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1. Вводные положения

Укрепление правопорядка, утверждение правовых начал в       общественной и государственной сферах являются задачами социального значения. Без этого невозможно выполнение конституционных установок на обеспечение прав и свобод человека в Российском государстве. В ст. 2 Конституции Российской Федерации записаны адресованные на большую перспективу проникновенные слова «Человек, его права и свободы являются высшей ценностью. Признание, соблюдение и защита прав и свобод человека и гражданина – обязанность государства». Это значит, что, прежде всего, государственные органы законодательной, исполнительной и судебной власти, органы местного самоуправления и органы прокуратуры должны обеспечивать организацию охраны  и поддержания правопорядка и защиту всего населения страны и каждого человека, не только граждан Российской Федерации, но и подданных  других государств, находящихся на территории нашей страны. Разумеется, имеются в виду лица, пребывающие в России на правомерных основаниях и ведущие правомерный образ жизни.

Конституция Российской Федерации – Основной закон нашей страны,  ее правовые нормы и предписания охватывают все стороны жизни и деятельности всего государства и во всех его сферах – социально-политической, административно-хозяйственной и культурной. Поэтому многие вопросы регламентируются федеральными конституционными законами, федеральными законами, указами Президента Российской Федерации, постановлениями Правительства Российской Федерации, нормативными правовыми актами субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления, приказами и иными актами управления министерств, их федеральных ведомств и их подразделений. Многие из названных вопросов не только многозначны, но и являются сложными, и поэтому находятся в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов. В числе таких вопросов: защита прав и свобод человека и гражданина; защита прав национальных меньшинств; обеспечение законности, правопорядка, общественной безопасности; режим пограничных зон (п. «б» ч. 1 ст. 72 Конституции Российской Федерации), а также вопросы административного и административно-процессуального законодательства (п. «к» ч. 1 ст. 72 Конституции Российской Федерации).

Исторически сложилось так, что основная тяжесть и сложность обеспечения правопорядка приходятся на долю милиции общественной безопасности, являющуюся составной частью российской милиции. А вместе с этим на переднем крае решения проблем утверждения правопорядка находятся участковые уполномоченные милиции и от того, насколько они успешно, квалифицированно и добросовестно выполняют свои и государственные, и гражданские обязанности, зависит благополучная, спокойная и достойная жизнь российских граждан.

Есть все основания надеяться, что такие задачи для участковых уполномоченных милиции будут успешно выполняться, а их работа на благо интересов российских граждан будет с благодарностью и достойно отмечаться. 

На 1 января 2008 г. в подразделениях органов внутренних дел России трудится 55 631 участковый уполномоченный милиции, из них работают в сельской местности – 23 850 человек. У участковых уполномоченных есть штатные помощники, и деятельность их результативна. В 2007 г. участковые выявили 94 285 преступлений, а также более 6 млн административных правонарушений. Ежегодно участковые уполномоченные милиции (далее – участковые, участковый) рассматривают около 5 млн заявлений от граждан, что составляет 80% от общего числа обращений в милицию.  

Конечно, в службе участковых есть сложности и недостатки. Здесь, очевидно, срабатывают общие суждения о том, кому много дано, с того много и спрашивается. Это значит, что, выявляя административные правонарушения, участковые проводят по делам о них проверку, составляют соответствующие процессуальные документы (протоколы об административных правонарушениях, отбирают объяснения от очевидцев и иных свидетелей события и т.п.) и на основе таких документов иногда принимаются ошибочные решения. Но в настоящее время уровень законодательства Российской Федерации и законодательства субъектов Российской Федерации, в частности, об административной ответственности, достаточно высок и доступен для единообразного понимания и правильного применения, и для участковых вполне выполнима задача глубокого познания этого законодательства и обращения его на пользу в борьбе с правонарушениями для их пресечения и предупреждения.

2. Законы и иные нормативные правовые акты,

определяющие порядок работы участковых уполномоченных милиции в производстве по делам об административных правонарушениях

1. Общей правоустановительной основой является Конституция Российской Федерации, принятая 12 декабря 1993 г. Всероссийским референдумом. Применительно к производству по делам об административных правонарушениях правовые нормы Конституции не имеют прямого действия, но твердое знание указанных и иных конституционных предписаний дает участковым, как и другим правоприменителям, возможность выработать определенный уровень правосознания, необходимый на любом этапе рассмотрения обращений граждан и тем более при вынесении постановления по результатам рассмотрения дела об административном правонарушении. Отмеченное обстоятельство имеет существенное правовое значение для адекватной оценки важности и социальной необходимости законодательных и иных нормативных правовых актов субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления.

2. Для участковых, как и других сотрудников органов внутренних дел, настольными правовыми актами ежедневного применения являются Закон Российской Федерации от 18 апреля 1991 г. (с последующими изменениями и дополнениями) «О милиции»; Положение о милиции общественной безопасности (местной милиции) в Российской Федерации (утверждено Указом Президента Российской Федерации от 12 февраля 1993 г. № 209). В этих правовых актах определены общие правила организации и функционирования милиции общественной безопасности (а, следовательно, – и участковых): обеспечение личной безопасности граждан; охрана общественного порядка и обеспечение общественной безопасности; предупреждение и пресечение преступлений и административных правонарушений. Отдельные положения конкретизированы, в том числе касающиеся функций участковых (хотя прямо и не названных) – например, право сотрудников милиции составлять протоколы об административных правонарушениях (ст. 11 Закона «О милиции»).

Применительно к службе участковых нормы Закона «О милиции» и Положения о милиции общественной безопасности (местной милиции) в Российской Федерации конкретизированы в Инструкции по организации деятельности участкового уполномоченного милиции, утвержденной приказом министра внутренних дел Российской Федерации от 16 сентября 2002 г. № 900 (в редакции приказов от 3 мая 2003 г. № 300, от 30 марта 2003 г. № 217, от 12 апреля 2007 г.            № 356). Соответствующие нормы Инструкции регламентируют работу участковых как по общим вопросам выполнения ими функций, так и в производстве по делам об административных правонарушениях и по предупреждению таких правонарушений.

