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В.Д. Стащенко

деятельность прокурора по предупреждению 
нарушений законов в сфере охраны  
атмосферного воздуха

Деятельность любого органа, общественности 
по предупреждению нарушений законодатель-
ства, в том числе и законодательства об охране 

атмосферного воздуха, преследует позитивную цель 
создания условий, исключающих совершение право-
нарушений (преступлений и проступков), в нашем 
случае нарушений воздухоохранного законодатель-
ства. Речь может идти об устранении обстоятельств, 
способствующих совершению правонарушений.

Предупреждение нарушений законодательства 
об охране атмосферного воздуха, как и любого ино-
го законодательства — это задача, решаемая в той 
или иной мере органами представительной и испол-
нительной власти всех уровней, природоохранными 
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органами федерального, регионального и муници-
пального уровней, правоохранительными органами, 
включая и органы прокуратуры путем использова-
ния разного рода мер идеологического, воспитатель-
ного, образовательного, правового, экономического, 
технического и иного характера. Широкое участие 
в этом процессе принимают и общественные орга-
низации.

Для прокуратуры, как федерального надзорного 
ведомства, предупреждение любых правонарушений, 
иначе говоря, предупредительно-профилактическая 
работа является одной из основных. Вся многогранная 
правоохранительная деятельность прокуроров носит 
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представления об устранении нарушений экологиче-
ского законодательства, изученных нами, указывались 
причины нарушений названного законодательства. Из 
этого можно сделать вывод, что причины совершения 
нарушений законов устанавливаются прокурорскими 
работниками далеко не всегда. 

Что касается высокого уровня загрязнения воз-
душной среды в ряде регионов, то основной причиной 
этого является несоблюдение субъектами хозяйствен-
ной и иной (транспортной, военной, медицинской, на-
учной и т.д.) деятельности воздухоохранного законода-
тельства, предусматривающего систему мер по охране 
атмосферного воздуха от загрязнения и физического 
воздействия (шумового, вибрационного, электромаг-
нитного, ионизирующего и иного). 

Задача предупреждения нарушений законодатель-
ства об охране атмосферного воздуха реализуется про-
курорами в рамках предоставленных им полномочий. 
Рассмотрим кратко основные направления работы 
прокуроров по предупреждению нарушений воздухо-
охранного законодательства.

Первое направление. Обязательное выявление 
в ходе проверок причин совершения выявленных на-
рушений законов и условий, этому способствующих, 
иначе говоря, установление обстоятельств, способству-
ющих совершению каждого конкретного правонаруше-
ния. Речь, по сути, идет о повышении качества проку-
рорских проверок, то есть их глубины и полноты.

Изучая в ходе проверок соответствующие доку-
менты, беседуя с должностными и иными лицами, ис-
требуя от них письменные объяснения, совершая иные 
надзорные действия, необходимо выяснять, почему 
они нарушили закон, какими мотивами при этом ру-
ководствовались. В одних случаях это может быть эле-
ментарная правовая безграмотность соответствующих 
должностных лиц, то есть незнание ими требований 
законов и вытекающих из них положений подзакон-
ных актов, неправильное понимание смысла той или 
иной нормы закона, в других — халатное отношение 
должностных лиц и персонала к своим служебным 
обязанностям, недооценка ими возможных негатив-
ных последствий, которые могут наступить, скажем, в 
случае залповых выбросов в атмосферу загрязняющих 
веществ, в-третьих — надежда на безнаказанность, 
в-четвертых — нежелание нести дополнительные из-
держки и расходы, к примеру, на ремонт или замену 
воздухоочистительного оборудования. Порой право-
нарушители ссылаются на незначительные санкции 
(меры наказания) за совершение правонарушений в 
рассматриваемой сфере, что существенно снижает 
страх перед неотвратимостью строгого и серьезного 
наказания.

ярко выраженный предупредительный характер1. В 
самом деле, что бы ни делал прокурор в плане укре-
пления законности, какие бы полномочия для этого ни 
применял, он всегда преследует цель предупреждения 
правонарушений. Своевременно выявляя и устраняя 
нарушения законов, устанавливая и устраняя обсто-
ятельства (причины и условия), способствующие на-
рушениям законов, принимая меры к привлечению 
к ответственности виновных лиц, совершая иные 
предусмотренные законом действия, прокуроры тем 
самым способствуют предупреждению правонаруше-
ний. И чем активнее, наступательнее и компетентнее 
осуществляется прокурорский надзор, в частности, за 
исполнением воздухоохранного законодательства, чем 
выше его эффективность, тем выше и результат в пла-
не предупреждения правонарушений.

