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Предложения

по совершенствованию законодательства московской области об административной ответственности юридических лиц за совершение экологических правонарушений

(п. 6.1.5 плана НИР-2002 ВНИИ МВД России) 

Предложения по совершенствованию законодательства Московской области об административной ответственности юридических лиц за совершение экологических правонарушений подготовлены в соответствии с п. 6.1.5 плана НИР ВНИИ МВД России на 2002 г.

Согласно ст. 72 Конституции Российской Федерации, разработка административного законодательства относится к предмету совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов. Исходя из этих конституционных установлений и в соответствии со ст. 12 Федерального закона РФ от 24 июня 1999 г. № 119-ФЗ "О принципах и порядке разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации" (ред. от 20.05.2002 г.) 
, четко определено, что по вопросам, отнесенным к предметам совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов, издаются федеральные законы, определяющие основы (общие принципы) правового регулирования, включая принципы разграничения полномочий, а также федеральные законы, направленные на реализацию полномочий федеральных органов государственной власти, субъекты Российской Федерации вправе принимать собственные законы в области административных правонарушений, если они не противоречат федеральным законам, регулирующим те же правоотношения. 

До принятия федеральных законов по вопросам, отнесенным к предметам совместного ведения, субъекты Российской Федерации вправе осуществлять по таким вопросам собственное правовое регулирование, что следует из норм ст. 72, 76 (ч. 2) и 77 (ч. 1) Конституции Российской Федерации и вытекает из природы совместной компетенции. 

После вступления в действие федерального закона Российской Федерации нормативные правовые акты субъектов Российской Федерации приводятся в соответствие с ним.

30 декабря 2001 г. был принят Кодекс Российской Федерации об административных правонарушениях (ред. от 25.04.2002 г.) (КоАП РФ) 
. По форме он является федеральным законом, регулирующим общественные отношения. Кодекс объединяет нормы административного права, устанавливающие основания и виды административных взысканий. 

В сентябре 2001 г. перед Администрацией Московской области была поставлена задача по совершенствованию регионального законодательства по данному вопросу, которая была переадресована ГУВД Московской области. В принятом и вступающем в силу с 1 июля 2002 г. КоАП РФ впервые  предусмотрена административная ответственность юридических лиц, в том числе за совершение экологических правонарушений. Соответственно, необходимость подготовки предложений по совершенствованию законодательства Московской области в данной сфере в том виде, в котором была предложена при планировании данной темы в плане НИР-2002 ВНИИ МВД России в значительной степени претерпела изменения. 

Юридическая ответственность наступает за совершенное правонарушение. Экологическим правонарушением принято считать виновное, противоправное деяние (действие, бездействие), посягающее на установленный экологический правопорядок и причиняющее вред природной среде либо создающее реальную угрозу такого причинения. 

Ответственности за экологические правонарушения посвящена глава XIV Федерального закона РФ от 10 января 2002 г. № 7-ФЗ “Об охране окружающей среды” (ст. 75-80) 
. В ст. 75 указанного закона за нарушение законодательства в области охраны окружающей среды установлено четыре вида ответственности - имущественная, дисциплинарная, административная и уголовная ответственность. 

Юридическим основанием привлечения к ответственности является наличие в деянии правонарушителя состава экологического правонарушения, предусмотренного нормами права.

Проблематика данного вида юридической ответственности, как административная ответственность юридических лиц, является весьма актуальной и требует тщательного научного исследования.

Это объясняется потребностью в более глубоком научном обосновании процессов совершенствования законодательства в указанной сфере. В настоящее время активно идет закрепление на федеральном уровне механизма правового регулирования административной ответственности юридических лиц. В первую очередь, это проявляется в принятии кодифицированных актов, которые в том числе регулируют привлечение юридических лиц к административной ответственности в различных областях общественных отношений. Основополагающим законодательным документом является КоАП РФ, восьмая глава которого регулирует порядок привлечения к ответственности за совершение экологических правонарушений.