Отдельные предписания названных правовых актов МВД России конкретизируются в приказах  руководителей территориальных органов внутренних дел с учетом фактической криминогенной обстановки и штатной ситуации (установление границ участков, назначение старших участковых уполномоченных милиции, назначение штатных и нештатных помощников участковых).

Названные правовые акты доводятся до всех сотрудников милиции.

3. Широкий комплекс материально-правовых и процессуально-правовых норм, применяемых участковыми в производстве по делам об административных правонарушениях, содержится в Кодексе Российской Федерации об административных правонарушениях         (КоАП РФ) и законах субъектов Российской Федерации об административной ответственности. В некоторых регионах такие законы называются иначе (например, Кодекс Нижегородской области об административных правонарушениях от 20 мая 2003 г.; Закон Курской области от 4 января 2003 г. «Об административных правонарушениях в Курской области»). Эти нормативные правовые акты публикуются в соответствующих официальных изданиях (Собрание законодательства Российской Федерации, Российская газета, республиканские, краевые, областные газеты).

Надо иметь в виду, что федеральное и региональное законодательство об административной ответственности часто изменяется и дополняется, и это надо фиксировать в рабочих экземплярах официальных документов, а по возможности обновлять их по мере издания. Например, федеральными законами от 24 июня 2007 г. и             24 июля 2007 г. в КоАП РФ изменены более 500 статей, а всего в этот Кодекс вносились изменения и дополнения 97 раз. И практически трудно учесть все новшества. Но для участковых это и не обязательно, так как им подведомственны дела об административных правонарушениях, в основном совершаемых в сферах охраны общественного порядка, общественной безопасности и управления (это         гл. 12, 19 и 20 КоАП РФ). О конкретных категориях дел излагается материал ниже. Однако надо иметь в виду, что перечень категорий дел об административных правонарушениях, которые уполномочены рассматривать участковые, дан исчерпывающе в п. 9 ч. 2 ст. 23.3 КоАП РФ. Но иной перечень административных правонарушений, о которых участковые вправе составлять протоколы. Помимо общих правил, установленных в п. 1 ч. 2 ст. 28.1 КоАП РФ, в соответствии с ч. 4 ст. 28.1 КоАП РФ, конкретизированный перечень должностных лиц органов милиции, наделенных правом составлять протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных КоАП РФ, утвержден приказом МВД России от 2 июня 2005 г. № 444.

Перечень административных правонарушений, ответственность за которые установлена законами субъектов Российской Федерации, о которых правомочны составлять протоколы сотрудники милиции, указывается в соответствующих законах и конкретизируется приказами начальников региональных органов внутренних дел.

4. В числе ведомственных нормативных правовых документов для участкового необходимы Перечень должностных лиц системы МВД РФ, уполномоченных составлять протоколы об административных правонарушениях, предусмотренных КоАП РФ, и  Перечень долж-ностных лиц системы МВД РФ, уполномоченных осуществлять административное  задержание.  Оба  этих документа даны в приложениях 1 и 3 к приказу министра внутренних дел РФ от 2 июня 2005 г. № 444 в редакции приказа МВД России от 15 ноября 2005 г. № 916.

5. В практической работе участковому нередко приходится принимать  меры обеспечения производства по делам об административных правонарушениях. В числе таковых привод физических лиц, являющихся участниками производства. Привод осуществляется в соответствии с Инструкцией, утвержденной приказом МВД России от 21 июня 2003 г. № 438.

Названные документы нужно правильно применять при условии учета изменений и дополнений, вносимых в них и в КоАП РФ.

Наиболее значительные изменения и дополнения внесены в           КоАП РФ федеральными законами от 22 июня 2007 г. № 116-ФЗ и от 24 июля 2007 г. № 210-ФЗ. Первым изменены и дополнены более 400 статей КоАП РФ в связи с переходом на исчисление размеров административного штрафа в определенной денежной сумме (Российская газета. 2007. 27 июня). Этот Закон не коснулся процессуального порядка рассмотрения дел об административных правонарушениях.

Законом от 24 июля 2007 г. (Российская газета. 2007. 31 июля) внесены изменения и дополнения во многие статьи КоАП РФ, в том числе относящиеся к предметам ведения участковых уполномоченных милиции. Поэтому, учитывая отмеченную мобильность правовых норм в сфере административной ответственности, необходимо всякий раз при их применении удостовериться в их действии на день совершения административного правонарушения. Выразительны цифры: на 1 августа 2008 г. в КоАП РФ вносились изменения и дополнения 97 раз!

Детально эти вопросы излагаются ниже. Здесь заметим, что каждому участковому целесообразно всегда иметь под рукой перечень административных правонарушений, подведомственных им по указанным вопросам правоприменительной практики. Это даст возможность оперативно учесть соответствующие изменения и дополнения.

3. Первичные действия участкового уполномоченного милиции в производстве по делам об административных правонарушениях

Специфика службы участковых такова, что они в любое время суток должны быть готовыми к разрешению сложных задач по обеспечению правопорядка и общественной безопасности на административном участке, предотвращению административных и иных правонарушений. В п. 2 указанной Инструкции с полным основанием участковый назван представителем милиции общественной безопасности, выполняющим возложенные на него задачи по борьбе с преступностью и охране общественного порядка на закрепленной за ним части территории, обслуживаемой соответствующим органом внутренних дел. Поэтому правомерно указано в п. 5.4 приказа министра внутренних дел РФ от 16 сентября 2002 г. № 900: «Запретить использование участковых уполномоченных милиции на службе вне закрепленных за ними административных участков». Установлено, что даже при проведении оперативно-розыскных, следственных и профилактических мероприятий участковые выполняют свои обязанности только на закрепленных за ними административных участках. Принимаются меры к тому, чтобы участковые проживали по месту службы, и в этом плане есть определенные улучшения: 34% участковых работают там, где проживают (Профессионал. 2007.             № 2. С. 5).

Наиболее содержательной составляющей службы участкового является разъяснительная, правовоспитательная, предупредительно-воспитательная работа. Но наряду с этим, в соответствии с п. 8.2 и 9.1 названной Инструкции участковый нередко является «первой инстанцией» в разборе сложных жизненных ситуаций  по заявлениям граждан либо юридических лиц и при непосредственном обнаружении административных правонарушений и преступлений.