Более того, надзорная деятельность способствует 
активизации и совершенствованию деятельности пра-
воохранительных, природоохранных и иных органов, 
в том числе и их деятельности по предупреждению 
правонарушений. Здесь речь идет об опосредованной 
деятельности прокуроров по предупреждению эколо-
гических правонарушений, то есть путем позитивно-
го воздействия имеющихся у прокуроров правовых 
средств на другие органы.

Из сказанного можно сделать вывод, что одним из 
основных, если не главным направлением предупреж-
дения органами прокуратуры нарушений воздухоох-
ранного законодательства, допускаемых любыми ор-
ганами, является активный, систематически осущест-
вляемый прокурорский надзор. Следует заметить, что 
чем раньше выявляются и устраняются нарушения 
законов и способствующие им обстоятельства, тем 
большее профилактическое воздействие достигается. 
В связи с этим, организуя и осуществляя надзорную 
деятельность, следует стараться приближать время 
выявления правонарушений ко времени их соверше-
ния, а время реагирования — ко времени выявления2.

Предупредительно-профилактическая деятель-
ность предполагает знание прокурорскими работника-
ми причин совершения нарушений законов, в нашем 
случае воздухоохранного законодательства, и условий, 
этому способствующих. Эти обстоятельства необходи-
мо в обязательном порядке устанавливать в ходе над-
зорной деятельности, что не всегда делается проку-
рорскими работниками. Так, только в 37-ми из 151-го 

1  См.: Прокурорский надзор / Под ред. Ю.Е. Винокурова. – 
М., 2010. – С. 396.
2  См.: Шевцов М.Н. Прокурорский надзор за исполнением 
законодательства о ядерной и радиационной безопасности: 
Дис. ... канд. юрид. наук. – М., 2006. – С. 153.
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В ходе анкетирования прокурорские работники 
природоохранных прокуратур назвали такие причины 
совершения нарушений законодательства об охране 
атмосферного воздуха: слабое знание законодательст- 
ва — 26 человек; несовершенство законодательства — 
11; безнаказанность правонарушителей — 32; неадек-
ватные меры наказания — 26; отсутствие надлежащего 
контроля и надзора за исполнением законодательства — 
29; принятие решений вопреки государственным инте-
ресам — 17; слабая пропаганда экологического законо-
дательства — 10; отсутствие пропаганды примеров чет-
кого исполнения экологического законодательства — 7; 
отдельные факты неравенства граждан перед законом 
и судом — 6; вседозволенность облеченных властью и 
достатком граждан, не считающихся с законами — 11. 
Всего в анкетировании приняли участие 46 прокурор-
ских работников.

Наиболее полному установлению обстоятельств, 
способствующих совершению нарушений воздухоох-
ранного законодательства, способствует, во-первых, 
проведение прокурорскими работниками совместных 
проверок исполнения законов с природоохранными и 
другими органами и, во-вторых, привлечение к про-
ведению проверок специалистов, обладающих специ-
альными познаниями. С помощью специалистов про-
курор может разобраться, к примеру, в причинах сбоя 
в работе соответствующих агрегатов, выбросов в ат-
мосферу загрязняющих веществ с превышением ПДК 
и многом другом.

Второе направление. Доведение до сведения ад-
министрации органов, где проводилась проверка ис-
полнения законодательства об охране атмосферного 
воздуха, информации о причинах совершения выяв-
ленных нарушений законов и условий, способствую-
щих этому. Речь может идти:

во-первых, о разборе результатов прокурорской 
проверки исполнения названного законодательства 
с участием руководителя органа, его заместителей, 
руководителей структурных подразделений (цехов, 
участков, отделов, лабораторий, служб и т.д.), подверг-
шихся проверке, руководителя профсоюзного органа, 
юрисконсульта или начальника юридической службы, 
других должностных лиц в зависимости от характера 
проверки и ее результатов. На этом мероприятии про-
курорский работник не должен ограничиваться анали-
зом выявленных нарушений законов, а особое внима-
ние ему следует обращать на анализ установленных 
причин и условий, способствующих совершению этих 
правонарушений, и возможных путях их устранения. 
При этом весьма полезно выслушать мнение участ-
ников обсуждения, узнать, что они намерены пред-
принять для предупреждения нарушений названных 

и иных законов. По отзывам прокуроров, проведение 
подобных разборов дает хорошие результаты в плане 
предупреждения правонарушений и обстоятельств, им 
способствующих;

