеживается тенденция к ограничению в государстве прав жертв политических репрессий на получение причитающихся им льгот.

Вначале, начиная с 2001 года, по решению федеральных властей в законодательном порядке приостановлено действие льгот на бесплатное, при наличии медицинских показаний, обеспечение реабилитированных лиц автомобилем, а проживающим в сельской местности - на получение беспроцентной ссуды.

Затем Министерство финансов Российской Федерации перестало возмещать бюджетам субъектов Российской Федерации произведенные ими затраты на льготное обеспечение реабилитированных и пострадавших от политических репрессий лекарственными средствами, бесплатное изготовление и ремонт зубных протезов.

С 01.01.2005 в связи с вступлением в законную силу изменений, внесённых Федеральным законом от 22.08.2004 в Закон Российской Федерации «О реабилитации жертв политических репрессий», не будут действовать льготы на первоочередное получение жилья в отношении реабилитированных лиц и членов их семей, утративших жилые помещения в связи с репрессиями и возвращающихся для проживания в местности, где они проживали до применения репрессии, а в отношении проживающих в сельской местности - на получение беспроцентной ссуды и первоочередное обеспечение строительными материалами для строительства жилья.

С 01.01.2006 утратит силу положение ст.7 Закона, предусматривающее при отсутствии документальных сведений, установление факта применения репрессии на основании свидетельских показаний в судебном порядке.

В постановлении Конституционного Суда Российской Федерации от 23 мая 1995 года отмечалось, что ряд положений действующего Закона Российской Федерации «О реабилитации жертв политических репрессий» содержат дискриминационные положения.

В частности, Федеральному Собранию предлагалось принять меры к устранению противоречий и дискриминационных положений в отношении детей и супругов лиц, расстрелянных или умерших в местах лишения свободы и реабилитированных посмертно. Однако это предложение до настоящего времени не реализовано, несмотря на то, что жизнь этих граждан была превращена в беспросветную полосу унижений и страданий только потому, что они являлись членами семьи «врагов народа».

Не обеспечено полное возмещение материального ущерба реабилитированным гражданам. Более того, в связи с внесёнными изменениями в Закон исключено положение, предусматривающее возврат реабилитированным гражданам в натуре жилых домов. Вместо этого им будет возмещаться только стоимость жилого дома, но в размере не более 10 тыс.руб.

Вследствие пробела в Законе не могут восстановить свои права и быть обеспечены мерами социальной поддержки граждане, в настоящее время постоянно проживающие на территории Российской Федерации, но подвергшиеся репрессиям по решению судебных и административных органов других государств - бывших союзных республик.

Исполнение законодательства об обращениях граждан

Жалобы и письма граждан, иные обращения - один из источников информации о настроениях в обществе, о тех «болевых» точках и узких местах, которые мешают людям нормально работать и жить. Поэтому традиционно работа с письмами и заявлениями рассматривается составной частью правозащитной функции прокуратуры.

Ежегодно в органах прокуратуры разрешается по 1,2-1,3 млн. обращений. До 200 тыс. граждан прокурорами принимается на личном приёме. Характерно, что, получив «право на судью», граждане не спешат им воспользоваться. Механизм судебной защиты громоздок и в силу известных причин откровенно дорог для большинства населения, а прокуратура способна квалифицированно, оперативно и, что немаловажно, - бесплатно оказать необходимую помощь.

Не единожды конкретные обращения становились основанием для организации проверок исполнения законов в той или иной области социальной сферы и экономики.
К примеру, в связи с обращениями и жалобами Генеральной прокуратурой была проведена проверка соблюдения законодательства при исполнении судебных решений по искам к казне Российской Федерации в Министерстве финансов России. Она показала, что должностные лица министерства не соблюдали установленный порядок исполнения судебных актов по искам к казне о возмещении вреда, причинённого незаконными действиями (бездействием) органов государственной власти либо их должностными лицами, волокитили рассмотрение и исполнение документов. В результате граждане годами не могли добиться положенного возмещения, ходили по кругу от одного учреждения к другому, превращаясь для них в челобитчиков и назойливых просителей.
В целях устранения нарушений министру внесено представление, в котором поставлен вопрос о наказании виновных должностных лиц. А в целом за год в организациях и учреждениях выявлено свыше 10 тыс. нарушений законодательства об обращениях граждан.
Из общего числа поступивших в 2004 году обращений более половины касались вопросов исполнения законов и законности правовых актов, особенно в сфере трудового, пенсионного и жилищного законодательства. Почти 400 тыс. обращений были посвящены проблемам дознания и следствия. В шестой части писем содержались просьбы оценить законность решений по уголовным, гражданским и арбитражным делам, а почти 30 тыс. - о реабилитации.
Около 240 тыс. обращений после проверок признаны обоснованными и удовлетворены. Для восстановления нарушенных прав заявителей прокурорами принесено почти 15 тыс. протестов, внесено более 50 тыс. представлений, около 40 тыс. исков и заявлений в суд, 7 тыс. должностных лиц объявлено предостережение о недопустимости нарушений закона.
С 1 февраля 2003 года, времени введения в действие нового ГПК Российской Федерации, полномочия прокурора в гражданском судопроизводстве существенно ограничены.
Прокурор вправе возбуждать дела и защищать интересы путём предъявления в суд иска (заявления) только ограниченного круга лиц, как и вступать в процесс только по определённой категории дел. Судебные постановления им могут быть обжалованы лишь по тем делам, в которых он принимал участие. Ограничены его полномочия и в осуществлении надзора за исполнением судебных постановлений.
В результате снизился реальный уровень правовой защищённости граждан, интересов самого государства, его субъектов и муниципальных образований. По обращениям граждан и материалам прокурорских проверок видно, что граждане не находят защиты от незаконной агитации в период выборов, подкупа избирателей, элементарного обмана в период голосования.
Боясь увольнения, они не всегда обращаются в суд с требованиями о взыскании длительное время невыплачиваемой зарплаты, средств на возмещение вреда здоровью, потерянного во время работы, иногда отказываются от таких исковых требований, заявленных в их интересах прокурором. В итоге важное конституционное право гражданина на вознаграждение за труд остаётся незащищённым и невосстановленным.
По новому ГПК прокурор не может защитить граждан, обманутых жилищными аферистами и различными посредниками в этой деятельности, хотя право на жилище также является одним из важнейших закреплённых в Конституции России прав.
Будучи лишённым возможности инициировать такие дела, прокурор не вправе вступить и в уже начатое гражданское дело для дачи заключения, а, следовательно, и обжаловать принятое судом необоснованное постановление.*
Представляется, что было бы логичным для повышения правовых гарантий граждан, их реальной защищённости вернуть прокуратуре её прежнее право обращаться с любым заявлением в защиту прав и интересов других лиц и вступать в дело в любой стадии процесса.
II. Состояние итенденции преступности
Характеризуя состояние и тенденции преступности, необходимо специально подчеркнуть, что истинные параметры отечественной преступности многократно отличаются от тех, что отражены в уголовной статистике и не могут быть положены в основу сколь-нибудь серьёзного анализа. По оценкам экспертов-криминологов в России регистрируется 20-25% реально совершаемых преступлений.
Проблема объективности показателей состояния преступности и реального контроля над ней является сложной не только для России, но и для других стран мира. Фактическая преступность значительно превышает преступность, о которой осведомлены правоохранительные органы, а известная этим органам преступность - её долю, официально ими регистрируемую. Однако в развитых странах (США, страны Западной Европы) соотношение между официально регистрируемой преступностью и её реальным уровнем составляет 1:2, а в России оно - 1:5. Десятилетия отечественная уголовная статистика отражает не изме-
* В Финляндии, например, в системе Минюста имеется разветвлённая структура юридических бюро. Юристы из бюро оказывают государственную юридическую помощь по неограниченному кругу вопросов и дел в судах. Критерий оказания такой помощи - имущественное положение. До процессуальных нововведений эту функцию в России осуществляли прокуроры.

Будучи лишённым возможности инициировать такие дела, прокурор не вправе вступить и в уже начатое гражданское дело для дачи заключения, а, следовательно, и обжаловать принятое судом необоснованное постановление.*
Представляется, что было бы логичным для повышения правовых гарантий граждан, их реальной защищённости вернуть прокуратуре её прежнее право обращаться с любым заявлением в защиту прав и интересов других лиц и вступать в дело в любой стадии процесса.
*Этот вывод подтверждает сопоставление других данных об учтённых преступлениях в России и развитых странах. Например, в США учитываются не все, а так называемые индексные преступления. Их восемь: убийство, изнасилование, нападение при отягчающих обстоятельствах, разбой, берглари (проникновение в помещение с целью совершить тяжкое преступление), кража, кража автомашины, поджог. Они составляют примерно 30-40% от общего числа преступлений, совершаемых в стране. Но даже при этом каждый год учитывается 11-12 млн. против 2,8 млн. учтённых российской статистикой.
*Ещё больше лукавый характер отечественной статистики подчеркивают сравнительные данные о количестве учтённых преступлений в Германии и Великобритании. Там оно каждый год достигает, соответственно, 4 и 6 млн.

Получается парадоксальное положение. В странах, экономически более благополучных, чем Россия, в странах, где традиционно высокий уровень законопослушания населения и стабильная правовая система, совершается в полтора-два раза больше преступлений.

За рамками уголовной статистики в России остаётся не только латентная (скрытая) преступность. Широкое хождение имеет практика укрытия органами внутренних дел преступлений от регистрации, лакировка криминальной действительности. Ежегодно прокурорами устанавливается до 120-130 тыс. ранее известных, но не зарегистрированных преступлений.
Несомненно, что доля таких преступлений в разы больше, чем удаётся выявить прокурорам. Укрытием преступлений в органах внутренних дел занимаются многие категории сотрудников (от участковых инспекторов до следователей и дознавателей), применяемые ими способы и приёмы укрытия чрезвычайно разнообразны и к каждому из них прокурора, что называется, не приставишь.*
* Коэффициент преступности, рассчитанный на 100 тыс. населения, в США в два раза превышает российский коэффициент.

Живучесть практики укрытия преступлений, нарушений конституционных прав граждан, дезинформации общества относительно настоящих масштабов преступности во многом основывается на том, что десятилетиями от органов внутренних дел требовали покончить с преступностью. Не имея возможности выполнить это заведомо невыполнимое требование, сотрудники милиции научились различными способами приукрашивать криминальную ситуацию, показывать результаты своей работы в благоприятном виде.

Процентомания и лакировка дошли до того, что порой усилия сотрудников милиции направляются не на то, чтобы найти и привлечь преступника к ответственности, а на то, чтобы подыскать подходящие основания для отказа в возбуждении уголовного дела, уклониться от приёма заявления о совершённом преступлении.
Наблюдая такие факты или непосредственно сталкиваясь с ними, российские граждане теряют веру в способность власти изобличить виновных и возместить причинённый вред, всё чаще предпочитают не обращаться в органы внутренних дел с заявлениями о совершённых в отношении их преступлениях, в том числе опасных для жизни и здоровья, а также имущественных посягательствах и хулиганстве. При опросах граждан, пострадавших от преступлений, стали встречаться ответы, которых не было ранее: «расправился с правонарушителем сам», «сам разобрался». Формируется таким образом теневая юстиция.
Вместе с тем следует отметить, что в организации надзора на этом участке некоторым прокурорам не достаёт системы. Например, прокуратурой Усть-Ордынского Бурятского округа за весь год было выявлено чуть больше 30 укрытых преступлений. Между тем сотрудники Генеральной прокуратуры за две недели выявили в округе почти 600 таких преступлений.