Применительно к производству по делам об административных правонарушениях при получении в письменном виде или иных сведений о совершении деяния, имеющего признаки административного правонарушения, участковый устанавливает достоверность самого факта события, устанавливает участников его, очевидцев, иных свидетелей. И только при достаточности данных принимает решение о возбуждении дела об административном правонарушении. 

С этого момента участковый должен максимально стремиться к выполнению задач производства по делам об административных правонарушениях, указанных в ст. 24.1 КоАП РФ, которыми являются: всестороннее, полное, объективное и своевременное выяснение обстоятельств дела, разрешение его в соответствии с законом, обеспечение исполнения вынесенного постановления, а также выявление причин и условий, способствовавших совершению административных правонарушений. Но главнейшей из всех задач производства по делам об административных правонарушениях является обеспечение строжайшего и неукоснительного соблюдения законности. Это значит прежде всего, что участковый должен и вправе действовать только в пределах предоставленных ему полномочий, в том числе и на возбуждение дела об административном правонарушении. В противном случае все его действия и решения подлежат признанию незаконными («ничтожными») и могут породить неблагоприятные последствия, в том числе и для участкового.

1. Возбуждение дела об административном правонарушении является важнейшим этапом, на котором предопределяется правильность применения закона.

В ряду общих правил обеспечения законности надо, прежде всего, иметь в виду два обстоятельства: в рассматриваемых случаях дело считается возбужденным с момента составления протокола об административном правонарушении, а упомянутые заявления и сообщения о совершении административного правонарушения участковый правомочен рассматривать только в тех случаях, если он уполномочен составлять протоколы о конкретных видах административных правонарушений. Заметим, что полномочиям участкового соответствуют полномочия старшего участкового уполномоченного милиции. Поэтому необходимо руководствоваться п. 5.3 Перечня должностных лиц системы МВД РФ, уполномоченных составлять протоколы по делам об административных правонарушениях (приложение к приказу МВД России от 2 июня 2005 г. № 444 (в редакции приказа от 15 ноября 2006 г. № 916). Здесь указано, что сотрудники службы участковых уполномоченных милиции, в том числе участковый, вправе составлять протоколы об административных правонарушениях, указанных в ч. 1 ст. 23.3 и п. 1 ч. 2 ст. 28.3 КоАП, т.е. о таких административных правонарушениях, дела о которых правомочны рассматривать органы внутренних дел, и в случаях, прямо называющих статьи КоАП РФ, когда должностные лица органов милиции вправе составлять протоколы об административных правонарушениях.

КоАП РФ называет около 200 видов административных правонарушений, о которых участковые уполномоченные вправе составлять протоколы, и этот перечень многократно изменялся и дополнялся. Особенно часто вносились изменения в ст. 23.3 КоАП РФ. Подобное необходимо учитывать, и перечень соответствующих статей                     КоАП РФ, подлежащих возможному применению, надо всегда держать в рабочем состоянии.

Здесь не приводится перечень «подведомственных» участковому уполномоченному милиции статей, чтобы не создавалось суждение об их постоянстве и неизменности: они меняются нередко.

Возбуждение дела об административном правонарушении может быть признано законным при условии его обоснованности, для чего необходимо прежде всего достоверно установить: 

1) факт совершения противоправного деяния, имеющего признаки административного правонарушения; 

2) место, время и обстоятельства его совершения; 

3) лицо, совершившее такое деяние; 

4) очевидцев и иных свидетелей совершения указанного деяния; 

5) принять меры к собиранию, закреплению и  сохранению  вещественных и иных доказательств.

Некоторые из этих критериев имеют строго нормативно-правовую основу и без их учета утрачивают процессуальное значение иные факторы. По общему правилу, административное наказание не может быть назначено по истечении двух месяцев со дня совершения административного правонарушения (за исключением некоторых случаев (их около 20), установленных ст. 4.5 КоАП РФ); к административной ответственности привлекаются виновные с            16-летнего возраста (ст. 2.3 КоАП РФ).

Помимо отмеченного, на стадии возбуждения дела об административном правонарушении участковый должен разобраться с иными вопросами, определяющими дальнейшую перспективу производства по делу об административном правонарушении, установить другие составные элементы правонарушения: в чем оно проявилось и каковы его последствия (объективная сторона деяния); мотивы, цели совершения и отношение соответствующего лица к содеянному (субъективная сторона).

Иными словами, в ряду определяющего основания для возбуждения дела об административном правонарушении необходимо установить так называемый юридический состав административного правонарушения и дать ему юридическую квалификацию в соответствии с тем, как она определена в Особенной части КоАП РФ. Для этого надо сопоставить фактические обстоятельства каждого рассматриваемого события с положениями, содержащимися в гл. 2      КоАП РФ, где даны критерии понятия административного правонарушения, форм вины, определения возраста правонарушителя, основания для привлечения к административной ответственности и освобождения от нее, в том числе в случаях крайней необходимости или состояния невменяемости.

Сложным вопросом при возбуждении дела об административном правонарушении является отграничение его от «смежного» преступления, ответственность за которое установлена Уголовным кодексом Российской Федерации. В теоретическом плане такое отграничение определяется степенью общественной опасности того или иного противоправного деяния. В Особенной части КоАП РФ содержится около 90 видов административных правонарушений, которые имеют юридические признаки их «схожести» с преступлениями. В некоторых случаях различия между административным правонарушением и преступлением можно определить по формулировке (диспозиции) их в соответствующем кодексе. Например: мелкое хулиганство, влекущее административную ответственность по ст. 20.1            КоАП РФ, определяется как нарушение общественного порядка, выражающее явное неуважение к обществу, сопровождающееся нецензурной бранью в общественных местах, оскорбительным приставанием к гражданам, а равно уничтожением или повреждением чужого имущества; хулиганство, уголовная ответственность за которое предусмотрена ч. 1 ст. 213 УК РФ, определяется как грубое нарушение общественного порядка, выражающее явное неуважение к обществу, сопровождающееся применением насилия к гражданам либо угрозой его применения, а равно уничтожением или повреждением чужого имущества.

