Должностное  бездействие: вопросы истории, теории,

 законодательной техники

К постановке вопроса. Проблема предупреждения преступлений и иных правонарушений продолжает сохранять и сегодня  общенациональный характер. В Стратегии национальной безопасности Российской Федерации до 2020 года, утвержденной Указом Президента РФ от 12 мая 2009 года № 537, подчеркивается, что Россия при обеспечении национальной безопасности на долгосрочную перспективу исходит из необходимости постоянного совершенствования правоохранительных мер по выявлению, предупреждению, пресечению и раскрытию преступных посягательств (п. 36).

Один из аспектов указанной проблематики – субъектный состав  предупредительной деятельности в области противодействия преступлениям и иным правонарушениям. В разные периоды развития отечественной доктрины и практики поставленный вопрос решался неодинаково, прежде всего,  в части включения в соответствующий круг (или, напротив, исключения из него)  частных лиц  (обычных граждан). 

Так, анализируя нормы Уголовного Уложения 1903 г., известный дореволюционный юрист Н. С. Таганцев писал:  «На частном лице не лежит, по общему правилу, обязанность заботиться о благе другого, защищать его своими собственными силами и средствами, не уклоняться, для спасения самого себя и своих интересов, от подлежащего вмешательства в чужое дело или в чужую беду… Совершенно иначе представляется вопрос, когда дело идет о попущении служащим такого преступления, предупреждение или пресечение которого было его служебной обязанностью. Неисполнение этой обязанности составляет ту юридическую основу, благодаря которой само бездействие служащего, даже независимо от руководившей им цели, может и должно быть рассматриваемо как бездействие преступное»
.

Иного взгляда на этот вопрос  придерживалось советское право, основываясь на известных постулатах об участии масс в управлении государством,  замене  постоянной армии «всеобщим вооружением народа», создании милиции  «из всего поголовно населения, из всех взрослых граждан обоего пола». В это время широкое распространение  получили идеи  о массовом привлечении общественности к охране правопорядка и активном участии граждан в борьбе с преступностью. Так, 8 декабря 1926 г. СНК РСФСР принял декрет «Об оказании гражданами содействия милиции при задержании пьяных и хулиганов».  Приведем текст этого документа: «В целях облегчения органам милиции выполнения возложенных на них задач по борьбе с пьянством и хулиганством, СНК РСФСР постановляет: 1. Предоставить должностным лицам милиции право привлекать, в случае необходимости, граждан к содействию по задержанию сопротивляющихся пьяных и хулиганов. 2. Невыполнение требований милиции о содействии влечет за собой ответственность по статье 75 УК РСФСР редакции 1926 г.»
.

Сегодня, когда возобладали иные социально-правовые ценности, установление ответственности частного лица за бездействие и попустительство преступлениям выглядит чрезвычайно репрессивным, а по конституционным основаниям является вообще неприемлемым. Правда, наши сограждане зачастую равнодушны к трудностям окружающих, и рассчитывать на их помощь в критической ситуации приходится не всегда. Однако эта проблема носит нравственный характер. Решать ее средствами уголовно-правового принуждения не только нецелесообразно, но и просто бессмысленно. Угроза уголовного наказания не сделает людей более внимательными друг к другу. Морально-нравственные устои общества, личные убеждения человека нельзя изменить «насильно», извне
.  
Другое дело (если  вспомнить Н.С. Таганцева) это бездействие лиц, облеченных государством властью осуществлять социально значимые действия в интересах общества (в том числе противодействовать преступлениям и иным правонарушениям). Такое пассивное поведение подрывает сами основы управления, ставя под сомнение способность публичной власти к выполнению возложенные на нее функций. 
Об историко-правовых основаниях «должностного бездействия». Впервые ответственность за бездействие власти как самостоятельного состава должностного правонарушения была предусмотрена в эпоху Петра I. Генеральный Регламент от 28 февраля 1720 г. в главе L устанавливал: «Кто под каким-либо предлогом с умыслом удержит или утаит и полученный указ в действо не произведет.., таковым за преступление надлежит чинить смертную казнь или вечную на галеру ссылку». 
Согласно Общему учреждению Министерств от 25 июня 1811 г. должностные лица подвергались ответственности за правонарушения двух родов: превышение власти, а также случаи «когда Министр, оставив власть, ему данную, без действия, небрежением своим попустит важное злоупотребление или государственный ущерб»
.

В Уложении о наказаниях уголовных и исправительных 1845 г. вопросам ответственности за превышение и бездействие власти были посвящены ст.ст. 338-350, объединенные в отдельную главу «О превышении власти и противозаконном оной бездействии». В этот период законодателем была предпринята попытка сформулировать общее определение понятия бездействия власти. Согласно ст. 339 Уложения бездействием власти признавалось неупотребление чиновником указанных или дозволенных законом средств, с помощью которых он мог предупредить или остановить злоупотребление или беспорядок.  