Согласно ч. 2 ст. 54 Конституции РФ юридическая ответственность может наступать только за те деяния, которые законом, действующим на момент их совершения, признаются правонарушениями.

Административная ответственность является наиболее часто применяемым видом юридической ответственности за нарушения экологического законодательства. В соответствии со ст. 2.1 КоАП РФ экологическим административным правонарушением признается противоправное, виновное действие (бездействие) физического или юридического лица, за которое КоАП РФ или законами субъектов Российской Федерации об административных правонарушениях установлена административная ответственность. Причем в ст. 2.1 КоАП РФ законодатели четко определили, что на федеральном уровне только КоАП РФ содержит нормы административной ответственности за экологические правонарушения. В связи с принятием КоАП РФ были отменены ряд статей действующих федеральных законов, в которых имелись конкретные составы административных правонарушений с указанием административных взысканий в виде предупреждения и штрафа.

К примеру, Федеральным законом РФ от 30 декабря 2001 г. "О введении в действие Кодекса Российской Федерации об административных правонарушениях" признаны утратившими силу с 1 июля 2002 г.:

п. 1 ст. 36 Федерального закона РФ от 14 марта 1995 г. "Об особо охраняемых природных территориях";

ст. 62 Федерального закона РФ от 21 ноября 1995 г. "Об использовании атомной энергии"; 

пункты 2 и 4 ст. 66, п. 2 ст. 73 Градостроительного кодекса Российской Федерации; 

ст. 56 Федерального закона РФ от 30 марта 1999 г. "О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения" и др. 

Известно, что в процессе работы над проектом КоАП РФ вопрос включения в институт административной ответственности юридических лиц был довольно дискуссионным. В конечном итоге и теоретики, и практики, которые участвовали в разработке кодекса, пришли к единому мнению о необходимости привлечения юридических лиц к ответственности за административные правонарушения. 

Юридическое лицо признается виновным в совершении административного правонарушения, если будет установлено, что у него имелась возможность для соблюдения правил и норм, за нарушение которых КоАП РФ или законами субъекта Российской Федерации предусмотрена административная ответственность, но данным лицом не были приняты все зависящие от него меры по их соблюдению (ч. 2 ст. 2.1 КоАП РФ). Из приведенного законодательного определения следует, что субъективная сторона административного правонарушения – вина в форме умысла или по неосторожности в равной мере действует в отношении как физических, так и юридических лиц.

В ч. 3 ст. 2.1 КоАП РФ указано, что назначение административного наказания юридическому лицу не освобождает от административной ответственности за данное правонарушение виновное физическое лицо, равно как и привлечение к административной или уголовной ответственности физического лица не освобождает от административной ответственности за данное правонарушение юридическое лицо.

Привлечение юридических лиц к административной ответственности возможно не только в экологической сфере, но и за другие правонарушения.  

Выделяют следующие виды административных правонарушений, совершаемых юридическими лицами в экологическом и смежных с ним отраслях законодательства:

- экологические правонарушения;

- нарушения земельного законодательства;

- нарушения лесного законодательства;

- нарушения водного законодательства;

- нарушения в области охраны и рационального использования недр;

- нарушения в сфере строительства и производства стройматериалов;

- нарушения таможенных правил;

- нарушения налогового законодательства;

- нарушения пожарной безопасности;

- нарушения санитарных и природоохранных правил и др.

КоАП РФ группирует экологические правонарушения в главе 8 “Административные правонарушения в области охраны окружающей природной среды и природопользования”. Здесь предусматривается ответственность за несоблюдение общих экологических требований (ст. 8.1 - 8.5), порчу земель и иные земельные нарушения (ст. 8.6 - 8.8). Статьи 8.9 - 8.11 посвящены нарушениям требований по охране недр и гидроминеральных ресурсов. Нарушения правил охраны водных ресурсов, водопользования предусматриваются в ст. 8.12 -  8.15 КоАП РФ. 

Статьи 8.16 - 8.20 КоАП РФ фактически в большинстве субъектов РФ, в том числе и в Московской области, не применяются, поскольку предусматривают административную ответственность за нарушение экологического законодательства во внутренних морских водах, в территориальном море, на континентальном шельфе и в исключительной экономической зоне Российской Федерации.