Как видно, уголовно наказуемое хулиганство проявляется в грубом нарушении общественного порядка, в применении насилия к гражданам либо угрозе его применения; ст. 20.1 КоАП РФ таких признаков не содержит.

В затруднительных случаях участковый может получить разъяснения у руководителей органа милиции, своего подразделения и более опытных сотрудников милиции. Но несомненно, что профессиональный опыт и юридические знания приобретаются при системном специальном образовании и непрерывном повышении служебной квалификации.

В числе других оснований для возбуждения дела об административном правонарушении указанные заявления и сообщения участковыми принимаются в случаях их достоверности и если они содержат сведения о событии административного правонарушения. Кроме этого, в ч. 1 ст. 28.1 КоАП РФ поводами к возбуждению дела об административном правонарушении названы:

1) непосредственное обнаружение должностными лицами, уполномоченными составлять протоколы об административных правонарушениях, достаточных данных, указывающих на событие административного правонарушения;

2) поступившие из правоохранительных органов, а также из других государственных органов, органов местного самоуправления, от общественных объединений материалы, содержащие сведения о событии административного правонарушения;

3) фиксация административного правонарушения в сфере дорожного движения работающими в автоматическом режиме специальными техническими средствами, имеющими функции фото-, киносъемки, видеозаписи, или средствами фото-, киносъемки, видеозаписи (с 1 июля 2008 г.);

4) подтверждение содержащихся в сообщении или заявлении собственника (владельца) транспортного средства данных о том, что транспортное средство находилось во владении или пользовании другого лица (с 1 июля 2008 г.).

В ч. 1.1 ст. 28.1 КоАП РФ, введенной Федеральным законом от          24 июля 2007 г., указаны поводы для возбуждения дела об административном правонарушении, посягающем на функционирование предприятий.

Содержательные дополнения включены в ч. 4.1 ст. 28.2 КоАП РФ в редакции от 24 июля 2007 г.: в случае неявки физического лица или представителя физического лица, а также законного представителя юридического лица, в отношении которых ведется производство по делу об административном правонарушении (если они извещены в надлежащем порядке), протокол об административном правонарушении составляется в их отсутствие. Копия такого протокола направляется в течение трех дней со дня составления лицу, в отношении которого составлен протокол.

В соответствии со ст. 28.1.1 КоАП РФ протокол осмотра места совершения административного правонарушения составляется в случаях совершения административных правонарушений, ответственность за которые установлена ст. 12.24 КоАП РФ (нарушение Правил дорожного движения или правил эксплуатации транспортного средства, повлекшее причинение легкого вреда здоровью потерпевшего) и ст. 12.30 КоАП РФ (нарушение Правил дорожного движения пешеходом или иным участником дорожного движения, повлекшее создание помех в движении транспортных средств либо причинение легкого вреда здоровью потерпевшего). Такой протокол составляется немедленно после выявления факта совершения административного правонарушения лицами, уполномоченными составлять протоколы об административных правонарушениях, а участковым уполномоченным милиции – по ст. 12.30 КоАП РФ.

В этом протоколе обязательно указываются: дата и место составления; должность, фамилия и инициалы участкового, составившего протокол; сведения о лице, в отношении которого составлен протокол; сведения о транспортном средстве (тип, марка, модель, государственный регистрационный знак); фамилии, имена, отчества, адреса свидетелей, потерпевших, понятых; статья КоАП РФ, предусматривающая административную ответственность за совершенное правонарушение, и иные сведения, имеющие значение для правильного рассмотрения дела.

При составлении протокола осмотра места совершения административного правонарушения разъясняются права и обязанности лицам, участвующим в осмотре. В этом процессуальном документе фиксируются все существенные обстоятельства: качество дорожного полотна, дорожной разметки, освещенность, исправность (или неисправность) светофора; делается запись об использовании технических средств фиксации вещественных доказательств; о заявлениях участников производства указанного осмотра; об изъятых и приобщенных к материалам дела вещественных доказательствах.

Протокол осмотра места совершения административного правонарушения подписывается составившим его участковым и указанными участниками осмотра. Копия протокола вручается лицу, непосредственно управляющему транспортным средством в момент совершения административного правонарушения.

При достаточности данных для дальнейшего производства по делу об административном правонарушении и при отсутствии необходимости для применения мер обеспечения производства или административного расследования по такому делу, предусмотренных           ст. 27.1 КоАП РФ (об этом будет сказано ниже), участковый составляет протокол об административном правонарушении. И с момента его составления дело об административном правонарушении считается возбужденным (ч. 4 ст. 28.1 КоАП РФ).

Протокол об административном правонарушении составляется по каждому делу, подведомственному участковому. Требования о содержании такого протокола указаны в ч. 2 ст. 28.2 КоАП РФ. При этом участковые используют определенную форму протокола, апробированную в многолетней правоприменительной практике. Но необходимо по возможности полно и разборчиво заполнять все реквизиты протокола. Особое внимание следует проявить при записи сведений о личности лица, привлекаемого к административной ответственности. Это важно в целях обеспечения правильного, полного и своевременного исполнения возможного постановления о назначении правонарушителю административного наказания.

При выполнении процессуальных действий в связи с производством по делу об административном правонарушении не должно быть «второстепенных» решений или «несущественных» деталей – все необходимо выполнять в соответствии с требованиями КоАП РФ. Но особое внимание надо обращать на достоверность, объективность и достаточность доказательств виновности (или невиновности) лица, привлекаемого (привлекавшегося) к административной ответственности, и фиксацию таких доказательств. Это важно не только на случай первичного рассмотрения дела, но и на случай пересмотра дела в порядке рассмотрения возможной жалобы на постановление по делу. Надо иметь в виду, что при рассмотрении дела об административном правонарушении протоколы ведутся только в заседаниях коллегиальных органов. Поэтому при необходимости проверка правильности рассмотрения дела проводится главным образом по письменным документам дела.

Протокол по делу об административном правонарушении обязательно представляется для ознакомления физическому лицу или законному представителю юридического лица, в отношении которых оно возбуждено. Названным лицам, а также потерпевшему вручается под расписку копия протокола об административном правонарушении (ч. 4 – 6 ст. 28.2 КоАП РФ).