В Уголовном Уложении 1903 г. не было общего определения понятия бездействия власти. Отдельные разновидности указанного деяния перечислялись в ст.ст. 639-648 этого документа. При этом согласно ст. 643 Уголовного Уложения самостоятельным составом преступного бездействия власти признавалось непринятие служащим, обязанным по свойству его службы,  надлежащих мер по   предупреждению или пресечению тяжкого или иного преступления, если это бездействие повлекло его совершение.
Категория «бездействие власти» была известна и советскому уголовному праву. В соответствии со ст. 107 главы II  «Должностные (служебные) преступления» УК РСФСР 1922 г. ею охватывались случаи невыполнения должностным лицом действий, которые оно по обязанности своей службы должно было выполнить. В ст. 209 УК 1922 г. была установлена ответственность за бездействие военного начальника как разновидность воинских преступлений (глава VII).

Согласно  ст. 111 главы  III «Должностные (служебные) преступления» УК РСФСР 1926 г. (системно связанной с его ст. 109)  бездействием власти признавалось невыполнение должностным лицом действий, которые оно по обязанности своей службы должно было выполнить, при наличии следующих признаков: имело своим последствием явное нарушение правильной работы учреждения или предприятия, или причинило ему имущественный ущерб, или повлекло за собой нарушения общественного порядка или охраняемых законами прав интересов отдельных граждан, если носило систематический характер, или было совершено из соображений корыстной или иной личной заинтересованности, или хотя бы не повлекло, но заведомо для должностного лица могло повлечь за собой тяжелые последствия.

Наряду с «бездействием власти» первые советские кодексы оперировали и таким понятием, как «халатное отношение к службе». Под последним понималось невнимательное и небрежное отношение к возложенным по службе обязанностям, повлекшее за собой волокиту, медленность в производстве дел, беспорядочность в делопроизводстве и отчетности и иные упущения по службе (ст. 108 УК 1922 г. и ст. 111 УК 1926 г.). 
В дальнейшем судьба законодательной категории «бездействие власти» складывалась в определенном смысле «трагично». Прежде всего, это было связано с известным историческим фактом, получившим отражение в УК РСФСР 1960 г. Состав «должностного бездействия» был исключен из уголовного законодательства, предусматривающего ответственность за служебные преступления (глава 7 «Должностные преступления» УК 1960 г.). В то же время, законодатель продолжал указывать на «бездействие власти» как на разновидность воинских должностных преступлений (ст. 260 «Злоупотребление властью, превышение или бездействие власти» УК 1960 г.). 

В УК РФ 1996 г. было обеспечено действие принципа равенства ответственности гражданских и военных должностных лиц. В этой связи  законодатель исключил из главы о преступлениях против военной службы нормативные положения об ответственности за воинские должностные преступления, в том числе бездействие власти и халатное отношение к военной службе. Одновременно, на военных должностных лиц была распространена ответственность за преступления против интересов государственной службы (глава 30 УК 1996 г.). Таким образом, категория «бездействие власти» вообще покинула действующее уголовное законодательство.  
О реконструкции «должностного бездействия». Как известно, УК РФ не рассматривает должностное бездействие в качестве самостоятельного вида преступления против интересов государственной, муниципальной  и военной службы. Отсутствие в системе служебных преступлений такого состава, который бы «под страхом наказания буквально обязывал чиновников употреблять власть там, где это жизненно необходимо», критикуется в современной науке
. 
С учетом сложившейся правоприменительной практики является общепризнанным, что злоупотребление должностными полномочиями (ст. 285 УК) может выражаться не только в действиях, но и в невыполнении должностным лицом лежащих на нем обязанностей – противоправном бездействии. В таком случае должностное лицо скорее не использует свои властные полномочия, нежели использует их, как об этом прямо указано в диспозиции ч. 1 ст. 285 УК. Злоупотребление же должностными полномочиями (служебным положением или властью) есть скорее активная форма поведения, заключающаяся в незаконном использовании (применении, осуществлении, реализации) властных полномочий в целях извлечения выгод для себя или других лиц либо причинения вреда другим лицам. По этой причине категория «злоупотребление» представляется неудачной для целей криминализации бездействия должностных лиц.
Отметим также, что Модельный УК для государств - участников СНГ 1996 г. рассматривает бездействие власти в качестве самостоятельного состава служебного преступления. Статья 302 «Бездействие по службе» этого документа предусматривает, что преступлением средней тяжести является неисполнение публичным служащим из корыстной, иной личной или групповой заинтересованности своих служебных обязанностей, если это повлекло тяжкие последствия, связанные с нарушением прав и законных интересов граждан, организаций, общества или государства.