Ряд норм направлен на охрану атмосферного воздуха - выброс вредных веществ в атмосферу, выпуск в эксплуатацию и эксплуатация механических транспортных средств с превышением нормативов содержания загрязняющих веществ в выбросах либо нормативов уровня шума (ст. 8.21 - 8.23). 

Значительная часть административных правонарушений затрагивает такой объект окружающей среды, как леса: нарушение правил лесопользования, незаконная порубка деревьев, уничтожение мест обитания животных, нарушение требований к охране лесов (ст. 8.24 - 8.32). 

Статьи 8.33 - 8.38 КоАП РФ посвящены охране животного мира и растений. 

Охрана и использование природных ресурсов на особо охраняемых природных территориях урегулирована административной ответственностью за нарушение соответствующего режима или иных правил охраны, предусмотренных ст. 8.39 КоАП РФ. 

Статья 8.40 предусматривает административную ответственность за нарушение экологических требований при осуществлении работ в области гидрометеорологии, мониторинга загрязнения окружающей среды и др.

Смежные с экологическими составы административных правонарушений имеются  в 6 (6.3-6.7), 7 (7.1-7-11, 7.18-7.20), 9, 10, 11 главах и др. статьях КоАП РФ. 

Административная ответственность за совершение экологических правонарушений помимо главы 8 КоАП РФ предусмотрена Федеральным законом РФ от 10 января 2002 г. “Об охране окружающей среды” (ст. 75), Федеральным законом РФ от 30 марта 1999 г. (с изм. от 30.12.2001 г.) “О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения” (ст. 55), Земельным кодексом РФ от 25 октября 2001 г. (ст. 74), Лесным кодексом РФ от 29 января 1997 г. (с изм. от 30.12.2001 г.) (ст. 110), Водным кодексом РФ от 16 ноября 1995 г. (с изм. и доп. от 30.12.2001 г.) (ст. 130), Законом РФ от 21 февраля 1992 г. (в ред. от 3 марта 1995 г.) (с изм. и доп. от 10.02.1999 г., 02.01.2000 г., 14.05.2001 г., 08.08.2001 г.) “О недрах” (ст. 49), Федеральным законом РФ от 4 мая 1999 г. “Об охране атмосферного воздуха” (ст. 31), Федеральным законом РФ от 24 апреля 1995 г. “О животном мире” (ст. 55) и др. В указанных статьях федеральных законов перечислены либо виды юридической ответственности, в том числе и административная, за нарушение экологического законодательства, либо указаны составы экологических правонарушений, которые содержат бланкетные (отсылочные) нормы права.  

Как уже было отмечено, административная ответственность за нарушение экологического законодательства в соответствии со ст. 72 (п. “к”) Конституции РФ и со ст. 2.1 КоАП РФ может быть установлена и соответствующим законодательством субъектов Российской Федерации. К примеру, в г. Москве действует целый ряд законов, предусматривающих административную ответственность за экологические правонарушения: Закон г. Москвы от 5 мая 1999 г. № 17 "О защите зеленых насаждений" (с изм. и доп. от 21 февраля, 19 декабря 2001 г.); Закон г. Москвы от 5 ноября 1997 г. № 46 "О защите населения и территорий города от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера" (с изм. и доп. от 15 марта 2000 г., 21 февраля, 19 декабря 2001 г.); Закон г. Москвы от 24 января 1996 г. № 1 "О штрафных санкциях за правонарушения в сфере благоустройства города" (ред. от 21.02.2001 г.) и др. 

Это свидетельствует о том, что административная ответственность юридических лиц имеет тенденцию к более глубокому законодательному закреплению.

Важным моментом следует отметить то, что «административная ответственность является составной частью административного принуждения»
. Она характеризуется, прежде всего, запретом, императивным повелением законодателя, предупреждая нежелательные для общества деяния с учетом угрозы применения административного взыскания в случае их совершения.