В производстве по делам об административных правонарушениях надо иметь в виду, что в случае составления протокола об административном правонарушении и оформления других материалов дела неправомочными должностными лицами либо неправильного составления протокола и оформления других материалов, а также в случае неполноты подготовленных материалов такие протоколы и материалы дела могут быть возвращены участковому для устранения недостатков (п. 4 ст. 29.4 КоАП РФ). Такие ситуации сопряжены с истечением указанного срока давности привлечения виновного к административной ответственности и не способствуют  утверждению принципа неотвратимости административной ответственности.

При производстве по делам об административных правонарушениях надо учесть, что не все процессуально-правовые вопросы регламентированы с необходимой четкостью и полнотой. Так, Федеральный закон «О милиции» от 18 апреля 1991 г. не содержит норм о применении сотрудниками милиции законов субъектов Российской Федерации об административной ответственности. В соответствии с определением Судебной коллегии по гражданским делам Верховного Суда Российской Федерации и на основании Закона «О милиции» сотрудники органов милиции общественной безопасности, в том числе участковые уполномоченные милиции, правомочные вести производство по делам об административных правонарушениях, вправе составлять протоколы об административных правонарушениях (Бюллетень Верховного Суда Российской Федерации. 2005. № 7. С. 5 – 6).

Если при выполнении указанных первичных действий будет установлена подведомственность составления протокола об административном правонарушении другим должностным лицам органов милиции, то участковый доводит до сведения об этом руководителя соответствующего подразделения или органа милиции и передает им собранные материалы.

Надлежащим образом составленный протокол об административном правонарушении и оформленные материалы дела рассматриваются по существу участковым уполномоченным милиции (п. 9 ч. 2 ст. 23.3 КоАП РФ, подробнее об этом в тексте другой лекции) либо через руководителя органа милиции направляются иному органу (должностному лицу), уполномоченному рассматривать дело о соответствующем правонарушении. Эти правила определены  в ст. 28.8 КоАП РФ. Здесь (ч. 3 ст. 28.8 КоАП) указано, что в случае возвращения протокола и других материалов при обнаружении в них недостатков таковые должны быть устранены в срок не более трех суток, и исправленные и дополненные материалы в суточный срок возвращаются судье, коллегиальному органу, должностному лицу, рассматривающему дело об административном правонарушении.

2. Меры обеспечения производства по делам об административных правонарушениях применяются как непосредственно участковыми, так и при их содействии. Такие меры применяются в целях пресечения административного правонарушения, установления личности правонарушителя, составления протокола об административном правонарушении при невозможности его составления на месте обнаружения административного правонарушения, обеспечения своевременного и правильного рассмотрения дела и исполнения принятого по делу постановления. В числе мер обеспечения в                  ст. 27.1 КоАП РФ предусмотрены следующие:

1) доставление (основания и порядок применения указаны в            ст. 27.2 КоАП РФ);

2) административное задержание (см. ст. 27.3 – 27.6 КоАП РФ);

3) личный досмотр, досмотр вещей, досмотр транспортного средства, находящихся при физическом лице; осмотр принадлежащих юридическому лицу помещений, территорий, находящихся там вещей и документов (см. ст. 27.7 – 27.8 КоАП РФ);

4) изъятие вещей и документов (см. ст. 27.10 – 27.11 КоАП РФ);

5) отстранение от управления транспортным средством соответствующего вида (см. ст. 27.12 КоАП РФ);

6) медицинское освидетельствование на состояние опьянения;

7) задержание транспортного средства, запрещение его эксплуатации (см. ст. 27.13 КоАП РФ);

8) арест товаров, транспортных средств и иных вещей (см.               ст. 27.14 КоАП РФ);

9) привод (см. ст. 27.15 КоАП РФ);

10) временный запрет деятельности (см. ст. 27.16 – 27.17             КоАП РФ).

При применении названных мер обеспечения производства по делам об административных правонарушениях надо иметь в виду, что они должны применяться обоснованно, то есть при наличии для этого не только поводов, но и оснований. Это обстоятельство подтверждается тем, что при применении таких мер составляется протокол с участием двух  понятых. При этом протокол подписывается ими, должностным лицом, составившим такой протокол, и лицом, в отношении которого протокол составлен. Все записи должны быть выполнены четко, а исправления оговорены.

В особом порядке применяются такие меры обеспечения, как привод и временный запрет деятельности: первый – по определению судьи, коллегиального органа или должностного лица, рассматривающего дело об административном правонарушении (ст. 27.15     КоАП РФ); временный запрет деятельности применяется в случаях, если за совершенное административное правонарушение предусмотрено наказание в виде административного приостановления деятельности (см. ст. 3.12 КоАП РФ).

При применении мер обеспечения производства по делам об административных правонарушениях надо иметь в виду, что общее требование о соблюдении при этом законности гарантировано каждому гражданину Конституцией Российской Федерации, в ст. 46 которой предусмотрено право каждого на судебную защиту его прав и свобод.

Меры обеспечения производства по делам об административных правонарушениях могут применяться как на стадии возбуждения дела, так и на стадии непосредственного его рассмотрения. Поэтому нельзя считать функции участкового выполненными окончательно при направлении всех материалов дела для рассмотрения по подведомственности, указанной в гл. 23 КоАП РФ.

4. Участники производства по делам

об административных правонарушениях

В гл. 25 КоАП РФ определен круг участников по делам об административных правонарушениях, их права,  обязанности и функции, которые они призваны выполнить. Таковыми могут быть как физические лица (отдельные граждане и должностные лица), так и  юридические лица (государственные и общественные организации). Степень активности участников производства в правоприменительном процессе различна: одни из них считаются заинтересованными в конечных результатах рассмотрения дела (лицо, привлеченное к административной ответственности, потерпевший); другие  в этом не заинтересованы (понятые, свидетели); третьи – оказывают содействие в установлении истины по делу (переводчик, эксперт, специалист).