* * *
В уголовной статистике о зарегистрированных в 2004 году 2 893 810 преступлений относительно высокую долю объективности имеют преимущественно показатели о количестве умышленных убийств, преступлениях несовершеннолетних и социальном составе установленных участников преступных деяний.
Уровень умышленных убийств по-прежнему высок. Количество их колебалось в течение года и к концу зарегистрировано 31 553 преступления, что всего на 0,2% меньше, чем в 2003 году. Согласно статистике, каждый час в России совершается по 4 убийства. Коэффициент по этому виду преступлений на 100 тыс. населения несколько лет держится на уровне 20-22 единицы. Однако в некоторых регионах он в полтора, два, а то и три раза превышает средний показатель. В частности, в Республике Тыва - 89,8, Эвенкийском автономном округе - 77,7, Коми-Пермяцком автономном округе - 53,9, Читинской области -48,6, Иркутской области - 41,5, Республике Бурятия - 41,2.
В г. Москве, Московской, Свердловской, Иркутской и Челябинской областях зарегистрировано от тысячи до полутора умышленных убийств. В десятку территорий, приближающихся к регистрации тысячи убийств, входят Санкт-Петербург, Пермская, Кемеровская, Самарская области, Красноярский, Приморский края.
Преступность, регистрируемая в экономике, характеризуется как увеличением общего числа выявленных преступлений, так и размера причиняемого ими материального ущерба. Материальный ущерб от указанных преступлений (на момент возбуждения уголовного дела) составил 275,4 млрд .руб., что в 3,6 раза больше аналогичного показателя 2003 года (75,2 млрд.руб.).
Учитывая такое положение, Генеральная прокуратура Российской Федерации и прокуроры на местах стремились к тому, чтобы объединить усилия всей системы органов правоохраны, обеспечить по каждому материалу и уголовному делу своевременное и законное решение.
Из числа расследованных преступлений раскрыты 82,2% умышленных убийств. В Чувашской Республике, Удмуртии, Татарстане, Марий Эл, Кировской, Саратовской областях раскрываемость убийств составила 92-95%.
За совершение преступлений к уголовной ответственности привлечены 1 116 человек, в том числе - 46 тыс. за причинение тяжкого вреда здоровью, 121.0 тыс. - разбои и грабежи, 0,7 тыс. - совершение бандитизма. В суд направлены 24,9 тыс. уголовных дел об умышленных убийствах.
В ходе расследования у преступников изъято материальных ценностей на 45 млрд.руб., в том числе 269,9 млн. наличных денег, 362 кг драгоценных металлов (89 кг золота, 214 кг серебра, 5 кг платины), 828 т цветных металлов и на 972.1 млн.руб. продовольствия.
Анализируя причинный комплекс преступности, необходимо отметить, что в нём нет заметных изменений. Он во многом связан с идущими в обществе процессами и весьма точно отражают их суть. Ломка социальной структуры, снижение уровня и качества жизни значительной части населения, изъяны государственного предупредительного механизма сузили многие антикриминогенные факторы.
Неслучайно в составе выявленных лиц, совершивших в истекшем году преступления, 712 тыс. человек или 58,7% не имели постоянного дохода, а 72,2 тыс. оказались безработными. Это на 9,7% выше, чем в 2003 году. Следует подчеркнуть, что до 2004 года наблюдалась противоположная тенденция.
В ряде регионов совершение преступлений лицами, не имеющими постоянного источника доходов, приобрело чрезвычайно опасный характер. Так семь субъектов Российской Федерации имеют особенно высокий (70% и более) удельный вес этого показателя. Среди них: Кабардино-Балкарская Республика, Республика Ингушетия, Республика Адыгея, Краснодарский край, Карачаево-Черкесская Республика, Астраханская и Воронежская области. При этом шесть из семи приведённых регионов входят в Южный федеральный округ, где особое антикриминогенное значение приобретают усилия по созданию новых рабочих мест, интенсивному развитию общественного производства.
Среди выявленных преступников 273,3 тыс. или 22,5% были ранее судимы. Чуть меньше 272,9 тыс. или практически каждый пятый совершил преступление в состоянии алкогольного, а 5,6 тыс. токсического или наркотического опьянения.
Проблема алкоголизации населения приобретает всё большую остроту. И дело не только в том, что на почве пьянства совершается до 20% всех преступлений и (по разным регионам) от 60 до 90% убийств. Согласно данным Министерства здравоохранения и социального развития Российской Федерации, от алкоголизма и связанного с ним насилия вымирает население. Причём показатели смертности от этих факторов среди россиян в возрасте от 15 до 65 лет выходят на первое место и значительно опережают показатели смертности от сердечно-сосудистых заболеваний (основная причина смерти в развитых странах).
* Предложения законодательно ограничить потребление алкоголя пока реальной поддержки не нашли. Между тем в Соединённых Штатах с 1999 г. действует закон, разрешающий продавать спиртные напитки только лицам, достигшим 21 года. В результате смертность от алкоголизма снизилась почти вдвое - до 5% от общей смертности населения. В Европе также существуют ограничения по возрасту, месту и времени продажи спиртных напитков. В Великобритании, например, запрещена продажа алкоголя после 23 часов. Нелишне заметить, что Всемирная организация здравоохранения (ВОЗ) ещё в 70-х годах прошлого века приняла специальную резолюцию, согласно которой алкоголь приравнивался к наркотикам, подрывающим здоровье населения.
В одну из самых серьёзных угроз национальной безопасности превращается незаконный оборот наркотиков. Тревожит не только и даже не столько количество преступлений, связанных с незаконным изготовлением, приобретением, хранением, пересылкой либо сбытом наркотических средств или психотропных веществ (их за 2004 г. выявлено 150,1 тыс.), сколько то, что всё больше и больше граждан попадают в наркотическую зависимость.
Согласно имеющимся данным на сегодня около 2 млн. россиян регулярно употребляют наркотические и психотропные вещества (свыше 450 тыс. больным поставлен диагноз - наркомания), а по оценкам экспертов, опыт немедицинского потребления наркотиков имеют почти 4 млн. граждан. Основываясь на изучении складывающихся в этой сфере процессов и тенденций специалисты прогнозируют в ближайшие годы двукратное увеличение приведённых данных.*
Особое беспокойство вызывает возраст потребителей наркотиков. Около 70% - это молодые люди до 30 лет. Если раньше впервые наркотики пробовали преимущественно в 17-летнем возрасте, то в последнее время этот возраст снизился до 11 лет.
От мужчин - потребителей наркотиков старается не отстать женская часть населения. За истекшее десятилетие число женщин, употребляющих наркотики, увеличилось в 6,5 раз.
В поисках денег для приобретения наркотиков их потребители нередко идут на преступления, в том числе тяжкие, а 8-10 тыс. преступлений ежегодно совершаются в состоянии наркотического или токсического опьянения.
Доходы от преступной реализации наркотиков и психотропных веществ по разным оценкам составляют от 10 до 18 млрд. долларов США в год. Значительная часть их легализуется в экономической деятельности различных структур, используется наркодельцами для взяток и подкупа лиц, имеющих возможность создавать условия для преступного бизнеса.
-
В некоторых источниках встречается ещё более пессимистическая версия. Ссылаясь на данные Всемирной организации здравоохранения (ВОЗ), эксперты утверждают, что, если темпы наркотизации населения не снизятся, то Россия к 2050 году от наркомании и СПИДа потеряет треть своего населения. Погибнет до 50 млн. человек.

* * *
Несмотря на растущую опасность наркотизации населения, в деятельности правоохранительных органов по выявлению, пресечению и предупреждению преступности в этой сфере сохраняется немало просчетов и упущений.
Бросается в глаза, что органы внутренних дел, а с марта 2003 года подразделения Госнаркоконтроля России (далее - ФСКН России) на определённом этапе вообще стали меньше выявлять случаев незаконного изготовления, приобретения, хранения, сбыта наркотических средств, хищений либо вымогательства их, противоправного сбыта сильнодействующих веществ.
Если в 2001 году общее число преступлений, зарегистрированных в сфере незаконного оборота наркотиков, составило 241,6 тыс., то в 2002 году уже 189,6 тыс., 2003 году -181, 6 тыс., в 2004 году - только 150,1тыс. Наиболее заметна тенденция к снижению числа выявленных преступлений в таких регионах (в том числе с привычно сильными наркотрадициями), как Ленинградская, Астраханская, Магаданская области, Республика Ингушетия, Калмыкия, а в целом -более чем в 50 субъектах Российской Федерации.
Другой «приметой» практики выявления преступлений является то, что преимущественно устанавливаются те, ответственность за которые предусмотрена ст.ст. 228 и 228 1 УК Российской Федерации (незаконное приобретение, хранение, переработка, сбыт наркотических средств или их аналогов).
Другие преступления в этой сфере, в частности, такие, как производство наркотических и психотропных веществ, склонение к потреблению наркотических средств, организация либо содержание притонов для их потребления, исчисляются считанными десятками и сотнями.
К примеру, за первые 6 месяцев истекшего года зарегистрировано всего 28 преступлений, связанных с производством наркотических средств, психотропных веществ или их аналогов. А за весь 2003 г. установлено 265 случаев преступного склонения к потреблению наркотиков и 356 - содержания притонов. При нынешнем масштабе немедицинского потребления наркотиков (для которого склонение к их потреблению и содержание для этого притонов служат как обязательным условием, так и непременным следствием), приведённые цифры - суть направленности и результативности действий правоохранительного цеха.
В тоже время следует отметить возросшую активность в действиях по выявлению тяжких и особо тяжких преступлений (количество их увеличилось на 21%), а также изъятию наркотических средств и их аналогов. По данным ФСКН России из незаконного оборота изъято 2902 кг героина, что значительно превышает массу этого особо опасного наркотика, изъятого за два предыдущих года вместе взятых (2002 г. - 842 кг, 2003 г. - 1431 кг).
Если в 1999-2003 гг. общими усилиями всех правоохранительных органов и специальных служб в среднем за год по стране изымалось 59,5 тонн наркотических средств, психотропных сильнодействующих веществ, то в 2004 г. только органами наркоконтроля изъято почти 100 тонн. А в целом объём изъятий возрос в два раза по сравнению с любым годом предыдущего периода.
* * *
Для эффективного противодействия незаконному обороту наркотиков требуется перекрыть каналы их транспортировки из-за рубежа. Имеющиеся данные свидетельствуют о том, что криминальные группировки чаще всего использовали российско-казахстанскую границу. Повышение активности нелегального перемещения наркотиков наблюдалось на границах с Украиной, Реепубликой Беларусь, прибалтийскими государствами и в районе Калининграда.
Небольшие партии наркотиков задерживались на границе с государствами Закавказья, на Дальнем Востоке и в Приморье.
Как правило, для незаконной перевозки наркотиков использовался железнодорожный (37%) и автомобильный транспорт (13%). Не менее активно перемещались наркотики авиационным и морским транспортом (20%). При этом по воздуху в Россию традиционно стремились попасть наркокурьеры из числа так называемых «глотателей». Особой популярностью пользуются каналы почтовой связи.
В течение года у наркокурьеров изъято 16,5 тонн различных наркотических средств, психотропных веществ и их аналогов, сильнодействующих препаратов. Однако это лишь малая толика того, что в действительности перемещается через границу.
Одна из причин такого положения - незавершённость процесса демаркации и делимитации участков государственной границы с некоторыми государствами - бывшими республиками Союза ССР, отсутствие надлежащих инженерно-технических, социально-бытовых условий для осуществления пограничного контроля, удалённость пунктов пропуска от линии границы.
В настоящее время остаются необустроенными больше половины пограничных пунктов пропуска, в том числе железнодорожных - 86%, морских и речных - 41%, автомобильных - 49%. А на российско-казахстанской границе пропускные пункты располагаются не на границе, а через 3, а то и 50 километров от её линии.
В связи с этим эксперты считают, что из незаконного оборота изымается лишь около 10% наркотиков, поступающих на нелегальный рынок.
Осложняет ситуацию отсутствие должного взаимодействия органов правоохраны с другими структурами государства, обязанными заниматься пресечением и предупреждением наркомании. Вследствие этого в решении общих проблем, в частности, - к выявлению и учету наркоманов, иногда появляются разные подходы.
Например, в органах здравоохранения в настоящее время учитываются только те лица, которые добровольно прошли курс лечения от наркомании в стационарных условиях. Данными о наркоманах, прошедших амбулаторное лечение, медицинские работники не располагают и какой-либо инициативы к их самостоятельному выявлению не принимают. Более того, ссылаясь на ст.61 Основ законодательства Российской Федерации об охране здоровья граждан, органы здравоохранения отказываются предоставлять органам правоохраны сведения о больных наркоманией для проведения с ними профилактической работы.
Несколько лет не находит разрешения вопрос о принудительном обследовании и лечении лиц, которые по причине систематического употребления наркотиков представляют социальную опасность для общества.
* * *
Не способствует делу либерализация законодательства. Принятое Правительством Российской Федерации постановление от 06.05.2004 № 231 «Об утверждении размеров средних доз наркотических средств и психотропных веществ для целей статей 228, 2281, 229 Уголовного кодекса Российской Федерации» существенно осложнило обстановку. Оно было призвано отделить обычных потребителей от сбытчиков наркотиков и вывести, по сути, больных людей из-под «прицела» правоохранительных органов.
Между тем получилось наоборот. Повышение размера средних разовых доз привело к тому, что правоохранительные органы были вынуждены отказывать в возбуждении уголовных дел или прекращать ранее возбуждённые уголовные дела не только в отношении потребителей, но и многочисленных торговцев разовыми дозами наркотиков.
Министерству юстиции Российской Федерации ещё в июле было поручено с участием других заинтересованных ведомств подготовить отвечающие потребностям правоприменительной практики изменения в постановление № 231. Однако исполнение поручения затянулось до конца года, увязнув в бесконечных согласованиях.
* * *
Учитывая, что среди лиц, совершивших преступления, более четверти -это те, кто уже привлекался к уголовной ответственности, насущным остаётся правовое регулирование контроля за освобождёнными из мест лишения свободы.
С отменой Положения об административном надзоре органов внутренних дел в настоящее время контроль осуществляется за поведением только условно-досрочно освобождённых от отбывания наказания и не распространяется на других лиц, отбывших наказание, поскольку возложение на них каких-либо обязанностей законом не предусмотрено.
В результате наиболее опасные преступники, осуждаемые, причём неоднократно, к реальному лишению свободы, не вставшие на путь исправления во время отбывания наказания или продолжающие после освобождения из исправительных учреждений противоправную деятельность, оказались вне какого-либо социального контроля.
Как показывает практика, противоправная деятельность ранее судимых лиц, в отношении которых уголовное наказание не достигло цели, отличается криминальным профессионализмом, связана с различными формами преступного бизнеса, подержанием традиций и обычаев преступной среды, тлетворно влияет на несовершеннолетних. Ранее судимыми в последнее время совершается до 40% убийств и краж из квартир, более половины разбойных нападений. Неслучайно на момент отмены под административным надзором органов внутренних дел находились почти 70 тыс. лиц этой категории.
Уместно заметить, что контроль за наиболее рецидиво-опасными категориями освобождённых из исправительных учреждений используется в правоохранительной практике многих стран. В частности, характер превентивных мер, применяемых к этим лицам, содержат институты пробации, пэроула, защитного надзора в США, Японии, Франции, Швеции, Дании и других странах, а также законы об административном надзоре, принятые в ряде стран Содружества Независимых Государств (Украина, Казахстан, Узбекистан).
В целях создания правовой базы постпенитенциарного контроля за лицами, отбывавшими наказание в местах лишения свободы за особо тяжкие и повторные преступления, не вставшими на путь исправления, Генеральной прокуратурой подготовлен проект Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Уголовный кодекс Российской Федерации, в Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации и в Уголовно-исполнительный кодекс Российской Федерации».
Концепция законопроекта базируется на положениях Уголовного кодекса Российской Федерации о его задачах, среди которых - предупреждение преступлений (статья 2), о целях наказания (исправление осуждённых и предупреждение совершения ими новых преступлений - статья 43), о рецидиве преступлений и его видах (статья 18).
Предусмотренные в законопроекте ограничения для ранее судимых лиц ни в коей мере не являются продолжением наказания. Их реализация предполагается строго в рамках уголовно-правового института судимости и исключительно в целях предупреждения рецидива преступлений. Согласно законопроекту, по ходатайству учреждения, исполняющего наказание, или органа внутренних дел решением суда на лиц, не вставших на путь исправления в период отбывания наказания в исправительной колонии строгого или особого режима или в тюрьме, могут быть возложены обязанности, уклонение от исполнения которых повлечёт установленную законом ответственность.
Такое положение согласуется и с правилом действующей статьи 179 Уголовно-исполнительного кодекса Российской Федерации: «Лица, отбывшие наказание, несут обязанности и пользуются правами, которые установлены для граждан Российской Федерации, с ограничениями, предусмотренными федеральным законом для лиц, имеющих судимость».
Следует отметить, что предлагаемые уголовно-процессуальные новеллы полностью корреспондируются с демократическими принципами правосудия, обеспечения прав и свобод личности, вытекающими из Конституции Российской Федерации и принятых на себя Россией международных обязательств. Гарантиями реального соблюдения этих принципов являются: строгий судебный контроль, обязательное личное участие в суде лица, в отношении которого рассматривается возможность установления ограничений, участие прокурора в судебном заседании, помощь адвоката, возможность обжалования, пересмотра судебного решения и ряд других.
Предварительная проработка вопроса о контроле за лицами, отбывшими наказание за наиболее тяжкие и повторные преступления и не вставшими на путь исправления, показывает, что круг указанных лиц может составить от 50 до 60 тысяч человек. Таким образом, речь идёт о вынужденном характере судебно-правовых мер в отношении весьма ограниченного круга лиц, но представляющих повышенную общественную опасность для законопослушных граждан, интересов общества и государства.
* * *
«Резервом», из которого пополняются криминальные ряды, являются несовершеннолетние правонарушители. Ежегодно на подростков приходится почти десятая часть уголовных преступлений. В истекшем году число их достигло 154,4 тыс. и выросло на 6,2%.
Среди совершивших преступления несовершеннолетних, как и ранее, преобладают подростки 16-17 лет. Их в 2,5 раза больше, чем 14-15-летних. С увеличением возраста растёт тяжесть совершённых преступлений. Так, подростки 16-17 лет, по сравнению с теми, кто их на 2-3 года младше, в 3,3 раза чаще совершали особо тяжкие преступления, в 3,6 раза - причинение тяжкого вреда здоровью и в 3,8 - убийства с покушениями.
Групповой характер преступности несовершеннолетних известен. В состав большинства групп входят взрослые. Смешанными группами совершено в 1,3 раза преступлений больше, чем группами, состоящими только из подростков.
Одной из основных причин преступности несовершеннолетних по-прежнему остаются незанятость, отсев из образовательных учреждений. Школе, иным субъектам профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних не удаётся переломить ситуацию к лучшему.
* * *
Отдельная группа особо тяжких преступлений - это терроризм и преступления террористической направленности. В 2003 году количество преступлений, ответственность за которые предусмотрена статьёй 205 УК России, увеличилось на 55% и достигло 561 случая. Кроме того, было учтено 8,7 тыс. преступлений террористической направленности (24 - захват заложников, 7,8 тыс. 54 - заведомо ложных сообщений о терроризме, 267 - организация незаконного вооруженного формирования).
Високосный 2004 год пополнил и без того значительный мартиролог жертв террора.
В Москве 6 февраля около 8:30 утра в вагоне поезда на Замоскворецкой линии столичного метро в тоннеле между станциями «Автозаводская» и «Павелецкая» произошёл взрыв. Погибли 40 и ранены 134 человека.
В Грозном 9 мая на центральной трибуне стадиона «Динамо» прогремел взрыв, который унес жизни 4 человек.
В Назрани 22 июня боевики напали на правительственные объекты. Нападению подверглись расположенные в районе города посёлок Карабулак и станица Слепцовская. Погибли 98 человек.
В Чеченской Республике боевики 21 августа совершили очередной рейд на Грозный. Погибли 50 и ранены 20 человек.
В Москве 24 августа сработало взрывное устройство на автобусной остановке по Каширскому шоссе. Ранеными оказались 4 человека.
Над территорией Тульской и Ростовской областей 24 августа взорвались самолёт ТУ-134, совершавший рейс Москва-Волгоград, а через три минуты ТУ-154, следовавший из Москвы в Сочи. Погибли 90 человек.
В Москве 31 августа произошёл взрыв около станции метро «Рижская». Погибли 11 и ранено 41 человек.
В Беслане 1 сентябре группа террористов захватила более тысячи заложников в средней школе № 1. Погибли 334 человека.
На конец года зарегистрировано 265 преступлений, квалифицируемых как терроризм, и ещё 8,9 тыс. преступлений террористической направленности. Больше всего актов терроризма зарегистрировано в Чеченской Республике (221), Ингушетии (21), Дагестане (8), Северной Осетии (6), Воронежской области (3).
За 10 лет в результате террористических актов в России погибли 1394 человека и ранены 3486.