Применение мер административной ответственности является ограничением прав и свобод субъектов, в отношении которых такие меры применяются, на что обращают свое внимание ряд ученых-административистов 
. Можно согласиться с мнением Б.В. Россинского о том, что нормы законов субъектов РФ, устанавливающие административную ответственность граждан, не соответствуют ч. 3 ст. 55 Конституции РФ, согласно которой права и свободы человека и гражданина могут быть ограничены лишь федеральным законом. Между тем новый КоАП РФ с учетом отмеченных выше положений ст. 72 Конституции РФ допускает установление ответственности за совершение административных правонарушений законами субъектов Российской Федерации.

По мнению А. П. Шергина, которое мы поддерживаем в отношении норм Кодекса об административных правонарушениях граждан (физических лиц), административно-деликтное законодательство, имея специфический, отличный от организационно-управленческого права предмет регулирования, должно аналогично уголовному и гражданскому законодательству находиться в ведении Российской Федерации.

Таким образом, ученые справедливо утверждают, что поскольку требования ст. 55 Конституции РФ о возможности ограничения прав и свобод только федеральным законом касаются лишь прав и свобод граждан, то к ведению субъектов РФ могло бы быть отнесено установление административной ответственности юридических и должностных лиц за совершение ими тех правонарушений, ответственность за которые не установлена на федеральном уровне.

Установление законами субъектов РФ административной ответственности лишь юридических и должностных лиц, во-первых, способствовало бы соблюдению требований ст. 55 Конституции РФ, а во-вторых, - обеспечению конституционного разграничения предметов ведения и полномочий по предметам совместного ведения между Федерацией и субъектами, в частности, при разработке административного законодательства. Подобный подход объясняется прежде всего тем, что среди проступков юридических лиц и их должностных лиц, предусмотренных законодательством об административных правонарушениях, значительное количество составляют правонарушения в области охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности, рационального природопользования; а также правонарушения: в промышленности, строительстве и энергетике, сельском хозяйстве, жилищно-коммунальных отношениях; ветеринарии и мелиорации земель и ряд других правонарушений, совершаемых юридическими лицами (и их должностными лицами) в процессе осуществления экономической, хозяйственной деятельности этих организаций. 

Все эти вопросы находятся либо в совместном ведении Российской Федерации и субъектов Федерации, либо в ведении самих субъектов Федерации. Исходя из положений ст. 72 и 73 Конституции РФ и федеральных актов, в субъектах РФ принимаются свои законы и правовые акты управления, отражающие региональные особенности. Как следствие, в дополнение к нормам КоАП РФ в субъектах Российской Федерации могут приниматься нормы, предусматривающие административную ответственность юридических лиц и должностных лиц за нарушения положений региональных нормативных правовых актов. Это, безусловно, должно способствовать эффективному решению субъектами Федерации вопросов, отнесенных к предмету их собственного ведения и их компетенции по предметам совместного ведения с Российской Федерацией.

По мнению Б.В. Россинского, институт административной ответственности юридических лиц в современных условиях становится важным рычагом государственного регулирования экономики. Особенностью этого института в отличие от административной ответственности физических лиц является не только его правоохранительная, но, главным образом, фискальная направленность.

Установление административной ответственности юридических лиц законами субъектов Федерации в дополнение к нормам, содержащимся в федеральном Кодексе, направлено на совершенствование административно-правового регулирования.

Предложения:

1. Изучение законодательства Московской области по привлечению к административной ответственности за экологические и смежные составы правонарушений, показало, что требует переработки ряд законов и др. нормативных правовых актов субъекта РФ - Московской области. 

Если, при планировании данного исследования предполагалось внести дополнения к законодательству по привлечению юридических лиц к административной ответственности за экологические правонарушения, то в связи с принятием нового КоАП РФ требуют отмены (изменений или переработки) соответствующие статьи тех законов, в которых прописаны составы тех или иных экологических административных правонарушений, нашедшие отражение в КоАП РФ.