В числе указанных участников производства КоАП РФ называет следующих:

1) лицо, в отношении которого ведется производство (ст. 25.1 КоАП РФ);

2) потерпевший (ст. 25.2 КоАП РФ);

3) законные представители физического лица (ст. 25.3 КоАП РФ);

4) законные представители юридического лица (ст. 25.4                КоАП РФ);

5) защитник и представитель (ст. 25.5 КоАП РФ);

6) свидетель (ст. 25.6 КоАП РФ);

7) понятой (ст. 25.7 КоАП РФ);

8) специалист (ст. 25.8 КоАП РФ);

9) эксперт (ст. 25.9 КоАП РФ);

10) переводчик (ст. 25.10 КоАП РФ);

11) прокурор (ст. 25.11 КоАП РФ).

Участковому уполномоченному милиции, как и иному должностному лицу, в производстве которого находится дело об административном правонарушении, больше приходится работать с лицами, привлекаемыми к административной ответственности, и потерпевшими. Поэтому надо в деталях знать их права и обязанности и быть готовым во всякое время разъяснить их названным лицам.

Лицо, в отношении которого ведется производство по делу об административном правонарушении, в соответствии со ст. 25.1           КоАП РФ имеет право:

знакомиться со всеми материалами дела;

давать объяснения;

представлять доказательства;

заявлять ходатайства и отводы;

пользоваться юридической помощью защитника и представителя с момента составления протокола об административном правонарушении либо с момента административного задержания (см. также                      ст. 25.5 КоАП РФ);

участвовать в рассмотрении дела (участие несовершеннолетнего может быть ограничено в связи с особой спецификой обстоятельств дела);

обжаловать постановление.

В производстве по делам об административных правонарушениях важно обеспечить также защиту прав и охраняемых законом интересов потерпевшим, которым может быть причинен физический, имущественный или моральный вред. Игнорирование этих обстоятельств сопряжено с вынесением незаконного постановления, при отмене которого может быть сведена на нет вся работа по привлечению правонарушителя к административной ответственности ввиду истечения срока давности, установленного в ст. 4.5 КоАП РФ.

В соответствии со ст. 25.2 КоАП РФ потерпевший вправе:

знакомиться со всеми материалами дела об административном правонарушении;

давать объяснения;

представлять доказательства;

заявлять ходатайства и отводы;

пользоваться юридической помощью представителя;

участвовать в рассмотрении дела;

обжаловать постановление.

Потерпевший может быть опрошен в качестве свидетеля в соответствии со ст. 25.6 КоАП РФ.

Указанные права и обязанности названных лиц объявляются им под расписку в протоколе об административном правонарушении либо в протоколе об административном задержании.
5. Административное задержание

Административное задержание как мера обеспечения производства по делам об административных правонарушениях специфично по особой его административно-процессуальной значимости, а также по серьезности ограничений прав и свобод граждан, в отношении которых оно применяется. Поэтому, помимо знания указанных выше ст. 27.3 – 27.6 КоАП РФ участковый уполномоченный милиции должен знать соответствующие положения приказов министра внутренних дел Российской Федерации и применять их обоснованно и правильно.

Административное задержание состоит в кратковременном ограничении свободы физического лица (гражданина), применяется в исключительных случаях в целях обеспечения правильного и своевременного рассмотрения дела об административном правонарушении и исполнения постановления по такому делу. В ч. 1 ст. 27.3         КоАП РФ установлены общие правила применения административного задержания и круг органов, уполномоченных его применять. Конкретный перечень должностных  лиц, правомочных применять административное задержание в системе органов МВД Российской Федерации, определен в приложении 3 к приказу МВД России от           2 июня 2005 г. № 444 (в редакции от 15 ноября 2006 г. № 916). Применительно к службе участковых уполномоченных милиции в числе лиц, правомочных применять административное задержание, названы: начальник (заместители начальника) отдела (отделения) участковых уполномоченных милиции; начальник отделения участковых уполномоченных милиции; старший участковый уполномоченный милиции; участковый уполномоченный милиции (см. также поз. 5.3 приложения 1 к указанному и вышеназванному приказу МВД России от 2 июня 2005 г. № 444 (в редакции от 15 ноября 2006 г. № 916).

По просьбе задержанного лица о его месте нахождения в кратчайший срок уведомляются его родственники, защитник, а также администрация по месту работы или учебы задержанного. О задержании несовершеннолетнего в обязательном порядке уведомляются его родители или иные законные представители. Задержанному лицу разъясняются его права и обязанности, предусмотренные ст. 25.1 КоАП РФ. Об этом делается запись в протоколе об административном задержании под расписку задержанного лица. Копия такого протокола вручается задержанному лицу по его просьбе (ст. 27.3, 27.4 КоАП РФ).

В протоколе об административном задержании указываются: число, месяц и год его составления; должность, специальное звание, фамилия и инициалы участкового (иного должностного лица), составившего протокол; фамилия, имя, отчество, документ, удостоверяющий личность задержанного, либо сведения о лице, подтвердившем личность задержанного; время задержания (дата, час и минуты); место и поводы для задержания; перепись обнаруженных при задержанном документов, вещей, иных предметов; делается описание одежды задержанного, а также характер обнаруженных травм у него или признаки нетрезвого состояния. В случае вызова медицинского работника об этом делается запись в протоколе об административном задержании.

В протоколе обязательно делается отметка о времени освобождения задержанного. Этот документ должен быть подписан участковым (или иным должностным лицом), составившим протокол, и задержанным. Если последний отказался подписать протокол, об этом делается соответствующая запись.

Не подлежат административному задержанию при наличии соответствующих документов Президент Российской Федерации, члены Совета Федерации и депутаты Государственной Думы (ст. 19 Федерального закона «О статусе члена Совета Федерации и депутата Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации»); депутаты законодательных (представительных) органов государственной власти субъектов Российской Федерации, неприкосновенность которых не распространяется на действия депутатов, не связанные с осуществлением ими своих полномочий (ст. 13 Федерального закона «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации»); без согласия прокурора субъекта Российской Федерации – депутаты, члены выборных органов местного самоуправления, выборные должностные лица местного самоуправления на территории муниципального образования (ст. 18 Федерального закона «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации»); прокуроры и следователи прокуратуры (ст. 22 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»); судьи (ст. 16 Закона Российской Федерации «О статусе судей Российской Федерации»). Не подлежат административному задержанию иностранные граждане, пользующиеся дипломатическим иммунитетом и предъявившие в подтверждение своего статуса дипломатический паспорт, дипломатическую или консульскую карточку либо служебное удостоверение.