Несомненно, государство и его структуры имеют дело с международным терроризмом. Вместе с тем очевидно, что субъекты противодействия терроризму и, особенно, практика их деятельности пока несовершенны. Нужна многоуровневая, общегосударственная система мер, которая позволит своевременно выявлять, предупреждать и пресекать опасные угрозы.
Как показали прокурорские проверки, деятельность созданных антитеррористических комиссий не отвечает складывающейся ситуации, а безопасность объектов жизнедеятельности и мест массового скопления людей надлежащим образом не обеспечивается. В республиках Ингушетия и Дагестан, Чеченской Республике региональные комиссии фактически не работали, их заседания носили эпизодический характер, а исполнение принятых решений не контролировалось. В Ставропольском крае, республиках Адыгея, Кабардино-Балкария многие важные объекты (водозаборы, газораспределительные станции, трубопроводы, школы, больницы, рынки) не имели охраны.
Совершённые в августе-сентябре теракты высветили недостатки в правоохранительной деятельности. В основе их немало причин и сложностей объективного характера. Тем не менее, следует подчеркнуть, что правоохранительные органы пока работают, преимущественно, в режиме реагирования на свершившиеся факты. Случаи, когда уголовные дела о терроризме возбуждаются на основе оперативных материалов, крайне редки.
Низка раскрываемость преступлений. Накопленные наработки позволили в последнее время раскрыть часть терактов, в том числе вызвавших значительный резонанс в обществе. Если в 2003 году было раскрыто 15,3% актов терроризма, то в 2004 году - этот показатель равняется 28,2%. Но такое положение никого не может удовлетворить.
I. Состояние борьбы с преступлениями против интересов государственной службы и коррупцией
В 2004 году зарегистрировано 30,6 тыс. преступлений против интересов государственной службы и службы в органах местного самоуправления, в том числе 8,9 тыс. случаев взяточничества. Несмотря на то, что в сравнении с 2003 годом рост этих преступлений составил, соответственно, 19,7 и 21,5 %, борьба с ними остаётся традиционно слабым звеном.
Чрезмерная забюрократированность власти, её отношений с населением, особенно в области экономических интересов физических и юридических лиц, избыток разрешительных полномочий и сферы чиновничьего усмотрения, несовершенство и пробельность законодательства вынуждают предпринимателей и других граждан к установлению коррупционных отношений с властью, даче взяток её представителям, созданию теневого сектора экономики. По данным разных социологических опросов, до 75% граждан ежегодно так или иначе вступают в коррупционные отношения.*
Коррупция и злоупотребления должностными лицами служебным положением встречаются, по сути, во всех сферах государственной деятельности, в которых распределяются финансовые или иные материальные ресурсы. В значительной степени криминализированы кредитно-финансовая и внешнеэкономическая сферы, область реализации крупных государственных программ и инвестиционных проектов. Заметен процесс сращивания коррумпированных чиновников с криминалом, в первую очередь с организованными преступными группами.
Питательной почвой для этих явлений служат многочисленные отступления от требований действующего законодательства. Организованная прокуратурой проверка исполнения законов о противодействии коррупции в органах государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления показала, что почти повсеместно государственные и муниципальные служащие не соблюдают связанных со службой ограничений, занимаются коммерческой деятельностью, участвуют в органах управления коммерческими структурами, используют служебное положение для извлечения материальных и иных выгод. В Нижегородской области выявлено около 1,5 тыс. таких нарушений, в Красноярском крае - 608, Республике Дагестан - 368, а всего в Российской Федерации 22,4 тыс. нарушений законодательства о государственной и муниципальной службе. В целях их устранения принесено 2,1 тыс. протестов, 6 тыс. представлений. К дисциплинарной и административной ответственности привлечено 1,5 тыс. должностных правонарушителей, возбуждено 184 уголовных дела.
О том, что коррупция и злоупотребления по службе достигли опасно высокого уровня согласны все. Разница существует только в оценке этого уровня. Одни считают, что оборот коррупционного рынка не превышает 30 млрд.долларов (например, фонд ИНД ЕМ), другие убеждены, что эта цифра приближается к 40 млрд. (Национальный антикоррупционный комитет).

В рейтинге известной международной организации «Транспере Интернешл» Россия в 2003 году занимала 86 место из 133 стран. «Соседями» её по коррупционному списку были Кения и Камерун. В 2004 году из 146 государств Россия на 90 месте. Хуже, чем в России обстоят дела в Алжире, Македонии, Черногории.

По материалам прокуратуры видно, что чаще всего государственные и муниципальные служащие вопреки закону не передают в доверительное управление принадлежавшие им до поступления на службу доли (пакеты акций) в коммерческих организациях. В Республике Коми, например, собственниками акций акционерных обществ являлись заместители министра образования и высшей школы, министр промышленности, другие должностные лица.
Заботясь о своих «капиталах», чиновники нередко используют служебное положение для того, чтобы обеспечить коммерческим структурам льготные условия. Так, расследованием уголовного дела по обвинению в незаконном предпринимательстве заведующего отделом по торговле, бытовому обслуживанию и защите прав потребителей администрации г.Кисловодска установлено, что он фактически управлял коммерческим предприятием. Как должностное лицо городской администрации предоставлял ему различные льготы, оберегал от конкурентов и проверок налоговых и правоохранительных органов. В Курске осужден первый заместитель областного правительства. Он, являясь акционером ЗАО «ЛВЗ «Курский», используя служебное положение, дал указание членам ликвидационной комиссии ОАО «Русская водка» продать акции ЗАО по заниженной цене. Эти акции были скуплены, а затем подарены и проданы членам семьи чиновника.
Необходимо отметить, что предпосылки для подобных нарушений и злоупотреблений создаёт отсутствие федерального закона, который устанавливал бы порядок передачи государственными служащими в доверительное управление долей (пакетов акций) в уставном капитале коммерческих организаций на время прохождения службы под гарантию государства, как это предусмотрено частью 2 статьи 11 Федерального закона «Об основах государственной службы Российской Федерации».
Отсутствие необходимого нормативного регулирования во многом способствует не только тому, что государственные и муниципальные служащие продолжают владеть соответствующими долями и пакетами акций, но и тому, что уставы муниципальных образований, как выяснилось при проверке, часто вообще не содержат в этой части для них ограничений. В Краснодарском крае, к примеру, такие изъяны имели уставы 15 муниципальных образований.
* * *
Не менее распространёнными нарушениями являются занятие государственными и муниципальными служащими коммерческой деятельностью, участие их в органах управления коммерческих организаций. Факты коммерческой деятельности государственных служащих установлены при проведении прокурорских проверок во многих субъектах Российской Федерации. По выявленным нарушениям закона приняты меры реагирования. Однако проблема соблюдения чиновниками ограничения на занятие предпринимательской деятельностью остаётся по-прежнему острой.
Разумеется, что здесь не имеется в виду участие представителей государства в управлении собственностью смешанной формы. Речь о том, что сотрудничество государственного чиновника с бизнесом часто переходит в новую форму, иное качество. Должностное лицо после увольнения с государственной службы переходит на работу в «опекаемую» компанию, коммерческий банк и там начинает служить как специалист, возможности которого, опыт, связи, осведомлённость и другие качества, приобретённые на службе, трудно переоценить. Такое лицо подчас становится опасным для интересов государства и борьбы с коррупцией. Поэтому во многих странах, в частности, США и Великобритании, установлен ряд ограничений относительно будущего трудоустройства госслужащего после выхода его в отставку.
Согласно федеральному законодательству США, если чиновник, находясь на государственной службе, лично и существенно участвовал в качестве правительственного должностного лица в разрешении конкретных проблем, он не имеет права после выхода в отставку официально и в любой форме представлять чьи-либо интересы для разрешения органами исполнительной власти таких же проблем. Этот запрет является постоянным и распространяется на все действия государственного служащего перед любым ведомством, органом или судом в связи с любыми процедурами, ходатайствами или просьбами.
Отечественное законодательство не содержит аналогичных механизмов для защиты интересов государства, предупреждения и пресечения коррупции. В этой связи представляется, что существующие ограничения для государственных служащих следует дополнить ещё одной нормой, которая запрещала бы государственному служащему в течение двух-трёх лет после ухода в отставку переходить на работу в коммерческие организации, ранее находившиеся в сфере его непосредственного административно-правового воздействия.
Требует законодательного разрешения ситуация с наделением хозяйствующих субъектов функциями органов исполнительной власти и органов местного самоуправления. Согласно статье 7 Федерального закона «О конкуренции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках» наделять хозяйствующие субъекты функциями органов исполнительной власти и органов местного самоуправления, в том числе полномочиями органов государственного надзора, запрещено. Указанные полномочия могут быть переданы лишь в случаях, предусмотренных законодательными актами Российской Федерации. Между тем федеральным законодательством механизм реализации данной нормы не определен. Это дает возможность должностным лицам органов государственной власти субъектов Российской Федерации и местного самоуправления путем создания различных коммерческих структур с контролирующими функциями в сфере бизнеса незаконно вмешиваться в предпринимательскую деятельность, устанавливать административные барьеры и т.п., порождать условия для коррупционных проявлений.
Хотя отдельные представители государства в советах директоров акционерных обществ порой тоже становятся на путь коррупционной лоббистской деятельности в интересах этих обществ. Пресловутая «система конвертов» и иные формы вознаграждения не идут ни в какое сравнение с официальной зарплатой этих чиновников.