во-вторых, отражение в обязательном порядке 
в представлениях об устранении нарушений закона 
и по возможности в других актах прокурорского ре-
агирования причин совершения нарушений законов 
и условий, этому способствующих, и требований по 
их устранению. Следует руководствоваться правилом: 
готовить акты реагирования лишь после того, когда 
установлены все обстоятельства, способствующие 
совершению нарушений законов. Вышестоящим про-
курорам и прокурорам — руководителям прокуратур 
следовало бы усилить контроль за соблюдением этого 
правила. В целях популяризации и распространения 
положительного опыта можно рекомендовать направ-
ление в нижестоящие прокуратуры копий (образцов) 
лучших актов реагирования, в которых отражены при-
чины совершения нарушений законов и условия, спо-
собствующие этому, а также предложены меры по их 
устранению;  

в-третьих, направление информаций в органы 
представительной и исполнительной власти, в при-
родоохранные и иные органы, в которых помимо све-
дений о состоянии исполнения законодательства об 
охране атмосферного воздуха, о работе природоохран-
ных органов и органов прокуратуры по предупрежде-
нию правонарушений в рассматриваемой сфере, со-
вершенных на разного рода объектах (предприятиях, 
учреждениях, организациях), необходимо отражать 
информацию о причинах совершения выявленных на-
рушений законов и способствующих этому условий, с 
тем, чтобы орган — получатель информации учел это 
в своей работе.

Требование о направлении информаций вытекает 
из содержания ст. 4 Федерального закона «О проку-
ратуре Российской Федерации», где закреплено, что 
«органы прокуратуры… информируют федеральные 
органы государственной власти, органы государствен-
ной власти субъектов Российской Федерации, органы 
местного самоуправления, а также население о состо-
янии законности».

Проведенное нами ознакомление с практикой на-
правления информаций в соответствующие предста-
вительные и исполнительные органы регионального 
уровня, а также органы местного самоуправления при-
родоохранными прокурорами показало, что это право-
вое средство достаточно широко применяется ими. 
При изучении 36-ти информаций, 16 из которых были 
направлены в 2009-2010 гг. в органы представительной 
и исполнительной власти регионального уровня и 20 — 



73

Административное и муниципальное право: и проблемы окружающей среды

в органы местного самоуправления мы убедились, что 
в них, как правило, отражалась динамика совершения 
экологических правонарушений, в том числе в области 
охраны атмосферного воздуха, назывались лица, вино-
вные в этом, говорилось о вредных последствиях право-
нарушений, по крайней мере, в 30-ти из них назывались 
причины допускаемых проступков. 

Вызывает, однако, беспокойство то обстоятель-
ство, что в 11-ти информациях не предлагалось кон-
кретных мер, направленных на предупреждение пра-
вонарушений, а присутствовала дежурная по существу 
и ни к чему не обязывающая фраза «направляется для 
принятия мер». Принимались ли в этих случаях ор-
ганами представительной и исполнительной власти 
какие-либо меры по предупреждению экологических 
правонарушений, установить не представилось воз-
можным. Из этого вытекает вывод, что отношение 
прокуроров к формулированию предложений, включа-
емых в информации, в части предупреждения экологи-
ческих правонарушений, в том числе и в сфере охраны 
атмосферного воздуха, должно быть изменено; 

в-четвертых, использование прокурорами раз-
личных форумов (заседаний, совещаний, конферен-
ций, «круглых столов» и других), организуемых как 
другими органами, так и прокуратурой для доведения 
до их участников информации как о нарушениях воз-
духоохранного законодательства, совершивших их ли-
цах, так и о причинах их совершения и способствую-
щих им условиях, а также, что особенно важно, о при-
нятых и принимаемых мерах по их устранению.

Третье направление. Тесное взаимодействие 
прокуроров с природоохранными органами по вопро-
су установления и устранения причин нарушений за-
конодательства об охране атмосферного воздуха и спо-
собствующих этому условий. Речь может идти о:

во-первых, согласовании предупредительно-про-
филактических мероприятий, выполняемых органа-
ми прокуратуры и природоохранными органами как 
каждым из них отдельно, так и совместно, а также о 
согласовании аналитической работы в части причин и 
условий, способствующих нарушениям законов;

во-вторых, взаимном обмене информацией в ча-
сти установленных обстоятельств, способствующих 
совершению правонарушений, и принимаемых мерах 
по их устранению;

в-третьих, об ориентировании как прокурорских 
работников, так и  работников природоохранных орга-
нов на обязательное установление в ходе проверок в 
случаях выявления нарушений законов обстоятельств 
(причин и условий), способствующих их совершению, 
и отражение этого в актах реагирования (представле-
ниях, постановлениях, предписаниях). Проекты актов 

реагирования, в которых не указываются способству-
ющие совершению правонарушений обстоятельства и 
не предлагаются меры по их устранению, следует воз-
вращать исполнителям на доработку;

в-четвертых, включении в повестки совместно 
проводимых совещаний, заседаний, в том числе засе-
даний коллегий и иных форумов, посвященных укре-
плению законности в экологической сфере, вопросов 
о причинах и условиях, способствующих нарушени-
ям воздухоохранного законодательства, и о путях их 
устранения.