 Иностранные граждане, не обладающие дипломатическим иммунитетом, в случае совершения противоправного деяния подлежат административному задержанию на общих основаниях. То же касается лиц без гражданства.

В соответствии со ст. 3 Федерального закона «О гарантиях Президенту Российской Федерации, прекратившему исполнение своих полномочий, и членам его семьи» не может быть задержан ушедший в отставку президент, если такое действие осуществляется в ходе производства по делам, связанным с исполнением им полномочий Президента РФ.

Сроки административного задержания различны.

В соответствии с ч. 1 ст. 27.5 КоАП РФ, по общему правилу, срок административного задержания не должен превышать три часа. Но есть исключения: лицо, в отношении которого ведется производство по делу об административном правонарушении, посягающем на установленный режим Государственной границы Российской Федерации и порядок пребывания на территории нашей страны, или совершенном во внутренних морских водах, в территориальном море, на континентальном шельфе, в исключительной российской экономической зоне, или о нарушении таможенных правил, в случае необходимости для установления личности или для выяснения обстоятельств административного правонарушения, может быть подвергнуто административному задержанию на срок не более 48 часов; лицо, в отношении которого ведется производство по делу об административном правонарушении, влекущем в качестве одной из мер наказания административный арест, также может быть подвергнуто административному задержанию на срок не более 48 часов (ч. 2, 3 ст. 27.5 КоАП РФ).

Срок административного задержания исчисляется с момента фактического доставления в орган милиции, а лица, находящегося в состоянии опьянения, – со времени его вытрезвления.

Законодательство РФ, кроме КоАП, предусматривает иные основания и сроки административного задержания:

на срок до 10 суток могут быть задержаны и доставлены в центры реабилитации лица, занимающиеся бродяжничеством и попрошайничеством (Указ Президента РФ от 2 ноября 1993 г. «О мерах по предупреждению бродяжничества и попрошайничества» // САПП РФ. 1993. № 45. Ст. 4327);

возможно административное задержание на срок до трех суток граждан, нарушивших правила комендантского часа, не имеющих при себе документов, – для установления их личности (ст. 29 Закона РСФСР от 17 мая 1991 г. «О чрезвычайном положении» // ВВС. 1991. № 22. Ст. 773).

В особом порядке решается вопрос о временной изоляции несовершеннолетних, совершивших деяния, имеющие признаки преступлений или административных правонарушений. Такие лица могут быть помещены в центры временного содержания для несовершеннолетних правонарушителей органов внутренних дел не более чем на 48 часов на основании постановления руководителя органа внутренних дел или уполномоченного сотрудника органов внутренних дел, замещающих должности, перечень которых утверждается министром внутренних дел Российской Федерации. Конечно, предварительная проверка оснований для применения такой меры производится участковым по территориальности. В указанные центры могут быть помещены несовершеннолетние:

самовольно ушедшие из специальных учебно-воспитательных учреждений закрытого типа;

совершившие общественно опасное деяние до достижения возраста, с которого наступает уголовная ответственность;

совершившие деяние, влекущее административную ответственность, до достижения возраста, с которого наступает административная ответственность.

По обоснованным материалам судья районного (городского) суда выносит соответствующее постановление.

Несовершеннолетние могут содержаться в указанных центрах не более 30 суток, но в исключительных случаях по постановлению судьи срок содержания несовершеннолетнего в центре временного содержания может быть продлен до 15 суток (ст. 22, 31.1 – 31.3 Федерального закона от 24 июня 1999 г. (в редакции от 5 января 2006 г. № ФЗ-9) «Об основах системы профилактики безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних»).

Соблюдение требований Закона об основаниях и сроках административного задержания важно не из формальных, а практических условий: 

1) задержанные лица несовершеннолетнего возраста содержатся отдельно от взрослых (ч. 3 ст. 27.6 КоАП РФ); 

2) срок административного задержания включается в срок отбытого административного ареста, если задержанному назначено такое административное наказание (ч. 3 ст. 3.9 КоАП РФ).

6. Привод как мера обеспечения правильного рассмотрения дела

Эта мера обеспечения производства по делу об административном правонарушении применяется органом внутренних дел (милицией) на основании ст. 27.15 КоАП РФ и в соответствии с ч. 3            ст. 29.4 и п. 8 ч. 1 ст. 29.7 КоАП РФ.

Процедура привода определена Инструкцией о порядке осуществления привода, утвержденной приказом МВД России от 21 июня 2003 г. № 438. Привод применяется на основании определения судьи, коллегиального органа, должностного лица, рассматривающих дело об административном правонарушении. Таким образом, участковый может быть не только исполнителем определения о приводе, вынесенном кем-либо из указанных субъектов правоприменения, но может и самостоятельно вынести указанное определение и исполнить его при организационном содействии руководителя районного (городского) органа внутренних дел.

В связи с рассмотрением дела об административном правонарушении привод может быть применен в отношении: лица, привлекаемого к административной ответственности; законного представителя несовершеннолетнего, привлекаемого к административной ответственности, а также в отношении свидетеля.

Привод несовершеннолетнего до 16 лет производится с уведомлением его законных представителей либо администрации по месту его работы или учебы. Исключение из этого общего правила должно быть оговорено в определении.

Во всяком случае привод не применяется в ночное время – с 22 до 6 часов по местному времени (ст. 5 Уголовно-процессуального кодекса Российской Федерации).

По исполнению определения о приводе участковый получает соответствующую расписку от инициатора привода либо делает запись в материалах дела, а при невозможности применения привода докладывает об этом руководителю ОВД.

Тщательное соблюдение требований закона об основаниях и сроках административного привода важно не из формальных, а практических условий: 

1) задержанные лица несовершеннолетнего возраста содержатся отдельно от взрослых лиц (ч. 3 ст. 27.6 КоАП РФ); 

2) срок административного задержания включается в срок отбытого административного ареста, если задержанному назначено такое административное наказание (ч. 3 ст. 3.9 КоАП РФ).