Так, Новгородская областная администрация наделила правами государственного органа по закупкам и реализации льнопродукции, контролю за расходованием бюджетных средств ООО «Новгородский лён». Аналогичные факты имелись в Краснодарском крае, Республике Адыгея, Тверской области и ряде других регионов.
Незаконные правовые акты по требованию прокуратуры отменены. Однако для предотвращения и предупреждения коррупционных правонарушений необходимо в части 3 статьи 7 Федерального закона «О конкуренции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках» установить четкий перечень случаев, когда возможно совмещение функций федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органов местного самоуправления с функциями хозяйствующих субъектов.
Имеется необходимость внести дополнения и изменения в законодательство, регулирующее порядок проведения конкурсов на размещение заказов на поставку товаров, выполнение работ и оказание услуг для государственные нужд. На наш взгляд, правовые предписания должны предусматривать возможность приостановления результатов конкурса при наличии достаточных оснований полагать, что его организаторы получили необоснованное вознаграждение либо иные выплаты. При обнаружении данных о сговоре участников конкурса и его организаторов, которые повлияли на итоговое решение, результаты конкурса должны быть аннулированы.
Потребность в таких предписаниях наглядно подтверждают материалы уголовного дела по обвинению заместителя главы администрации г.Туймазы Республики Башкортостан. Будучи председателем конкурсной комиссии, этот чиновник вместо отбора строительной компании для реконструкции плавательного бассейна на основании только котировочной заявки ООО «СП БРС «Туй-мазы» утвердил решение комиссии о заключении с ним контракта. В итоге цена контракта оказалась непомерно высокой, а бюджету города причинён ущерб на сумму более 7 млн.руб.
* * *
В определённой мере условия для коррупции и злоупотреблений по службе создаёт несовершенство правового регулирования управления государственным и муниципальным имуществом, отсутствие постоянного мониторинга, прежде всего, бюджетного законодательства. Практика прокурорского надзора показывает, что бюджетная сфера - самая «привлекательная» для правонарушений. В 2004 году здесь выявлено 38,7 тыс. нарушений закона. Следовательно, необходимо добиться, чтобы каждый государственный чиновник распоряжался вверенными ему государственными ресурсами не только в рамках закона, но и максимально эффективно, строго ориентируясь на достижение конкретных, значимых для государства результатов. В США, например, еще в 1993 году был принят закон «О государственном управлении, основанном на исполнении и результатах», а в 1994 году - «Об эффективности федеральных приобретений».
В подобном регулировании нуждается отечественная практика. Требуется усовершенствовать, учитывая международный опыт, федеральные правила и стандарты аудиторской деятельности в части оценки правильности использования государственного имущества, точности определения государственных доходов и расходов, своевременного выявления растрат и фактов присвоения государственных средств.
Много лет в российском обществе дискутируется вопрос о принятии специального закона прямого действия о борьбе с коррупцией. Несколько раз такой закон принимался Государственной Думой, но по разным причинам был отклонён. В очередной раз закон о противодействии коррупции Дума в первом чтении приняла в 2004 году.
Вместе с тем ошибочно полагать, что один такой закон решит задачу. Антикоррупционная направленность должна пронизывать всё законодательство. Борьба с коррупцией может быть эффективная, если строится на основе комплекса взаимосвязанных норм, регулирующих сферы конкретной экономики и бизнеса, а также гражданского, бюджетного, финансового, банковского, налогового, таможенного, пограничного, наследственного, жилищного, торгового, семейного, миграционного, санитарного, административного, уголовного, уголовно-процессуального и других отраслей права.
К примеру, необходимо восстановление такого института, каковым является конфискация. В противном случае для коррупционеров становится выгодной экономическая составляющая преступления. Потребность в конфискации прямо вытекает из подписанной Российской Федерацией Конвенции ООН против коррупции.
Наряду с совершенствованием правовой базы, требуется более интенсивная «работа» действующих законоположений, эффективное использование их правоприменителями. Между тем, как считают эксперты, правоохранительные органы выявляют и регистрируют не более одного процента реально совершаемых преступлений, предусмотренных статьями 290 и 291 УК РФ (получение и дача взятки), и лишь часть иных преступлений в экономической сфере.
В известной мере такое положение связано с тем, что алгоритм работы служб МВД по борьбе с экономическими преступлениями и коррупцией основан на приоритете оперативно-розыскных методов. Профессиональные навыки, которые получают сотрудники в повседневной оперативно-розыскной деятельности, неадекватны характеру и сложности преступных технологий в современном производстве и бизнесе, финансовых и экономических процессов, менеджмента и т.п. Поэтому заслуживают внимания предложения о создании вне системы МВД самостоятельного ведомства по защите экономики от преступных посягательств и борьбе с коррупцией. В деятельности такого ведомства, состоящего из специалистов в области экономики, финансов, банковского и таможенного дела, гражданского, бюджетного, налогового, торгового, валютного права и только потом оперативно-розыскной работы, уголовного процесса и уголовного права, должны преобладать методы финансово-экономического анализа, мониторинг экономической деятельности, финансовых и товарных потоков, технологий производств, рынка ценных бумаг, бюджетного и экспортно-импортных процессов. Логика создания подобного ведомства аналогична образованию самостоятельного Комитета по контролю за незаконным оборотом наркотических средств и психотропных веществ.
IV. Законность в сфере межнациональных и межконфессионалъных отношений
Ситуация в этой сфере за 2004 год не претерпела существенных изменений. Во многих регионах возникали очаги экстремистских проявлений, имелись факты ксенофобии и национализма, стихийного обострения обстановки и актов насилия. Причины их, несомненно, во многом коренятся в экономических, политических, морально-нравственных процессах нынешнего общества. Но по-прежнему есть немало обстоятельств, говорящих за то, что общество ещё не выработало устойчивого негативного отношения к экстремизму.
Особую опасность экстремистские проявления представляют в религиозном срезе общественной жизни. Основными центрами формирования объединений экстремистской направленности остаются Северо-Кавказский, Поволжский и Южный регионы. Однако наиболее сложная обстановка на территории Южного федерального округа. Практически в каждом субъекте Федерации этого округа функционируют исламские центры, действующие наряду с духовными управлениями мусульман. Многие из них возглавляются имамами, прошедшими обучение в исламских религиозных учебных заведениях Саудовской Аравии, Иордании, Туниса, Пакистана, Малайзии.
Экспертами отмечается, что в ряде исламских учебных заведений обучение ведётся по канонам, отличным от тех, что веками исповедовались на Северном Кавказе. В учебном процессе порой используется литература, аудио- и видеоматериалы экстремистского толка.
Всё более отчётливо проявляется тенденция трансформации религиозного экстремизма в форме обычного международного терроризма на почве идей глобального противостояния исламского мира и так называемой цивилизации западного типа. Конечной целью этой деятельности является формирование параллельных структур власти, изменение конституционного строя Российской Федерации, создание на её территории самостоятельных исламских государств.
Прокурорские проверки показывают, что весьма часто религиозные организации не имеют установленной по закону регистрации. Так, в Республике Башкортостан в связи с несвоевременной регистрацией, предусмотренной Федеральным законом «О свободе совести и религиозных объединениях», внесены представления Языковскому махали Уфимского мухтасибата, Приходу Успения Девы Марии Римско-католической церкви, Метевбашевскому мусульманскому религиозному отделению и центральному Духовному Управлению мусульман России. В Республике Дагестан из 2000 функционирующих мечетей, только половина принадлежала зарегистрированным религиозным организациям.
В Москве при проверке деятельности некоммерческого образовательного учреждения «Высший исламский колледж «Расуль Акрам» был выявлен не только факт отсутствия регистрации. Это учреждение действовало без лицензии (разрешения) на образовательную деятельность. Поэтому прокуратурой было направлено исковое заявление в суд о ликвидации колледжа. Руководство колледжа и сотрудники - иностранные граждане подвергнуты взысканию с дальнейшим административным выдворением за пределы Российской Федерации.
Установлены случаи использования жилых и школьных помещений для размещения религиозных организаций. В частности, директором Арслановкой сельской школы (Республика Башкортостан) в нарушение федеральных законов «Об образовании» и «О свободе совести и о религиозных объединениях» по просьбе имама Хатиба Харисова в государственном образовательном учреждении была допущена деятельность шахидов Исламского института им.Ризаэтдина Иби Фахретдина при ИДУМ России. По представлению прокурора директор школы привлечён к дисциплинарной ответственности.
Пресекая нарушения федерального законодательства о противодействии экстремистской деятельности, органы прокуратуры использовали весь спектр предоставленных полномочий. Так, Ковровским городским прокурором Владимирской области в порядке ст.8 Федерального закона «О противодействии экстремистской деятельности» издателю городской газеты «Эхо-Контакты» в связи с публикацией статьи «Хватит плодить уродов», призывающей к уничтожению несовершеннолетних, отстающих в развитии, объявлено предостережение. Прокуратурой Ухоловского района Рязанской области привлечен к дисциплинарной ответственности главный редактор газеты «Колос» за опубликование агитационных материалов кандидата в депутаты Государственной Думы, разжигающих национальную вражду.
По заявлениям прокуроров судом ликвидированы: общественное объединение «Омская организация общественного политического движения «Русское национальное единство», отделение Общероссийской партии «Национально-державная партия России», отделение общероссийского политического движения «Рефах», Красноярское краевое отделение межрегиональной общественной организации «Национал-большевистская партия», Хакасский общественный правозащитный фонд «Наше право», прекращена деятельность газеты «Русская Сибирь», пресечена противоправная деятельность образовательного фонда «Уфук», одно из подразделений радикальной исламской партии «Нурд-жумер», который проповедовал нетрадиционный ислам в учреждениях интернатного типа на территории Бурятии и Тывы.
* * *
Нельзя сбрасывать со счетов неформальные молодёжные  формирования, особенно «скинхедов».*
* По оценке Центра новой социологии и изучения практической политики «Феникс», в России насчитывается 55 тыс. «скинов».

Группировки «скинхедов» представлены подростками в возрасте 14-18 лет, проповедующими расовую исключительность и нетерпимость к представителям неславянских этнических групп. Относя себя к нацистам и расистам, «скинхеды» неоднократно выступали организаторами уличных беспорядков и драк по отношению к выходцам из стран Африки, Ближнего Востока и Кавказа, особенно в Москве, Санкт-Петербурге, Воронеже, Волгограде и некоторых других городах.
Приговором Измайловского районного суда Москвы несовершеннолетний Ермаков осужден за то, что, разделяя убеждения движения «скинхедов» и действуя по мотиву национальной ненависти, нанёс множественные удары гражданину Таджикистана. В Санкт-Петербурге к различным срокам лишения свободы приговорены подростки Прокофьев и Фирсов, совершившие на почве национальной вражды убийство азербайджанца. Там же к длительному лишению свободы приговорены Антонов, Хайретдинов, а всего семь человек, устроивших разгром цыганского табора и убийство малолетней цыганской девочки.
Среди проблем, снижающих эффективность противодействия экстремистским проявлениям молодёжных группировок, по-прежнему не решена проблема создания действенного механизма государственного контроля за деятельностью незарегистрированных объединений. Недостаточно эффективно решаются задачи занятости несовершеннолетних и молодёжки, их патриотического и культурного воспитания.
Длительное время не решается проблема создания в структуре Федерального центра судебной экспертизы при Минюсте России и других его экспертных учреждений подразделений, которые бы занимались проведением судебных: социально-психологической, психолого-лингвистической, этнологической, религиоведческой экспертиз.
V. Законность в сфере экономики и экологии.
Законность в сфере экономики
Проведённые за последние годы преобразования позволили решить ряд проблем, сдерживающих социально-экономическое развитие России. В первой половине 2004 года в экономике страны отмечались позитивные тенденции, касающиеся темпов роста валового внутреннего продукта, приблизившихся к 8%. Проводимая административная реформа создаёт предпосылки для устранения избыточного давления на бизнес, снижения количества лицензируемых видов деятельности, сокращения числа необоснованных проверок хозяйствующих субъектов контролирующими и надзорными органами.
Вместе с тем сфера экономики пока представляет собой основной плацдарм криминализации общества, злоупотреблений и нарушений закона. Наиболее поражёнными правонарушениями по-прежнему остаётся зона управления государственным и муниципальным имуществом, приватизация, землепользование, внешнеэкономическая деятельность, финансы и кредит. Они представляют серьёзные препятствия для стимулирования экономики и её социальной ориентации. В 2004 году только за первое полугодие число нарушений законодательства, регулирующего отношения в области производства, обмена и потребления товаров и услуг, выявленных прокурорами, превысило уровень 2003 всего года.
* * *
Не улучшилась ситуация с соблюдением законодательства о государственной и муниципальной собственности. Количество выявленных прокурорами нарушений и незаконных правовых актов здесь постоянно растёт.
Типичными из них являются незаконное распоряжение, завладение государственной собственностью, принадлежащими государству пакетами акций, незаконная передача в аренду недвижимого имущества, освобождение организаций пользователей от положенных арендных платежей и т.п.
Проверкой законности использования федеральной собственности, относящейся к единой системе организации воздушного движения (ЕС ОВД), установлено, что по вине Минимущества России не выполнены требования Федерального закона «О государственных и муниципальных унитарных предприятиях» о реорганизации дочерних предприятий. Передача имущества гражданского сектора ЕС ОВД из ОАО «Международный аэропорт Шереметьево» и ОАО «Быково-Авиа» в Федеральное унитарное предприятие «Государственная корпорация по организации воздушного движения в Российской Федерации» необоснованно затянулась.
В г. Москве, Ростовской области, Республике Бурятия на ГУП «ЦентрА-эронавигация», ГУДП «Аэронавигация Юга» и ГУДП «Улан-УдэАэронавигация» выявлены факты отступлений от установленного порядка сдачи помещений в аренду, незаконного распоряжения собственностью созданных Корпорацией предприятий. Так, генеральным директором ЗАО «Лётные проверки и системы» в нарушение ст. ст. 7 и 79 Федерального закона «Об акционерных обществах» было осуществлено отчуждение 43% акций. По этим фактам возбуждено 7 уголовных дел.
Не меньше нарушений имелось в Омской области. Вместо передачи находящихся в федеральной собственности административных зданий, сооружений и нежилых помещений по договорам аренды, указанные объекты коммерческим структурам передавались в безвозмездное пользование. В результате, по подсчётам КРУ Минфина, федеральным бюджетом недополучено доходов в виде арендной платы и налога на добавленную стоимость на сумму более 1,3 млрд.руб.
При проверке сохранности и порядка использования федерального имущества, находящегося в оперативном управлении или хозяйственном ведении государственных предприятий обнаружились неединичные факты занижения размеров арендуемых площадей, сдачи недвижимого имущества без документального оформления и согласия территориального управления по управлению имуществом. Так, нежилые помещения, закреплённые за ФГУП «Омский завод подъёмных машин», без заключения договоров директором завода были сданы в аренду индивидуальным предпринимателям и коммерческим организациям: ООО КФ «Конвекс», ЗАО «Эконом-проф». Из-за этой незаконной сделки федеральный бюджет лишился 954,9 тыс.руб. положенных доходов.
По договору между ОАО «Авиакомпания «Атлант-Союз» и ФГУП ПО «Полёт» самолёт ИЛ-76, принадлежащий последнему на праве хозяйственного ведения, использовался ОАО для грузовых перевозок в России и за рубежом. Цена договора 29,8 млн.руб. Однако за период действия договора от пользователя поступили лишь 4,8 млн.руб. Несмотря на то, что эти средства относились к неналоговым доходам и подлежали зачислению в бюджет, вся сумма была использована на текущие расходы производственного объединения «Полёт».
По требованию прокуратуры области незаконные договоры и сделки расторгнуты, приняты меры к взысканию недополученных средств.
В Красноярском крае прокуратура добилась возмещения в краевой бюджет 30 млн.руб., незаконно израсходованных при строительстве жилья на юге страны для выезжающих из районов Крайнего Севера. А всего по России, пресекая нарушения, прокуроры в прошлом году опротестовали действие более 3 тыс. нормативно-правовых актов, внесли около 6 тыс. представлений, 1,5 тыс. должностных лиц-правонарушителей привлекли к дисциплинарной и административной ответственности. По фактам преступного отношения к сохранности и использованию имущества государства возбуждено 570   уголовных дел.
Поскольку правомерность использования государственной и муниципальной собственности тесно взаимосвязана с вопросами законности её отчуждения, одним из основных направлений деятельности прокуроров в экономике был и остаётся надзор за исполнением законодательства о приватизации.
Несмотря на значительное сокращение количества подлежащих разгосударствлению объектов, прокурорам по-прежнему приходится сталкиваться с фактами отступлений от требований закона. В течение года ими выявлено почти 4 тыс. различных нарушений законодательства о приватизации. Наиболее часто встречающиеся среди них: недооценка активов на стадии предпродажной подготовки, неучет активов при создании уставных капиталов на начальном этапе, неисполнение инвесторами взятых обязательств.*
По-прежнему распространены нарушения, касающиеся порядка проведения приватизации. Имелись случаи, когда вводились не предусмотренные законодательством условия продажи объектов; в приватизационное имущество включались объекты, не подлежащие приватизации.
Например, по этим основаниям решением Арбитражного суда Вологодской области удовлетворён иск прокурора о признании недействительным договора передачи объектов жилищно-коммунального хозяйства. Также по заявлению прокурора судом признан недействительным договор между ОАО «Северсталь» и комитетом по управлению имуществом г.Череповца в части передачи помещений, занимаемых отделением почтовой связи.
В Краснодарском крае по иску прокурора судом признаны ничтожными последствия недействительной сделки купли-продажи детских оздоровительных лагерей. Имущественный комплекс возвращён территориальному управлению Минимущества России.
Прокуратурой Челябинской области оспорены 11 постановлений главы областного центра о передаче в собственность коммерческих организаций городских земельных участков.
* По результатам работы Счётной Палаты Российской Федерации об итогах продажи госсобственности за 10 лет установлено, что от приватизации получено всего 146 млрд.руб. Характерной особенностью приватизации явилось занижение стоимости активов приватизируемых предприятий, что приводило к неправильному установлению цены приватизационной сделки и недополучению федеральным бюджетом средств за проданное имущество. В ходе приватизации применялась методика оценки, которая не позволяла реально оценить стоимость отчуждаемых государственных активов. В некоторых случаях оценка фактически вообще не проводилась.