Обосновывая постановку вопроса о реконструкции состава преднамеренного бездействия власти, следует обратить внимание и на следующие социально-правовые обстоятельства. Специфика деятельности должностного лица заключается в том, что последнее действует на основании специально данных ему властных полномочий различного уровня и характера. Под должностными  полномочиями понимается ограниченное установлением специальных запретов право, предоставленное должностному лицу для исполнения возложенных на него служебных обязанностей. Долг лица, наделенного властными полномочиями, состоит в осуществлении власти в пределах предоставленных ему прав и в соответствии с возложенными на него обязанностями. Соответственно, должностные обязанности, определяющие меру служебного поведения, состоят (1) в воздержании субъекта власти от совершения запрещенных актов поведения и (2) в исполнении данным лицом требуемых от него действий. Невыполнение «активных» и «пассивных» обязанностей по службе определяет контуры двух общих видов противоправного должностного поведения. Один из них – бездействие  власти, которое с учетом современного категориального аппарата служебного права может получить наименование «бездействие по службе», «невыполнение должностных обязанностей»,  «неисполнение должностных полномочий» или др. 
Характерная особенность управленческих отношений заключается в том, что одна их сторона (субъект управления) призвана реализовывать интересы другой стороны (управляемых). Назначение субъекта управления – действовать в интересах управляемых, поэтому за ним всегда стоят «чужие» интересы, которые он по долгу службы обязан проводить в жизнь и защищать. Должностное лицо, в поведении которого начинают преобладать безразличие и равнодушие к социальному смыслу, назначению и последствиям своей деятельности, нежелание выражать законные интересы управляемых и не способное обеспечить надлежащую реализацию последних, признается ответственным за должностное бездействие. Это деяние может выражаться в виде открытого отказа должностного лица от выполнения возложенных на него в установленном порядке обязанностей либо уклонения от осуществления последних, а равно явно ненадлежащего их выполнения. Вместе с тем бездействие власти может представлять собой и неисполнение или ненадлежащее исполнение должностным лицом возложенных на него обязанностей вследствие недобросовестного к ним отношения. В этом случае указанное деяние принимает форму должностной халатности. Как видно, бездействие власти может характеризоваться как умышленной, так и неосторожной формой вины. При этом указанные виды бездействия власти требуют обеспечения в законе строгой дифференциации ответственности за их совершение.
 Таким образом, категория «должностное бездействие» легко вписывается в общую логику систематизации должностных преступлений: «злоупотребление властью» – «превышение власти» – «бездействие власти», где корыстная и иная личная заинтересованность (сущностный признак должностного злоупотребления) может выступать в роли усиливающего ответственность обстоятельства, характерного для двух последних из перечисленных деликтов. 

Полагаем, что к числу методологических проблем современной уголовной политики в области предупреждения служебных преступлений относится поиск новых подходов к систематизации нормативных предписаний об уголовной ответственности за указанные посягательства. На основании историко-правового анализа, особенностей механизма причинения вреда должностными (служебными) преступлениями, а также в целях усиления предупредительного потенциала охранительного законодательства предлагаем реконструировать в российском уголовном праве состав «бездействия власти» и тем самым сориентировать правоприменительную практику на последовательное противодействие пассивным формам умышленного должностного поведения общественно опасного характера. В этой связи целесообразно дополнить главу 30 УК РФ нормативными положениями о «неисполнении должностных полномочий», т.е. преднамеренном неисполнении (или ненадлежащем исполнении) должностным лицом своих обязанностей, повлекшем существенное нарушение прав и законных интересов граждан или организаций либо охраняемых законом интересов общества или государства. Отягчающим обстоятельством умышленного неисполнения должностных полномочий  следовало бы признать должностное бездействие с целью извлечения выгод и преимуществ для себя или других лиц. Такое  же усиливающее ответственность обстоятельство целесообразно включить и в систему квалифицирующих признаков превышения должностных полномочий. Все это потребует от Пленума Верховного Суда РФ дать разъяснение в постановлении о судебной практике по делам о должностных (служебных) преступлениях, что злоупотребление должностными полномочиями совершается в пределах 
компетенции должностного лица, связано со своего рода «неправильным» 
использованием  предоставленных ему законом полномочий и ограничивается случаями активных форм противоправного должностного поведения.
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ДОЛЖНОСТНОЕ БЕЗДЕЙСТВИЕ: ВОПРОСЫ ИСТОРИИ, ТЕОРИИ, ЗАКОНОДАТЕЛЬНОЙ ТЕХНИКИ
На основе историко-правового и юридического анализа, а также в целях усиления предупредительного потенциала действующего законодательства, в статье решается  вопрос о восстановлении в современном уголовном праве России такого состава правонарушений, как бездействие власти  и о его месте в системе преступлений против интересов государственной службы и службы в органах местного самоуправления.
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OFFICIALS’ FAILURE: THE QUESTIONS OF HISTORY, THEORY, LAWMAKING TECHNIQUE
On the basis of historic and juridical analysis, as also for the purpose of intensification preventive potential of actual legislation in the article solves the question about restitution in the modern national criminal law responsibility for administrative dereliction and about place this kind of delict in the system of crimes against interests of state service and service in local authorities.
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