7. Административное расследование

Административное расследование проводится в случаях, если в производстве по делу об административном правонарушении возникают трудности, требующие значительных затрат времени, связанных с проведением экспертизы или иными процессуальными действиями, по делам о нарушениях законодательства: антимонопольного; о рекламе; о налогах и сборах; таможенного; об охране окружающей природной среды; в сфере производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции; о противопожарной безопасности; в сфере обеспечения безопасности дорожного движения и на транспорте. Основные правила ведения административного расследования надо знать участковому.

О возбуждении дела об административном правонарушении и о проведении административного расследования выносит определение должностное лицо, правомочное составлять протокол об административном правонарушении (ст. 28.3 КоАП РФ). Прокурор в указанных случаях выносит постановление  немедленно после выявления факта совершения административного правонарушения. 

Указанные процессуальные документы должны быть полными, обстоятельными и мотивированными, со ссылкой на повод для принятия такого решения, а также на закон, предусматривающий административную ответственность за выявленное правонарушение (федеральный или субъекта Российской Федерации) и, конечно – со ссылкой на процессуальные нормы, установленные  ч. 1, 2 и 3              ст. 28.7 КоАП РФ.

При решении вопроса о возбуждении дела об административном правонарушении участковый должен иметь в виду существенные изменения и дополнения, внесенные в КоАП РФ:

ч. 1 ст. 28.1 КоАП РФ – о поводах для возбуждения дела об административном правонарушении;

ч. 4 ст. 28.1 КоАП РФ – о признании дела возбужденным;

о введении ст. 28.1.1 КоАП РФ – о протоколе осмотра места совершения административного правонарушения;

ч. 4.1 ст. 28.2 КоАП РФ – о решении вопросов при неявке обязанных лиц.

Административное расследование проводится по месту совершения или выявления административного правонарушения. Например, нарушения законодательства об охране окружающей природной среды или таможенных правил могут быть выявлены как непосредственно на месте их совершения, так и позже (при обнаружении неправомерно добытых объектов охоты, рыболовства либо предметов контрабанды).

Помимо составления протокола об административном правонарушении и получения объяснений от лица, привлекаемого к административной ответственности, в целях обеспечения правильного рассмотрения дела необходимо получить объяснения от свидетелей        (и особенно в тех случаях, когда правонарушитель отрицает свою вину в содеянном), необходимо выяснить возможные судимости или факты привлечения к административной ответственности, получить сведения о семейном положении правонарушителя и размере его заработной платы, пенсии или стипендии. Такие данные необходимы при определении вида и меры административного наказания, которые назначаются с учетом смягчающих и отягчающих ответственность обстоятельств (ст. 4.2, 4.3 КоАП РФ). Надо учитывать, что перечень отягчающих ответственность обстоятельств (ст. 4.3) является исчерпывающим и расширительному толкованию не подлежит.

Срок проведения административного расследования – один месяц с момента возбуждения дела об административном правонарушении. Но в исключительных случаях он может быть продлен на срок не более одного месяца вышестоящим должностным лицом по письменному ходатайству должностного лица, в производстве которого находится дело. По делам о нарушении таможенных правил указанный срок может быть продлен до шести месяцев - начальником таможенного органа (ч. 5 ст. 28.7 КоАП РФ). Но при этом надо иметь в виду, что сроки давности привлечения к административной ответственности (ст. 4.5 КоАП) являются пресекательными, приостановлению и продлению не подлежат и в зависимости от вида административного правонарушения не могут превышать двух месяцев (по общему правилу) или одного года (по отдельным категориям дел об административных правонарушениях). Исключение из этих требований закона одно: только в случае удовлетворения ходатайства лица, в отношении которого ведется производство по делу об административном правонарушении, о рассмотрении дела по месту жительства указанного лица срок давности привлечения к административной ответственности приостанавливается с момента удовлетворения указанного ходатайства до момента поступления материалов дела в орган или должностному лицу, уполномоченным рассматривать дело в указанном порядке (ч. 5 ст. 4.5 КоАП РФ).

И только по окончании административного расследования составляется протокол об административном правонарушении и дело направляется для рассмотрения по подведомственности. При наличии оснований по окончании административного расследования может быть вынесено постановление о прекращении производства по делу об административном правонарушении (ч. 6 ст. 28.7               КоАП РФ).

8. Заключительные положения

Административное расследование в полномасштабном объеме, предусмотренное ст. 28.7 КоАП РФ, проводится, как было отмечено, не во всех случаях обнаружения события совершения административного правонарушения. Но в абсолютном большинстве дел об административных правонарушениях составляются о них протоколы, иными способами и в ином объеме проводятся проверки в соответствующих случаях. В определенной мере условно начальная стадия (этап) производства по делу об административном правонарушении называется стадией возбуждения дела об административном правонарушении. Термин этот является условным в значительной мере, поскольку ст. 28.6 КоАП РФ допускает назначение административного наказания без составления протокола об административном правонарушении, т.е. без формального акта о возбуждении такого дела. Поэтому этапы производства по делу об административном правонарушении здесь названы первичными действиями участкового в производстве по делам об административных правонарушениях.

Вопросы непосредственного рассмотрения дел участковыми и назначения административных наказаний детально излагаются в отдельном издании «Рассмотрение участковым уполномоченным милиции дел об административных правонарушениях» (авторы:            А.С. Дугенец, М.Я. Масленников. М., 2009). Поэтому, во избежание излишних повторений здесь не излагаются вопросы об условиях, исключающих применение мер административного наказания; об обстоятельствах, смягчающих и отягчающих административную ответственность;  о порядке назначения административного наказания без составления протокола об административном правонарушении; об обстоятельствах, исключающих участие должностных лиц в производстве по делу об административном правонарушении; о порядке обжалования действий и решений участкового уполномоченного милиции в связи с производством по делу об административном правонарушении.

Для каждого правоприменителя важно в равной мере знание теоретических основ и самого законодательства. А для участкового это важнее во много раз, так как работая непосредственно с населением, он часто должен принимать самостоятельные и единственно верные решения.
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