Волжской межрегиональной природоохранной про-
куратурой наработан хороший опыт ежегодного проведе-
ния совместно с природоохранными, региональными и 
местными органами научно-практических конференций 
всероссийского масштаба, посвященных обеспечению 
экологической безопасности, на которых выступают с на-
учными сообщениями как ученые, так и практики. При 
этом особое внимание обращается на предупреждение 
правонарушений в сфере экологии. 

Четвертое направление. Усиление контроля со 
стороны прокуроров за реализацией их требований, 
содержащихся в актах реагирования, и в первую оче-
редь в представлениях об устранении нарушений за-
конов. Прокурорам следует критически относиться к 
письменным ответам, поступающим от соответствую-
щих должностных и иных лиц. Дело в том, что нередко 
эти лица, не принимая действенных мер к устранению 
выявленных прокурором правонарушений и способ-
ствующих им обстоятельств, отделываются отписка-
ми, дезинформируя тем самым прокурора. В связи с 
этим при последующих посещениях соответствующих 
органов (хозяйствующих субъектов, органов контроля 
и других) прокурорам необходимо на местах выяснять, 
что же реально сделано в связи с внесенным актом 
реагирования. В случаях игнорирования требований 
прокурора, по существу обмана его, необходимо остро 
реагировать, ставя вопрос о наказании виновных.

Пятое направление. Доведение до населения ин-
формации о состоянии исполнения законодательства об 
охране атмосферного воздуха, допускаемых наруше-
ниях и совершивших их лицах, причинах совершения 
воздухоохранных правонарушений и способствующих 
этому условиях, о примененных к правонарушителям 
мерах наказания. Речь идет собственно о правовой про-
паганде, целью которой является не только предупреж-
дение правонарушений, но и повышение правовых зна-
ний населения, его правовой культуры.

Лучшие результаты в плане предупреждения право-
нарушений достигаются тогда, когда надзорные меры 
дополняются профилактическими. В связи с этим при не-
посредственных контактах прокурора с населением (про-
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ведении индивидуальных и групповых бесед, консуль-
тировании, чтении лекций), а также при использовании 
средств массовой информации (выступлении на телевиде-
нии, радио, публикациях в местной печати, сообщениях в 
сети Интернет) основной упор надлежит делать на разъяс-
нении гражданам требований, в частности, воздухоохран-
ного законодательства, ответственности за его несоблюде-
ние, сопровождая это конкретными примерами.

Приходится, однако, сожалеть, что действующий в 
настоящее время Закон о прокуратуре в отличие от сво-
его предшественника — Закона СССР «О прокуратуре 
СССР», принятого в 1979 г.,3 не содержит прямую норму, 
которая обязывала бы прокуроров участвовать в пред-
упредительно-профилактической работе. Вместе с тем в 
руководящих документах Генерального прокурора РФ и 
подчиненных ему прокуроров регионального звена, как 
правило, ставятся применительно к отдельным направ-
лениям надзорной и иной деятельности прокуратуры ло-
кальные задачи профилактического характера.

3  Ведомости СССР. – 1979. –  № 49. – Ст. 843.

В опосредованном виде о профилактической 
направленности прокурорской деятельности упо-
минается в ст. 24 Закона о прокуратуре, которая 
обязывает должностных лиц после внесения в их 
адрес представления об устранении нарушения за-
кона принять конкретные меры по устранению до-
пущенных нарушений, их причин и условиях, им 
способствующих4.

Лучшим решением этого вопроса могло бы стать 
включение в ст. 1 Закона о прокуратуре пункта 5 сле-
дующего содержания:

«5. Прокуроры участвуют в предупредительно-
профилактической работе». При этом п. 5 действую-
щей редакции Закона стал бы п. 6.

Не лишней была бы подготовка и издание приказа 
Генерального прокурора РФ, специально посвященно-
го предупредительно-профилактической работе про-
курорских работников с перечислением возможных 
видов (форм, методов) этой деятельности.

4  См.: Винокуров К.Ю. Прокурорский надзор за испол-
нением законов органами административной юрисдикции: 
Дис. … канд. юрид. наук. – М., 2004. – С. 176. 
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