В соответствии со ст. 1.1 КоАП РФ законы субъектов Российской Федерации не могут ему противоречить, а при наличии противоречия должны действовать нормы КоАП РФ. После вступления Кодекса в силу законы субъектов Российской Федерации должны быть приведены в соответствие с нормами КоАП РФ.

В качестве примеров можно привести: 

Закон Московской области  (в ред. закона Московской области от 14.12.2001 г. № 229/2001-ОЗ) «О недрах и недропользовании в Московской области», который включает составы правонарушений, имеющиеся в КоАП РФ; 

Постановление главы администрации Московской области от 23 июня 1995 г. № 113 «Об усилении административной ответственности за нарушение правил пожарной безопасности в лесах и на торфяниках Московской области», устанавливающее административную ответственность на период режима повышенной готовности к ликвидации лесоторфяных пожаров в виде предупреждения или штрафа на должностных лиц - в размере до 30 МРОТ, на граждан - до 10 МРОТ. Новый КоАП РФ статьей 8.32 «Нарушение правил пожарной безопасности в лесах» предусматривает наложение административного штрафа на граждан в размере от 10 до 15 МРОТ, на должностных лиц - от 20 до 30 МРОТ, на юридических лиц - от 200 до 300 МРОТ. Следовательно, законодательный документ субъекта РФ в данном конкретном случае необходимо отменить.

2. Вступившие в действие за последнее время Законы Московской области могут служить положительными примерами в создании и развитии регионального законодательства: от 12 июля 2000 г. № 43/2000-ОЗ «Об охоте и охотничьем хозяйстве в Московской области» (принят решением Мособлдумы от 28.06.2000 г. № 7/103), от 05.08.2000 г. № 55/2000-ОЗ (ред. от 19.07.2001 г.) «О защите населения и территорий Московской области от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера», от 8 ноября 2001 г. № 171/2001-ОЗ «Об отходах производства и потребления в Московской области» (принят решением Мособлдумы от 17.10.2001 г. № 15/148) и др. В них законодательная власть субъекта РФ установила ответственность за нарушение норм того или иного закона в соответствии с законодательством РФ.

3. Законами об административных правонарушениях субъектов Российской Федерации должна устанавливаться ответственность юридических лиц и должностных лиц лишь за совершение тех административных правонарушений, которые имеют определенные особенности в отдельных регионах страны и не рассматриваются в КоАП РФ.

Конечно, в КоАП РФ не возможно было сразу в полном объеме охватить все составы административных правонарушений. На эту кропотливую законотворческую работу требуется и время, и наработки субъектов РФ и т.п. Так, например, в кодекс не были включены смежные с экологическими проступками - составы административных правонарушений, предусматривающие юридическую ответственность за нарушение правил благоустройства населенных пунктов 
. Этот пробел можно заполнить соответствующим законодательством Московской области. Например, подготовлен законопроект «О штрафных санкциях за нарушения правил по обеспечению благоустройства и порядка на территории Московской области», который разработан в качестве дополнения к Закону Московской области «О правилах по обеспечению благоустройства и порядка на территории Московской области» (в ред. Законов МО от 10.06.96 г. № 25/96–ОЗ, от 18.03.99 г. № 11/99-ОЗ) 
. В законопроекте предусмотрена административная ответственность только юридических лиц независимо от форм собственности, осуществляющих свою деятельность на территории Московской области, и представлен перечень составов правонарушений с установленными штрафными санкциями.

Таким образом, установления законами субъектов Российской Федерации административной ответственности юридических лиц отражают специфику тех или иных противоправных деяний в отдельных регионах страны в экологической сфере и будут способствовать обеспечению экологической безопасности и укреплению экологического правопорядка.
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� В КоАП РСФСР были соответствующие статьи 144 и 145.


� Этим законом установлены требования по чистоте населенных пунктов, по благоустройству автомобильных и железных дорог, указаны обязанности органов местного самоуправления, организаций и граждан, а также перечислены органы, осуществляющие контроль за соблюдением чистоты на территории Московской области. В ст. 7 дана отсылочная норма по привлечению к административной ответственности в соответствии с КоАП РСФСР.