В стоимость имущества приватизируемых предприятий не включались нематериальные активы (научные разработки, проекты, патенты и т.д.), распоряжение принадлежащей государству интеллектуальной собственностью осуществлялось акционерными обществами, созданными на базе государственных предприятий, безвозмездно и бесконтрольно, чем государству был нанесён значительный ущерб.

* * *
Не сокращаются нарушения бюджетного законодательства.
По материалам прокурорского надзора видно, что самыми «живучими» являются нецелевое расходование и хищение бюджетных средств, неэффективное использование материальных и финансовых ресурсов. Во многих регионах органами местного самоуправления не приняты нормативные правовые акты, регулирующие бюджетный процесс на местном уровне.
Организованная в регионах очередная проверка показала, что вновь в ходу нормативные правовые акты органов государственной власти и местного самоуправления, противоречащие требованиям федерального законодательства, наносящие вред своим бюджетам (предоставление незаконных льгот по налоговым и иным платежам, при дефиците бюджетов финансовая помощь коммерческим структурам, отвлечение средств на непредусмотренные цели и т.д.).
Действующие в регионах контрольно-ревизионные управления Минфина России не обеспечивают надлежащий контроль за своевременным, целевым и рациональным использованием и сохранностью средств федерального бюджета. По результатам проверок ими не всегда ставится вопрос о привлечении к ответственности лиц, допустивших нарушения закона. При принятии решений о проведении проверок управлениями не учитываются требования Указа Президента Российской Федерации от 25.07.96 № 1095 «О мерах по обеспечению государственного финансового контроля в Российской Федерации» о необходимости проведения на предприятиях, в учреждениях и организациях, использующих средства федерального бюджета, не реже одного раза в год комплексных ревизий и тематических проверок. Не выполняются требования другого Указа от 03.03.98 № 224 «Об обеспечении взаимодействия государственных органов в борьбе с правонарушениями в сфере экономики» о незамедлительном направлении в органы прокуратуры информации о выявленных правонарушениях в бюджетной сфере.
По результатам этой проверки внесено более 3 тыс. представлений, принесено свыше 1 тыс. протестов на незаконные правовые акты органов власти всех уровней. В суды направлено 250 исков в защиту публичных интересов. Возбуждено почти 100 дел об административных правонарушениях и 20 уголовных дел. Более сотни должностных лиц предостережено о недопустимости нарушений закона. Генеральной прокуратурой о состоянии законности в сфере бюджетных отношений проинформирован Президент России.
В Калужской, Московской, Рязанской, Смоленской, Тверской и Тульской областях отдельно было проверено соблюдение законности при использовании средств федерального бюджета, отпущенных на реструктуризацию подмосковного угольного бассейна.
Установлено, что Минэнерго России, как главным распорядителем бюджетных средств, в нарушение требований законодательства не обеспечен надлежащий контроль за целевым использованием средств государственной поддержки угольной промышленности. Отпущенные органам местного самоуправления шахтёрских городов и посёлков бюджетные средства транжирились налево и направо. По всем таким фактам приняты меры прокурорского реагирования, в том числе уголовно-правового характера. В частности, привлечен к уголовной ответственности и осуждён заместитель главы муниципального образования «город Щекино и Щекинский район» Родин С.Ф. Из-за его преступной халатности средства государственной поддержки были израсходованы на другие цели и причинён ущерб муниципальному образованию на сумму 714 тыс.руб.
Имеет смысл привести ещё несколько уголовных дел. По ним можно составить представление о характере творящихся в бюджетной сфере посягательств,  их фигурантах,  тяжести последствий совершаемых преступлений.
К примеру, в феврале 2004 года осужден по ч.1 ст.201 УК России заместитель начальника Московского главного территориального управления Центробанка Российской Федерации Алексеев. Он, злоупотребив своими полномочиями, подписал соглашение об открытии кредитной линии в поддержку финансовой устойчивости АКБ «СБС-Агро» без соблюдения условий, гарантирующих обеспечение возврата кредита. В результате его действий Банк России перечислил в АКБ «СБС-Агро» более 5 млрд.руб., которые не были возвращены.
Недавно направлено в суд уголовное дело по обвинению должностных лиц Сахалинской области и Приморского края, допустивших нецелевое использование бюджетных средств, выделенных из резервного фонда Правительства России, на ликвидацию последствий чрезвычайных ситуаций и стихийных бедствий в этих регионах.
В настоящее время расследуется уголовное дело в отношении руководителей Департамента финансово-экономического обеспечения Минтруда России Маркеевой Т.И. и Голубенко А.В. о хищении 29,3 млн.руб. бюджетных средств, выделенных на нужды министерства.
Идёт следствие по факту нецелевого использования бюджетных средств, выделенных на развитие природного комплекса «Балтийская коса» и ряду других посягательств на деньги бюджета.
* * *
Актуальна по-прежнему проблема исполнения законодательства при эмиссии и обращении ценных эмиссионных бумаг, отчуждении долей и имущества хозяйственных обществ, установлении контроля над органами их управления.
В ходе организованной с привлечением большинства прокуроров проверки выявлены нарушения закона при слиянии и присоединении коммерческих организаций; приобретении акций (долей) и имущества хозяйственных обществ; эмиссии ценных бумаг и государственной регистрации выпусков ценных бумаг; заключении сделок с заинтересованностью; ведении реестра акций и другие нарушения.
Получило широкое распространение «недружественное» поглощение акционерных обществ, которое в большинстве случаев связано с нарушением прав акционеров и наносит вред экономическим интересам государства. Только в органы внутренних дел г. Москвы в 2003-2004 гг. поступило 267 жалоб и обращений, касающихся незаконного завладения акциями. По результатам их рассмотрения возбуждено 163 уголовных дела, связанных с созданием параллельных органов управления обществ, завладением контрольными пакетами акций (долей) в их уставном капитале, выводом активов, нарушением законодательства о банкротстве. К примеру, привлечены к уголовной ответственности генеральный директор ООО «Восток Деолфуд» Кузьмичёв М.А. и учредитель 000 «Освальд-Интернешнл» Мамакин А.А., которые, подделав договоры купли-продажи долей, стали собственниками 100% уставного капитала обществ.
В Кировской области расследуется уголовное дело в отношении руководителей ОАО «Кирово-Чепецкий химический комбинат им.Константинова», передавших без согласования с антимонопольным органом и государственной оценки имущество, стоимость которого составляет более 100% уставного капитала общества, другим предприятиям. Дела по аналогичным фактам расследуются в Новосибирской, Кемеровской, Московской областях и других регионах.
По результатам проверки для устранения выявленных нарушений внесено около 1 тыс. представлений, в том числе представления руководителям Федеральной антимонопольной службы и Федеральной службы по финансовым рынкам; возбуждено более 480 административных и 130 уголовных дел; привлечено к дисциплинарной ответственности более 100 виновных лиц, около 300 должностных лиц предостережено о недопустимости нарушений закона.
Распространённость нарушений во многом связана с ненадлежащей организацией государственного контроля и надзора за соблюдением законодательства о рынке ценных бумаг, о хозяйственных обществах и антимонопольного законодательства.
В ФАС и ФСФР России, как показала проверка, отсутствует информация о состоянии законности, необходимая для надлежащего исполнения возложенных функций. Между ними нет должного взаимодействия. Нет делового контакта с другими органами, осуществляющими государственный контроль и надзор, федеральными органами исполнительной власти, органами власти субъектов Российской Федерации.
В большинстве случаев ФАС и ФСФР нарушения выявляются лишь при рассмотрении ходатайств и уведомлений субъектов предпринимательской деятельности, сигналов о нарушениях законодательства. Инициативные проверки практически не проводятся, в результате чего многие нарушения законодательства остаются вне поля зрения этих органов.
ФСФР России и его территориальными органами не в полной мере используется право проводить проверки реестродержателей, не применяются предусмотренные законом меры по своевременному пресечению ими нарушений, что создает возможность ведения двойных реестров одного общества различными регистраторами. Например, реестр акционеров ЗАО «Пермский фанерный комбинат» вёлся двумя регистраторами, но проверка ФСФР была начата лишь после обращения одного из эмитентов. Только по требованию прокурора Московской области, установившего факт ведения двойного реестра ОАО «Ступинская металлургическая компания», были пресечены нарушения. Нарушения, касающиеся порядка ведения реестра, выявлены также прокурорами Курской, Московской, Владимирской, Тамбовской, Ярославской, Волгоградской областей, Алтайского края и других регионов.
Не обеспечивается надлежащий контроль за совершением сделок с акциями в ходе торгов, проводимых на биржах. Ежедневные сообщения их организаторов о выявленных в ходе торгового дня нестандартных сделках, указывающих на возможность манипулирования ценами, ФСФР не анализируются и не проверяются. Только с мая по сентябрь, например,   в службу поступило 81 сообщение от организаторов торгов об их приостановлении,   но лишь по пяти из них проведены проверки.
ФСФР редко используется предусмотренное ст. 20 Федерального закона «О рынке ценных бумаг» право проверять достоверность сведений, содержащихся в документах, представленных для государственной регистрации выпуска эмиссионных ценных бумаг. Это порой создаёт условия для незаконных эмиссий акций и установления контроля над органами управления хозяйствующих обществ. В Кировской области воспользовался этим обстоятельством руководитель ЗАО «НПП «Авиаинструмент», который на основании фиктивных протоколов о проведении в 1994-2003 гг. собраний учредителей общества (об увеличении уставного капитала путём выпуска дополнительных акций) зарегистрировал их выпуск в региональном отделении ФКЦБ России, приобрёл три четверти акций без ведома остальных акционеров и совершил сделку по отчуждению недвижимого имущества по заниженной цене. Уголовное дело в отношении мошенника передано на рассмотрение в суд.
Не используется ФСФР право обращения в суд в защиту государственных и общественных интересов, в том числе с требованием признания выпуска ценных бумаг недействительным. Такие иски в течение последних двух лет вообще не заявлялись. Между тем в сфере обращения ценных бумаг предъявление исков является наиболее эффективным и зачастую единственным способом защиты интересов государства и инвесторов.
По сути за ФСФР прокуратурой Самарской области предъявлен иск о признании недобросовестной эмиссии акций ЗАО «Автомет». Она была проведена по подложным документам с целью уменьшения в уставном капитале общества долей участия ОАО «АвтоВАЗ» и ОАО «Металлист-Самара», пакеты акций которых принадлежат государству. Арбитражным судом Республики Башкортостан удовлетворены требования прокуратуры о признании недействительными договоров купли-продажи государственных пакетов акций ОАО «Маяк». Государству возвращено более 100 тыс. акций названного общества.
* * *
Административная реформа существенно затронула систему налоговых органов. Внесены изменения в Федеральный закон «О налоговых органах Российской Федерации». Принята новая глава Налогового кодекса России «Водный налог». Существенно уменьшена ставка единого социального налога, что должно обеспечить вывод из тени «серых» зарплат.
В тоже время из материалов прокурорского надзора усматривается, что инструментарий налоговых органов до сих пор работает нена полную мощность. По данным экспертов, около 40% экономики находится в тени, 50% налогоплательщиков уклоняются от уплаты налогов. В результате государство теряет до трети причитающихся доходов.
Многие уклонения от уплаты налогов по-прежнему обусловлены недостатками системы регистрации юридических лиц и предпринимателей, ответственность за которую возложена ныне на ФНС России. Чтобы устранить нарушения, как известно, проводилась перерегистрация. За 9 месяцев 2004 года в целом по Российской Федерации прошло перерегистрацию менее 1,3 млн. индивидуальных предпринимателей, т.е. практически только каждый четвёртый предприниматель.
Налоговыми органами практически во всех регионах не используется право проверять достоверность сведений, содержащихся в документах, представленных для государственной регистрации. В результате десятки организаций регистрируются с одинаковыми названиями, нередко по утерянным либо фальшивым паспортам, создаются благоприятные условия для деятельности фирм-однодневок, фирм-двойников, подрыва деловой репутации добросовестных субъектов предпринимательской деятельности. Например, по утерянным паспортам граждан Котлова Е.В. и Романовской О.Д. (г.Москва) было зарегистрировано более 70 организаций.
При ликвидации юридических лиц налоговые органы не во всех случаях требуют уплату государственной пошлины, принимают к регистрации ненадлежащим образом оформленные документы. В регистрационных делах отсутствуют уведомления о составлении промежуточного ликвидационного баланса, устав, утверждённый собственником юридического лица.
В соответствии с законом уполномоченные лица юридических лиц, зарегистрированных до 01.07.2002, должны были до 01.01.2003 исполнить свою обязанность по сообщению в регистрирующие органы сведений о юридическом лице (наименование, организационно-правовая форма, адрес, способ образования, сведения об учредителях, фамилия, имя, отчество, должность и паспортные данные лица, имеющего 'право действовать без доверенности от имени юридического лица). По состоянию на 01.09.2004 из 3,2 млн. юридических лиц, состоящих на учёте в налоговых органах, указанные сведения представили 1,8 млн., то есть только 56,4%. Однако налоговыми органами не принято мер к изменению создавшегося положения.
Почти не используется административная ответственность правонарушителей. За тот же период 2004 года составлено всего 24,8 тыс. протоколов о привлечении к административной ответственности виновных должностных лиц. При этом подвергнутыми штрафу оказались 5,7 тыс., 596 лицам объявлены замечания (хотя такой вид ответственности КоАП РФ не предусмотрен), 17,2 тыс. лиц объявлены предупреждения, 399 нарушителей вообще освобождены от ответственности.
В административной юрисдикции территориальных органов ФНС, как показала проверка, допускаются грубые нарушения закона: дела рассматриваются неправомочными лицами, не соблюдаются сроки составления протоколов и рассмотрения дел, виновные лица привлекаются к не предусмотренным КоАП РФ видам административной ответственности, дела необоснованно прекращаются.
Немало нарушений остаётся в таможенной сфере. Наиболее распространёнными являются различного рода манипуляции с таможенной стоимостью товаров, предъявление подложных документов, использование двойных  инвойсов, неправильное таможенное наименование товаров, изменение кода товара, страны происхождения, таможенного режима, незаконное использование льгот в целях уклонения от уплаты таможенных платежей. Допускаются нарушения по всему спектру перемещаемых через таможенную границу товаров. Особенно - товаров народного потребления, автомашин, иностранной валюты, леса и лесоматериалов, рыбы и морепродуктов. Распространена контрабанда наркотиков, оружия, культурных ценностей, редких видов дикой флоры и фауны, объектов интеллектуальной собственности.
В этой ситуации от таможенных органов логично ожидать использования максимума предоставленных законом полномочий для борьбы с правонарушителями. Между тем часто наблюдается обратная картина.
В частности, за I полугодие 2004 года по результатам таможенного контроля возбуждено 38,9 тыс. дел об административных нарушениях. Это, во-первых, на 16% меньше, чем за такой же период 2003 года. А, во-вторых, из этого числа около 40% составляют дела, по которым не требовалось проведения административного расследования.
Но более всего поражает «выход» дел. По 7,6 тыс. производство было прекращено, по 2,5 тыс. - вынесены предупреждения, т.е. эти дела не представляли большой общественной опасности. По 1,3 тыс. дел постановления об административном правонарушении были отменены. Если к взысканию по административным делам было назначено 2 137 779,8 тыс.руб., то реально поступило только 129 328,5 тыс.
Законность в сфере экологии
По данным специалистов в области охраны природы экологическая обстановка за истекший год заметно ухудшилась: зоны экологического неблагополучия охватывают уже около 15% территории России, на которой проживают до 60% населения.
Нарастает загрязнённость атмосферного воздуха. Наиболее сильная она в Москве, Санкт-Петербурге, Благовещенске, Владимире, Екатеринбурге, Иркутске, Кемерово, Краснодаре, Кургане, Липецке, Магадане, Омске, Ростове-на-Дону, Саратове, Тюмени, Улан-Удэ, Хабаровске, Чите, Южно-Сахалинске, хотя список мест, где из-за вредных выбросов в атмосферу людям трудно дышать, значительно шире. В результате, по данным исследований, до 40 тыс. человек ежегодно умирает исключительно от болезней, связанных с дыхательной системой.*
Существенно загрязнены моря, озёра и реки. Чуть больше одного процента поверхностных водоёмов позволяет получать питьевую воду, соответствующую гигиеническим требованиям. Остальную воду приходится подвергать очистке. По оценкам экологов, употребление некачественной воды наносит ущерб здоровью населения на 30 млрд.руб. в год.
По-прежнему самое сильное антропогенное воздействие испытывает Волга и её притоки, из которых осуществляется до 40% общего объёма водозабора для российского населения. За ней, по списку Министерства здравоохранения и социального развития России, следуют загрязнённые воды Дона, Оби, Лены, Печоры, Енисея и Амура.
Схожая ситуация с землями. Эрозия почв охватила почти 60% сельскохозяйственных угодий страны. В Приморском крае половина почв на территориях посёлков загрязнена свинцом, в Свердловской области - 28%, Санкт-Петербурге - 22%. В 50% почв Москвы зафиксирован опасный уровень микробиологического загрязнения.
* * *
Осуществляя надзор за исполнением природоохранного законодательства, прокуроры выявили почти 90 тыс. различных нарушений, в том числе 4,582 тыс. незаконных нормативно-правовых документов. Для устранения нарушений
в органы власти и управления, хозяйствующим субъектам внесено почти 20 тыс. представлений, более 12 тыс. правонарушителей привлечены к административной ответственности. В интересах государства, субъектов Федерации и муниципальных образований в суды направлены около 4 тыс. исков и заявлений на общую сумму свыше 2 млрд.руб.
* В целом цена экологического неблагополучия в России, по подсчётам специалистов Центра экологической политики России, 300 тыс. смертей дополнительно в год.

По материалам прокуратуры видно, что государственные структуры утратили прежние позиции в деле предупреждения и пресечения посягательств на природные ресурсы.
Отстранившись от лесного рынка, государство потеряло возможность в полной мере осуществлять контроль за состоянием и использованием лесов. Вследствие этого обострилась криминогенная обстановка в сфере заготовки древесины. Число выявленных за год незаконных порубок леса увеличилось с 16 до 23 тыс. Почти в 2 раза вырос объём незаконно заготовленной древесины. Ущерб от лесонарушений достиг 4,7 млрд.руб.
Незаконная заготовка древесины ценных пород в последние годы особенно возросла в Дальневосточном регионе. Массовый характер носят незаконные рубки древесины в Красноярском, Приморском, Хабаровском краях, Иркутской, Ленинградской, Челябинской, Томской, Читинской, Архангельской и Вологодской областях.
Проблема незаконных лесозаготовок в настоящее время вышла за рамки нарушений лесного законодательства, включив в себя связанные с ним правонарушения в области налогообложения, ценообразования, таможенной политики. Прокурорские проверки показали, что наибольшее распространение получили факты незаконного вывоза леса и лесопродукции из Российской Федерации, связанные с недостоверным декларированием лесоматериалов, перемещением лесоматериалов помимо таможенного контроля, неисполнением требований таможенного режима экспорта по зачислению валютной выручки от экспорта товаров.
О примерных масштабах такого вывоза могут дать представление материалы уголовного дела по факту контрабанды лесоматериалов из Читинской области в Китай ООО «Анкор». Только это общество пыталось переправить через таможню более 2 тыс. куб.м леса на сумму 7 млн.руб.
В то же время таможенные органы зачастую ограничиваются лишь административным воздействием, не принимая мер к выявлению уголовно наказуемой контрабанды леса и привлечению виновных лиц к уголовной ответственности.
При реорганизации органов управлении в области природопользования, к сожалению, не была предусмотрена служба по земельному контролю и надзору. Негативные последствия этого очевидны. В условиях, когда земля становится объектом купли-продажи, при отсутствии какого-либо контроля со стороны государства, земельный рынок может стать криминальным.
Это предположение подтверждается результатами совместных проверок прокуратуры и Министерства природных ресурсов в Московской области. Только в июне 2004 года там выявлено более 2 тыс. объектов незаконно возведённых в водоохранных зонах.
По данным Федерального агентства лесного хозяйства, в Подмосковье осуществлён самозахват около 1400 га земель лесного фонда, относящихся к лесам первой группы. Захватываются лесные поляны, пашни, карьеры, земли под линией электропередач и даже кладбища. В последнем случае не только нарушаются федеральные законы и элементарные гигиенические требования, но и попираются важнейшие нравственные законы общества.
Одним из примеров незаконного предоставления участков лесного фонда для культурно-оздоровительных, туристических и спортивных целей стало предоставление нескольким юридическим лицам в аренду 46 га уникальных рощ, входящих в состав музея-усадьбы «Архангельское». Лесорубочные билеты на рубку леса в  рощах музея-усадьбы  были  незаконно   выданы  Федеральным агентством по культуре и кинематографии.
Проверки одного лишь Клязьминского водохранилища, по берегам которого выявлено 182 незаконно возведенных объекта, показали превышение уровня загрязнения воды нитритами (в 2 раза), фосфатами (в 3 раза), хлоридами (в 3,5 раза) и аммонием (в 10,5 раз).
Не меньше нарушений происходит на охраняемых государством археологических объектах. Организованная в 36 субъектах Федерации проверка показала, что органы власти и местного самоуправления вопреки требованиям ст.ЗЗ Федерального закона от 25.06.2002 № 73-ФЗ «Об объектах культурного наследия (памятниках истории и культуры) народов Российской Федерации» не выполняют возложенные на них обязанности по осуществлению государственного контроля за соблюдением законодательства об охране и использовании объектов культурного наследия.
Прокуратурой Калининградской области установлено, что неизвестными лицами произведено 8 раскопок (общей площадью около 100 кв.м) на северной окраине памятника «Водянское городище»; вскрыто 15 погребений, разбиты и повалены охранные знаки на территории «Русское кладбище»; повреждены памятники «Моховое» (Кауп), «Коврово» (Доллькайм). Эти действия остались без внимания и реагирования Научно-производственного центра по учёту, охране, использованию и реставрации памятников истории и культуры управления культуры администрации области.
Не обеспечен надлежащий контроль за охраной и использованием памятников архитектуры раннежелезного века «Звягинский могильник», «Хозинское городище» Министерством культуры Нижегородской области. На указанных памятниках не установлены, как того требует закон, надписи и обозначения, свидетельствующие об их охране государством. В Тульской области в результате передачи органами местного самоуправления земельных участков в пользование юридическим и физическим лицам без учёта их археологической ценности был разрушен и разграблен памятник «Городище Супруты».
Аналогичные факты выявлены в Карачаево-Черкесской Республике, Волгоградской, Пермской, Смоленской областях.
В ряде регионов (Республика Башкортостан, Краснодарский край, Курская область) установлены факты разрушения культурного слоя, незаконного строительства на территориях архитектурных памятников.
По материалам проверки в Московской, Смоленской, Курской областях возбуждены уголовные дела. В целях устранения нарушений законодательства об охране археологического наследия в адрес органов местного самоуправления, руководителей министерств и управлений культуры субъектов Российской Федерации, начальников государственных инспекций по охране и использованию памятников истории и культуры внесены представления.
С учётом того, что сложившаяся ситуация в сфере сохранения археологического наследия требует усиления государственного контроля и совершенствования законодательства, Генеральной прокуратурой внесены соответствующие предложения. Указом Президента Российской Федерации от 20.05.2004 № 649 образована Федеральная служба по надзору за соблюдением законодательства в сфере массовых коммуникаций и охране культурного наследия, к компетенции которой постановлением Правительства Российской Федерации от 17.06.2004 № 301 отнесены вопросы контроля за сохранением объектов культурного наследия, в том числе и объектов археологии.
Министерством культуры и массовых коммуникаций Российской Федерации совместно с Российской академией наук, Министерством юстиции Российской Федерации, Министерством внутренних дел Российской Федерации ведётся подготовка проекта Федерального закона «О внесении изменений и дополнений в Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях». Проектом предусматривается наделение Федеральной службы по надзору за соблюдением законодательства в сфере массовых коммуникаций и охране культурного наследия полномочиями по предотвращению расхищения археологического, культурного наследия, привлечению к ответственности за правонарушения в этой области, в том числе за нарушения правил обращения с памятниками истории и культуры.
В Комитете Государственной Думы Федерального Собрания по безопасности находится проект Закона «О внесении изменений и дополнений в Уголовный кодекс Российской Федерации», которым в ст. 158 УК РФ (кража), ст. 161 УК РФ (грабёж), ст. 162 УК РФ (разбой), ст. 164 УК РФ (хищение пред-метов, имеющих особую ценность) и ст. 243 УК РФ (уничтожение или повреждение памятников истории и культуры) вводится ответственность за совершение преступлений в области археологического наследия.
* * *
В различных регионах страны распространены захоронения биологических отходов не в скотомогильниках, а прямо в землю или на поверхность земли. Имеющиеся же скотомогильники в большинстве представляют собой земляные ямы без перекрытий, без ограждений. Их расположение не согласовано с санитарно-эпидемиологическими службами. Зачастую они находятся в запрещённых экологическим законодательством местах (вблизи водоохранных зон, зон отдыха, проезжих дорог и т.д.). Государственная ветеринарная служба районов, периодически обследуя места захоронения биоотходов, только констатирует факты нарушения ветеринарного законодательства, но мер административного воздействия к виновным должностным лицам не принимает. В результате одни и те же нарушения фиксируются в актах обследования на протяжении длительного времени.
Усугубляют обстановку нарушения закона о порядке обращения с отходами производства и потребления. В Омской области, например, прокуратурой установлено, что  при утилизации бытовых отходов на специальных полигонах нарушался технологический процесс, не соблюдались требования санитарных правил, что явилось причиной возгорания твёрдых бытовых отходов. В то же время специализированные коммунальные службы города, руководство департамента городского хозяйства не принимали надлежащих мер по устранению имеющихся нарушений. По результатам проверок руководители полигонов привлечены к административной ответственности. Руководителям предприятий, организаций и учреждений внесено 25 представлений об устранении имеющихся нарушений, 27 должностных лиц привлечены к административной ответственности, 10 руководителям объявлены письменные предостережения.
Другая проверка соблюдения законов о санитарно-эпидемиологическом благополучии населения в части сбора, временного хранения, обеззараживания и размещения отходов, образующихся в деятельности лечебных учреждений, выявила вообще неприглядную картину. Выяснилось, что вместо уничтожения или утилизации использованных шприцев, перевязочного материала, человеческих останков и т.п. в некоторых регионах, особенно Приволжского федерального округа, они выбрасывались в обычные мусорные баки и вывозились на свалку.
В Чувашской Республике, например, практически во всех лечебно-профилактических учреждениях отсутствовали утверждённые проекты лимитов образования и размещения медицинских отходов, не были получены лицензии на право обращения с опасными отходами.
Согласно требованиям Правил сбора, хранения и удаления медицинских отходов, медицинские отходы «Б», «В» класса опасности (в том числе одноразовые системы, иглы) подлежат уничтожению на специальных установках по обезвреживанию отходов термическими методами. Между тем установки для обезвреживания имеются только в МУЗ «Городская больница № 4», МУЗ «Па-талого-анатомическое бюро г.Чебоксары», МУЗ «Городская больница скорой медицинской помощи» и МУЗ «Новочебоксарская городская больница». Термические установки в других районах Республики отсутствуют, утилизация отходов производится на кладбищах в специально отведённых могилах. В результате значительные земельные площади отводятся под места захоронения медицинских отходов.
Имелись многочисленные факты помещения медицинских отходов в контейнеры с твёрдыми бытовыми отходами. Так, в Центральной районной больнице Ядринкого района использованные иглы собирались в пластиковые бутылки, а затем выбрасывались в контейнеры с бытовым мусором. Работники МУЗ «Аликовская ЦРБ» отходы одноразовых систем и игл сжигали в контейнерах вместе с твёрдыми бытовыми отходами. Аналогичные факты выявлены в больнице скорой медицинской помощи г.Чебоксары.
В МУЗ «Красноармейская ЦРБ», «Моргаушская ЦРБ», «Шемуршинская ЦРБ», «Ядринская ЦРБ», «Яльчикская ЦРБ» опасные медицинские отходы вывозились на полигоны твёрдых бытовых отходов. Зачастую вывоз опасных медицинских отходов осуществлялся не специальным, а обычным автотранспортом, используемым для вывоза мусора.
Во всех, по сути, районах Республики ответственные за организацию работы по обращению с отходами специалисты лечебно-профилактических учреждений не прошли соответствующее обучение и не имеют сертификатов (свидетельств) на право организации работы с отходами.
В целях устранения выявленных нарушений руководителям лечебно-профилактических учреждений внесено 63 представления, в отношении 19 должностных лиц возбуждены дела об административном правонарушении, объявлено 9 предостережений о недопустимости нарушения закона, в адрес глав администраций городов и районов направлено 4 информации.
VI. Законность в Вооруженных Силах*
Реформирование военной организации государства позволило преодолеть часть недостатков прежней системы комплектования войск и условий прохождения военной службы, повысить социальную защищённость военнослужащих и членов их семей.
Вместе с тем ряд факторов по-прежнему сохраняет своё негативное влияние. Количество выявленных в войсках преступлений по сравнению с 2003 годом возросло почти на 10%. Военными прокурорами расследовано свыше 15 тыс. уголовных дел о преступлениях военнослужащих. (Снизилось число преступлений в войсках гражданской обороны МЧС России, пограничных войсках и пограничных органах ФСБ. Практически на том же уровне осталось количество преступлений, учтённых во внутренних войсках МВД России).
* * *
Среди застарелых проблем - комплектование войск и воинских формирований. Этот процесс часто сопровождается серьёзными нарушениями законодательства со стороны должностных лиц органов исполнительной власти субъектов Федерации, органов местного самоуправления и военных комиссариатов.
По этим причинам имеют место неединичные факты призыва на военную службу лиц, негодных по состоянию здоровья к её прохождению, имеющих неснятую или непогашенную судимость за совершенные преступления, а также граждан, не подлежащих призыву по иным основаниям. Ежегодно на первоначальном этапе военной службы досрочно увольняются в запас свыше тысячи военнослужащих.
* Здесь и далее под «Вооруженными Силами Российской Федерации» понимаются и другие войска, воинские формирования и органы, созданные в соответствии с федеральными законами.

Среди должностных лиц военных комиссариатов и работников врачебных комиссий имеется немало желающих «нагреть руки» на очередном призыве. Только в истекшем году осуждены более 70 таких лиц. По вынесенным приговорам можно изучать географию страны, штатное расписание военкоматов и призывных комиссий.
К уголовной ответственности, в частности, привлечены заместитель военного комиссара Хабаровского края, врач-невропатолог призывной комиссии в г.Набережные Челны, начальники отделения Черемушкинского военкомата г.Москвы, Лазаревского района г.Сочи, военный комиссар Республики Мордовия и т.д.
Широкий резонанс в обществе получила гибель рядового Березина от заболевания, полученного при следовании к месту прохождения службы. Военной прокуратурой этот факт тщательно расследован. Приговором Анадырского гарнизонного военного суда исполняющий обязанности командира войсковой части 9841 офицер Кострюков О.И. признан виновным и осуждён.
По материалам следствия Министру обороны России внесено представление, в котором поставлен вопрос о наведении порядка при перевозках молодого пополнения к месту прохождения военной службы. В изданном приказе Минобороны должностным лицам органов военного управления, ответственным за проведение призыва граждан на военную службу, указано на отсутствие системы контроля за организацией при аэродромах специальных пунктов, обеспечивающих организованный приём и отправку личного состава.
Проведёнными контрольными проверками пунктов ожидания для размещения молодого пополнения в районе аэродромов «Толмачёво» (г.Новосибирск) и «Северный» (г.Омск) установлено, что указанные пункты не имели материально-бытовой и технической базы для их приёма и размещения. По требованию прокуратуры пункты приёма перенесены в другие воинские части.
* * *
Второй нерешённой до конца проблемой, связанной с прохождением службы, являются неуставные отношения между военнослужащими. В прошлом году за эти преступления осуждено более 3 тыс. военнослужащих, в том числе 400 офицеров. Это несколько больше, чем в 2003 году и в известной мере является итогом развёрнутой прокуратурой работы по предупреждению и пресечению «дедовщины» и рукоприкладства.
Телефоны доверия, консультационные пункты, регулярные проверки воинских частей, постоянное взаимодействие с общественными организациями, в том числе родителей военнослужащих, позволили вернуть доверие к органам правоохраны, свести до минимума латентность этих правоотношений. На основе полученной информации из общественных организаций родителей военнослужащих и её анализа, военными прокурорами совместно с командованием своевременно приняты меры реагирования по фактам насильственных проявлений в воинских коллективах.
Вместе с тем имеются неединичные факты, когда командиры не знают реальной обстановки в подразделениях, не принимают мер к тому, чтобы пресечь развитие конфликтных ситуаций. В сводках часто содержатся сообщения о самоубийствах, травматизме и гибели военнослужащих, уходе их с мест несения службы. Порой солдаты бегут с оружием, оставляя за собой расстрелянных сослуживцев, шлейф других кровавых преступлений.
По материалам многих уголовных дел видно, что надлежащий спрос с должностных лиц, которые в ответе за твёрдый уставной порядок, а главное, -воспитательную работу, отсутствует. В определённой степени это объясняется тем обстоятельством, что среди офицеров, проходящих сейчас службу, в том числе на «воспитательных» должностях, находятся более тысячи судимых за различные преступления и, особенно, рукоприкладство.
Дошло до того, что в одной из частей Сибирского военного округа за побои в течение нескольких месяцев по очереди были осуждены начальник штаба, командир роты, а в завершение и сам командир части.
За побои осужден бывший заместитель командующего одной из армий генерал-майор Комиссаров. После осуждения он назначен преподавателем Академии Генерального Штаба.
Серьёзнейшей проблемой остаётся обеспечение военнослужащих жильём. На сегодня жилья не имеют десятки тысяч семей военнослужащих и лиц, уволенных с военной службы. Между тем, проверив законность оформления, выдачи и реализации государственных жилищных сертификатов, прокуроры обнаружили целый пласт махинаций. Из 60 тыс. сертификатов каждый шестой был оформлен и выдан с нарушением установленного порядка. Как правило, нарушения были хорошо спланированы, рассчитаны на ротозейство и попустительство должностных лиц, ответственных за организацию учёта и выдачи сертификатов, а также участие их в махинациях.
В настоящее время установлена причастность офицеров Главного финансово-экономического управления Министерства обороны Российской Федерации к выдаче по подложным документам 97 сертификатов. Предъявлено обвинение в пособничестве в совершении данных преступлений старшему офицеру-инспектору ГлавФЭУ подполковнику Равскому, который за взятки от 2 до 5 тысяч долларов оформил и осуществил выделение 8 жилищных сертификатов лицам, не имеющим отношения к армии. Ущерб государству составил более 8 млн.руб.
В ходе расследования уголовного дела в отношении бывшего помощника начальника отдела капитального строительства — начальника 4 государственного центрального межвидового полигона Северо-Кавказского округа внутренних войск МВД РФ капитана Бурдужи установлено 25 случаев хищения мошенническим путём денежных средств по жилищным сертификатам. К уголовной ответственности привлечены старший офицер квартирно-эксплуатационной службы по учёту и распределению жилья майор Олейников, начальник жилищной группы отдела расквартирования округа подполковник Тараскин, начальник отдела капитального строительства центрального полигона полковник Авдеев, командир авиационного полка полковник Рухадзе и другие должностные лица.
В результате проверки лишь за последние несколько месяцев освобождены 647 незаконно удерживаемых квартир, которые перераспределены нуждающимся военнослужащим. В интересах Министерства обороны Российской Федерации и других ведомств в суды заявлено свыше тысячи исков, из которых 90 на начало 2005 года рассмотрены и удовлетворены. Возбуждены 83 уголовных дела, по которым 15 военнослужащих уже осуждены. Ещё ряд дел направлен для рассмотрения в суды.
По инициативе прокуратуры в Министерстве обороны Российской Федерации и других ведомствах разрабатываются новые нормативные акты, регламентирующие новый порядок реализации федеральной целевой программы «Государственные жилищные сертификаты». В них предусматривается комплекс мер по осуществлению контроля за обоснованностью выдачи и реализации сертификатов.
Другая проверка в Общевойсковой академии Вооружённых Сил России показала, что жилой фонд по прямому назначению - размещение на время обучения семей слушателей и адъюнктов используется только на четверть. На остальной части по решению командования академии проживали сторонние военнослужащие, бывшие военнослужащие, члены их семей, а также лица, вообще не имеющие отношения к Вооруженным Силам. В то же время около 140 семей слушателей и адъюнктов были вынуждены снимать жильё в частном секторе г.Москвы.
По требованию прокуратуры свыше 150 семей освободили неправомерно занимаемые ими жилые помещения. С целью выселения военнослужащих из незаконно занимаемого жилого фонда в территориальные суды заявлены 14 исков. Возбуждены 8 уголовных дел по признакам преступлений, предусмотренных ч. 1 ст. 159 УК РФ.
* * *
Прокурорское вмешательство, наряду с другими мерами, помогло стабилизировать ситуацию с выплатами военнослужащим, которые участвовали в выполнении задач контртеррористической операции на территории Северо-Кавказского региона. Количество числившихся в полевых учреждениях Банка России 4,7 тыс. вкладов общей суммой 120 млн.руб., невостребованных более 2 лет, уменьшилось до 3 тыс. на сумму 80 млн.руб.
Однако нарушения прав таких категорий военнослужащих по-прежнему носят распространённый характер. Нередко предназначенные для выплаты денежного вознаграждения средства попросту расхищаются. Например, 5 ноября 2004 г. Грозненским гарнизонным военным судом осуждён бывший командир 198 комендантской тактической группы группировки войск в горной части Чеченской Республики полковник Алфёров. Он, с использованием служебного положения, оформил на себя подложные документы и подал жалобу в суд о взыскании с части якобы недоплаченного ему вознаграждения за участие в боевой операции в сумме более 75 тыс.руб., а впоследствии на основании решения суда получил эти деньги.
Начальник финансовой службы 50 артиллерийского полка 42 МСД капитан Рупаков по поддельным доверенностям незаконно получил в РКЦ Национального Банка Республики Дагестан по 22 вкладным книжкам уволенных военнослужащих свыше 800 тыс.руб. «боевых» выплат, которые присвоил. Аналогичные хищения совершили офицеры финансовой службы 19 мотострелковой дивизии 58 ОА старший лейтенант Бакуманиязов (ПО тыс.руб.) и капитан Рябуха (370 тыс.руб.).
В отношении должностных лиц за совершение преступлений, связанных с выплатами «боевых» возбуждено 29 уголовных дел. Сумма ущерба, причинённого государству, превысила 40 млн.руб. За счёт виновных лиц государству возмещено более 15 млн.руб. Органами прокуратуры направлены в суды общей юрисдикции 24 исковых заявления о взыскании с должностных лиц, допустивших халатность при организации данных выплат, на общую сумму свыше 22 млн.руб.    *
* * *
Проблемой для войск остаётся обеспечение сохранности военной техники и вооружений, законность расходования средств и материальных ресурсов, выделенных на национальную оборону.
За истекший год прокурорами по этим вопросам проведено почти 9 тыс. проверок. Выявлено около 20,5 тыс. нарушений закона. Командованию внесено почти 3,4 тыс. представлений. Средствами прокурорского надзора возмещён ущерб, причинённый государству, на сумму свыше 460 млн.руб., возбуждено 500 уголовных дел. За допущенные нарушения законов по требованию прокуроров к дисциплинарной и материальной ответственности привлечено около 9,5 тыс. военнослужащих.*
За совершение преступлений против федеральной собственности привлечены к уголовной ответственности почти 400 различных материально-ответственных лиц, из которых к концу 2004 года более 270 осуждены. Среди них бывший начальник Главного управления военного бюджета и финансирования Министерства обороны генерал-полковник Олейник, начальник Вспомогательного флота ВМФ России контр-адмирал Кличугин, начальник автослужбы СибВО генерал-майор Михайлов, главный научный сотрудник одного из НИИ по проблемам ГО и ЧС МЧС России генерал-майор Денисов,-начальник управления по г.Тобольску Тюменской области этого же министерства Симоненко. Рассматриваются судами уголовные дела в отношении начальника оперативной группы ФПС России в Республике Армения генерал-лейтенанта Абоимова, начальника Управления ТОФ контр-адмирала Моисеенко

* Если сложить, что наворовали и разбазарили только за последние два года, то получится треть месячной потребности на выплату денежного довольствия всем военнослужащим Вооружённых Сил (более 1,7 млрд.руб.)-

Наиболее распространёнными нарушениями законодательства в этой сфере остаются незаконное и неэффективное расходование бюджетных средств, а также их нецелевое использование.
К примеру, должностные лица Главного военно-медицинского управления Минобороны России, действуя с превышением служебных полномочий, обеспечили включение в государственный оборонный заказ на внеконкурсной основе предприятия ЗАО «Сирус», заключив с ним контракт на поставку 390 стоматологических установок «Сирус-А1» на общую сумму 149 млн.руб. Стоматологические установки ЗАО «Сирус» не производило, а закупило их у американской компании «NOVO LLC». В результате необоснованные расходы Минобороны на оплату фактически отсутствовавших издержек ЗАО «Сирус» на производство стоматологических установок составили 7,5 млн.руб.
В отношении должностных лиц ГВМУ возбуждено и расследуется уголовное дело.
Аналогичные нарушения выявлены в деятельности должностных лиц главного командования внутренних войск МВД России, допустивших халатность при заключении с ЗАО «Ц11ГЗ «Парус» заведомо невыгодных договоров поставки автоматизированных рабочих мест для служб тыла. Она повлекла причинение государству ущерба в виде завышения конечной стоимости поставленной продукции на сумму около 40 млн.руб.
Установлены неединичные факты использования не по назначению средств, выделенных на поддержание боеготовности и боевой подготовки войск и сил флота.
Так, в период с апреля 2003 г. по март 2004 г. начальниками парашютно-десантной службы Краснодарского военного авиационного института подполковником Солоповым и поисково-спасательной службы войсковой части 44606 подполковником Дадаян путём оформления подложных документов присвоено 1,45 млн.руб., причитающихся к выплате военнослужащим за совершение парашютных прыжков. В ходе следствия причинённый государству ущерб возмещён полностью.
Много нарушений имеется в использовании горюче-смазочных материалов. Керосин и топливо тысячами тонн в буквальном смысле утекает в землю, разворовывается и транжирится.
За минувший год недостачи и хищения ГСМ составили свыше 11 тыс. тонн, в том числе 7 тыс. тонн - авиационного керосина. Такого количества, по подсчетам специалистов, хватило бы полку МИГ-29 на четыре месяца боевой учёбы.
На некоторых аэродромах, в частности, в Ейске (Краснодарский край), Энгельсе (Саратовская область), «Чкаловском» (Московская область) из-за повреждений оборудования десятилетия керосин уходил в землю. Образовались целые подземные озёра ёмкостью от 30 до 50 тыс. тонн.
* * *
Не менее важная проблема - обеспечение защиты от актов терроризма важных государственных объектов, объектов повышенной опасности, арсеналов и складов вооружения, безопасности войск и населения.
По итогам надзорных проверок прокурорами внесено около полутора тысяч представлений об устранении выявленных нарушений законности, свыше двух тысяч должностных лиц привлечено к дисциплинарной и материальной ответственности, ещё почти 180 военнослужащих - к уголовной.
По требованию прокуратуры заведён номерной учёт переносных зенитно-ракетных комплексов. В Вооружённых Силах Российской Федерации продолжается инвентаризация стрелкового оружия. К концу 2004 года документальный номерной учёт заведён на 98,6%, автоматизированный- на 82,3% стрелкового оружия. Сформирована служба по надзору за оборотом оружия в Вооружённых Силах Российской Федерации, на которую возложены обязанности проведения в войсках проверок сохранности и учёта оружия и боеприпасов, анализ и выработка мер по совершенствованию организации его хранения.
Однако до сих пор 30% имеющихся мест хранения федеральных оборонных запасов - открытые площадки, что существенно снижает уровень взрыво-пожаробезопасности арсеналов, баз и складов/Требуют капитального ремонта либо списания 28% хранилищ с ракетами и боеприпасами. Хранилища перегружены боеприпасами и ракетами свыше нормативного уровня в 1,7 раза. Обеспеченность техническими средствами охраны арсеналов и хранилищ с оружием и боеприпасами - 50%. Укомплектованность средствами пожаротушения - в среднем не более 30% от потребности.
VII. Состояние законности в сфере уголовного преследования
Осуществляя значительный объем правоохранительной и правозащитной деятельности, органам правоохраны по-прежнему не удается добиться заметных сдвигов в деле обеспечения необходимости ответственности за преступления.
Количество преступлений, оставшихся нераскрытыми, в сравнении с 2003 годом, увеличилось на 9,2% и превысило 1,2 млн. Среди них 438 тыс. - тяжкие и особо тяжкие преступления. От правосудия ушли сотни тысяч преступников -обстоятельство, которое является не только фактором для воспроизводства преступности, но и формирования в обществе атмосферы, позволяющей криминалу брать верх над правом.
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Серьёзную озабоченность вызывают нераскрытые умышленные убийства.
Их количество, хотя и уменьшилось на 15,8%, но остается весьма значительным (5 635). Не разыскано 59 тыс. пропавших граждан. Причем, если в Красноярском крае, Тверской, Владимирской, Иркутской областях не раскрыты 18-19% убийств, то в Санкт-Петербурге - 31,7%, Москве - 33,7%, Дагестане -35,5%, а Республике Карачаево-Черкесия - более 44%.
В течение года было приостановлено производством свыше миллиона уголовных дел. К сожалению, в девяти из десяти случаев дела, по-прежнему, приостанавливались в связи с неустановлением лица, подлежащего привлечению в качестве обвиняемого.
Ситуацию усугубляют факты преднамеренного укрытия преступлений от регистрации и учета, «корректировка» статистических показателей. Меры Министерства внутренних дел для того, чтобы внедрить в сознание работников милиции пагубность линии на лакировку ситуации с преступностью не дают отдачи. Прокурорами в 2004 году выявлено 122 тыс. укрытых преступлений, т.е. практически столько же сколько в 2003-м. Снова больше всего в Москве и Санкт-Петербурге, Свердловской, Кемеровской, Новосибирской областях, Алтайском крае, Республике Татарстан, где счет идет на тысячи таких преступлений.
Как и раньше используется все: необоснованные отказы в возбуждении уголовных дел, искажение фактических обстоятельств происшествий, фальсификация проверочных материалов, уговоры и оказание психологического воздействия на потерпевших, внесение ложных сведений в документы статистического учета.
Вместе с тем, когда требуется показать позитивные результаты, работники милиции подтасовывают данные уголовной статистики. В Омской области, например, прокуратура, проверив обоснованность выставления в Информационный центр карточек на якобы выявленные 1,5 тыс. преступлений экономической направленности,  сняла с учёта каждое пятое.   Они оказались дутыми.
Столько же дутых преступлений значились выявленными в сфере внешнеэкономической деятельности и совершённых организованными группами.
По факту фальсификации учётных данных возбуждено уголовное дело. Однако такие же факты вскрыты в Амурской, Кемеровской, Камчатской и ряде других областей.*
Тревожит растущая год от года «кривая» преступлений, совершаемых работниками органов внутренних дел. За период 2001-2004 гг. их количество возросло в разы. Только в 2004 году числе привлеченных к уголовной ответственности работников милиции превысило 2 тыс. При этом следует учитывать то обстоятельство, что фиксированность таких преступлений крайне низка и официальная статистика не отражает истинного положения**.
Анкетирование среди сотрудников органов внутренних дел показало, что у части сотрудников наблюдается определенная деформация правового и нравственного сознания. Они полагают, что без нарушения закона нельзя раскрыть преступление, привлечь виновного к ответственности и потому под предлогом вполне благовидной «социально значимой цели» они, с одной стороны, сами идут на нарушение закона, с другой, - примиренчески относятся к подобным фактам.
Много нарушений допускается органами дознания и предварительного следствия. В течение года практически по каждому 25 материалу, поступившему к прокурору с постановлением о возбуждении уголовного дела, принималось решение о возвращении его для дополнительной проверки и отменялось каждое 10-е постановление о возбуждении дела. Почти на треть увеличилось число материалов, по которым прокурорами отменены постановления об отказе в возбуждении уголовного дела. Причем, в каждом четвертом случае одновременно возбуждалось уголовное дело.
* В 2004 году к уголовной ответственности за преступления при регистрации заявлений и сообщений о правонарушениях привлечено боле 480 работников милиции.

** Большая латентность объясняется, в том числе тем, что обладая знаниями оперативно-розыскной работы и уголовно-процессуального законодательства, милиционеры-правонарушители умело скрывают свои преступления.

* * *
Проблемным остается обеспечение законности в деятельности судебных приставов, являющихся частью органов юстиции.
Несмотря на семилетний период деятельности, порядка в этой службе пока нет. Прокурорами систематически выявляются неединичные случаи нарушений федеральных законов «Об исполнительном производстве» и «О судебных приставах», волокиты при исполнении судебных актов, которые не только ущемляют конституционные права граждан и юридических лиц на судебную защиту, но и подрывают авторитет судебной власти, отрицательно влияют на законность и правопорядок в стране. В 2004 году в деятельности судебных приставов выявлено более 30 тыс. различных нарушений закона.
Системный характер имеют нарушения сроков возбуждения исполнительных производств и сроков исполнительных действий; несвоевременное принятие мер по принудительному взысканию; незаконное прекращение, приостановление, окончание исполнительных производств; несоблюдение порядка ареста, оценки, хранения и реализации имущества; отсутствие надлежащего контроля за деятельностью специализированных организаций по реализации и арестованного имущества.
К примеру, в службе судебных приставов Новоалександровского, Предгорного, Арзгирского районов Ставропольского края исполнительные действия производились спустя 4-9 месяцев после возбуждения исполнительного производства, а в службе судебных приставов г.Волжска Волгоградской области -более года.
Судебные приставы по-прежнему не работают по принудительному взысканию в бюджет налоговой задолженности и таможенных платежей. За последние три года по постановлениям налоговых органов ими взыскано лишь 27% платежей от общей суммы, подлежащей взысканию. По актам таможенных органов надлежало взыскать 20,5 млрд.руб., а реально взыскано 8,3% (1,7 млрд.). Необходимо было найти имущество должников на 43,7 млрд.руб., а найдено на сумму чуть боле 8%.
Нарушения в деятельности судебных приставов, ненадлежащее выполнение ими возложенных законом обязанностей оборачивается для государственной казны значительными потерями. За три года по решению судов с Минюста России и его территориальных органов взыскано 138 млн.руб. ущерба, причинённого необоснованными действиями или, наоборот, бездействием судебных приставов.
Обыкновением практики стали уголовные дела в отношении судебных приставов, которые допустили халатность, совершили мошенничество, хищения, злоупотребления по службе.
В г.Ревда Свердловской области, например, пристав- исполнитель Сотникова занижала размер принятых по исполнительному производству от должников платежей, а разницу присваивала. Разница, согласно обвинительного заключения, составила 27 тыс.руб.
В Новокузнецке Кемеровской области старший судебный пристав Мураджанова с расчетного счета службы перечислила для своих нужд сторонней организации 300 тыс.руб.
В Московской области пристав-исполнитель Светлов, исполняя производство в отношении должника ЗАО «Реутовская мануфактура», «попутно» арестовал и реализовал 4-х этажное здание, которое к долгу никакого отношения не имело и являлось государственной собственностью. Ущерб составил более миллиона руб.
г
Обращают на себя внимание факты, когда приставы-исполнители откровенно «волокитят» исполнение одних судебных актов и незамедлительно, без направления должнику постановления о возбуждении исполнительного производства, без предоставления ему возможности добровольного исполнения, нарушая его права на ознакомление и обжалование судебного акта, исполняет другие. Чаще всего это происходит, когда судебные приставы используются для захвата предприятий и передела собственности.
Так, 18.03.04 судебным приставом-исполнителем межрайонного ПССП Главного управления Минюста России по Московской области Сытовым было возбуждено исполнительное производство в отношении должника - ЗАО «Ступинская металлургическая компания» и «ООО «Торговый дом «Ступинская металлургическая компания». Буквально на следующий день он после окончания рабочего дня сменил на градообразующем предприятии города руководство и собственника. А спустя время, определение арбитражного суда об обеспечительных мерах, которые рьяно исполнил Сытов, было отменено.
В 2004 году, пресекая нарушения закона в деятельности судебных приставов, прокуроры опротестовали почти 1,5 тыс. незаконных правовых актов, внесли около 8 тыс. представлений. По материалам прокурорского надзора свыше 2 тыс. приставов наказаны в дисциплинарном порядке.*
* * *
Еще один «неповоротливый» институт в системе юстиции - пенитенциарные учреждения.
В 1998 году с целью ее реорганизации, гуманизации порядка и условий отбывания наказаний пенитенциарная система была исключена из ведома МВД.
* Генеральная прокуратура и ФСБ России вслед за Верховным Судом Российской Федерации с 2001 года предлагает передать судебных приставов в ведение системы судебной власти. Исполнение судебных решений, как по сути, так и по форме, является продолжением правосудия и передача службы судебных приставов в ведение Судебного департамента при Верховном Суде России была бы не только логичной, но и позволила избежать многих нарушений исполнительных производств.

* Однако спустя 6 лет существования уголовно-исполнительных учреждений под эгидой Минюста, проблемы,  связанные с нарушениями там прав человека, окончательного разрешения не получили.
Несмотря на существенное сокращение числа лиц, содержащихся в СИЗО (с 267,7 тыс. в 2000 г. до 135,6 тыс. в 2004 г.), это не разрешило проблему их размещения. В республиках Бурятия, Чувашия и Тыва, Нижегородской, Московской и Читинской областях, г.г.Москве и Санкт-Петербурге, Ханты-Мансийском автономном округе и других местах некоторые изоляторы и камеры по-прежнему переполнены в 1,5-2 раза. Вместо установленной по закону норме санитарной площади 4 кв. м на одного подозреваемого или обвиняемого приходится от одного до 2- метров жилой площади.
Не везде арестованные и осужденные обеспечены в должном количестве постельными принадлежностями, посудой. В СИЗО-3 Свердловской области, например, на октябрь 2004 года одеяла и подушки имели менее половины содержащихся там обвиняемых, ложки, миски и кружки - две трети. Такое же положение в изоляторах Республики Саха (Якутия), Тыва, Архангельской, Владимирской, Вологодской, Омской, Ростовской, Тюменской областей и других регионов.
Не лучше ситуация в исправительных учреждениях.
В Нижегородской области, к примеру, в ИК-15 вместо положенных двух квадратных метров жилой площади на одного осужденного приходится чуть более метра, а в общежитии отряда № 1 ИК-4 Ленинградской области - полметра. В ИК-8 Ивановской области даже больные туберкулезом не имеют положенной нормы.
Длительное пребывание людей в подобных условиях пагубно отражается на их здоровье. Но медицинские части многих учреждений испытывают дефицит в аппаратуре, инвентаре, медикаментах, перевязочных и дезинфицирующих средствах. Только в трети колоний имеются лицензии на медицинскую деятельность.
Нередки случаи издевательств над людьми и жестокого  обращения.  В ИК-13 Красноярского края при наличии достаточного запаса продуктов завтрак и ужин осужденных, которые содержались в ШИЗО, три месяца состоял из хлеба и капусты.

В ИК-7 Архангельской области забор питьевой воды производится в устьевой части реки Северная Двина без всякой ее очистки и обеззараживания. В ИК-9 Владимирской области нет бани, прачечной, парикмахерской, клуба, библиотеки, комнаты свиданий. В Ульяновской области осужденные-поселенцы размещены в свинарнике, конюшне, на складе.
Проблема нарушения прав осужденных и заключенных под стражу лиц давно вышла за внутригосударственные рамки. В настоящее время в производстве Европейского Суда по правам человека находится несколько десятков жалоб, связанных с нарушением прав российских подозреваемых, обвиняемых и осуждённых.
Во многих следственных изоляторах и колониях не обеспечивается охрана и режим содержания. Осуждённые группами покидают охраняемые учреждения. Такие побеги были совершены в Кабардино-Балкарской Республике, Алтайском крае, Ивановской, Калининградской, Костромской, Сахалинской, Тульской областях.
Представление о том, каким порой может быть режим содержания, дают материалы проверки СИЗО-1 г.Москвы. В ходе ее у заключенных были обнаружены и изъяты 43 мобильных телефона и свыше 100 зарядных устройств к ним, водка и ее суррогаты, заточки, деньги, веревки и иные, запрещенные к хранению, предметы.
Немало нарушений сохраняется в деятельности уголовно-исполнительных инспекций. В Ухоловском районе Рязанской области, например, инспекция вообще полгода отсутствует. Решения судов в отношении лиц, состоящих на учете, не исполняются, а вновь осужденные на учет не ставятся.
По этой же причине четыре месяца не исполнялись наказания, не осуществлялся контроль за поведением осужденных в Чкаловском и Тонкинском районах Нижегородской области.
Отмечаются неединичные нарушения законности или профессионального долга в деятельности нотариусов. Согласно данным Минюста России, на деятельность нотариусов, работающих в государственных нотариальных конторах, за год поступило более трех сотен жалоб, а на действия нотариусов, занимающихся частной практикой в 10 раз больше.
В Санкт-Петербурге, Ленинградской, Нижегородской, Самарской областях и ряде других регионов вскрыты преступные факты изготовления нотариусами и удостоверения ими подложных завещаний, доверенностей и других документов, давших право мошенникам завладеть автомобилями, квартирами и другим имуществом граждан.
* * *
Завершая анализ состояния правопорядка, необходимо подчеркнуть, что его упрочение - задача общая. Ее решение зависит от того, насколько все институты власти и российского общества, каждый на своем месте, будут использовать предоставленные полномочия и выполнять возложенные обязанности.
Генеральный прокурор
Российской Федерации
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