Доклад
заместителя Председателя Арбитражного суда

 Приднестровской Молдавской Республики Лука Е.В.

Актуальные проблемы регулирования правоотношений в сфере проведения контрольных мероприятий при осуществлении государственного контроля (надзора).
Уважаемые коллеги, уважаемые приглашенные!

Возможно, принимая во внимание тот факт, что арбитражный суд явно не относится к органам государственного контроля (надзора), тема доклада покажется не совсем соотносимой с деятельностью Арбитражного суда ПМР.

Тем не менее, выявление проблем правового регулирования отношений, возникающих при проведении мероприятий по контролю (надзору) органами, уполномоченными законодательными актами Приднестровской Молдавской Республики на осуществление государственного контроля (надзора) и возникающих в связи с этим правоотношений в области защиты прав юридических лиц, физических лиц, в том числе индивидуальных предпринимателей, на территории Приднестровской Молдавской Республики при осуществлении такого контроля (надзора) в полной мере соответствует задачам судопроизводства в арбитражном суде.
Так, статья 2 Арбитражного процессуального кодекса Приднестровской Молдавской Республики, помимо защиты нарушенных или оспариваемых прав и законных интересов предприятий, учреждений, организаций и граждан в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности, относит к задачам судопроизводства в арбитражном суде содействие укреплению законности и предупреждению правонарушений в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности.
Выполнению этой задачи способствует, в том числе и выявление проблем правового регулирования правоотношений, возникающих в этой сфере.
В современный хозяйственный оборот вовлекаются все больше хозяйствующих субъектов, однако без эффективной системы контроля (надзора) невозможно полноценное развитие предпринимательства и, как следствие, всей экономики государства в целом. В механизме государственного регулирования предпринимательской деятельности контролю, как одному из средств такого регулирования, отведена значительная роль вследствие необходимости обеспечения, прежде всего, публичных интересов государства, а также защиты прав субъектов предпринимательства при осуществлении контрольных мероприятий.
В этой связи можно утверждать, что проблема создания действенного механизма государственного контроля (надзора) в сфере предпринимательской деятельности представляет собой важную задачу государства. 
Как показывает анализ правоприменительной практики, при осуществлении контрольно-надзорных мероприятий нередко нарушаются права субъектов предпринимательства со стороны публичных органов власти, что влечет за собой неблагоприятные последствия для хозяйствующих субъектов. Среди наиболее распространенных нарушений прав предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) можно назвать нарушение порядка и сроков проведения контроля, нарушение порядка привлечения к ответственности, осуществление проверок без соответствующего правового основания и т.д.

В связи с этим на современном этапе развития экономики субъекты предпринимательства остро нуждаются в создании необходимых правовых механизмов, которые бы способствовали развитию предпринимательства в условиях взаимного сотрудничества с государством.
Вместе с тем, не менее остро в защите нуждаются и публичные интересы государства.

Эффективность правового регулирования в той или иной сфере зависит, прежде всего, от качества нормативных правовых актов, обеспечивающих таковое. 
Конечно, для выявления всех имеющихся в данной сфере правовых проблем необходимо проведение комплексного анализа правовых норм и правоприменительной практики, связанных с осуществлением контрольно-надзорных мероприятий в отношении хозяйствующих субъектов, в целях разработки предложений по совершенствованию действующего законодательства, но все-таки определенные выводы, возможно сделать и на базе применения Закона ПМР «О порядке проведения проверок при осуществлении  государственного контроля (надзора)» (далее – Закон).

Данный Закон был принят в целях обеспечения законодательного регулирования отношений в области организации и осуществления государственного контроля (надзора), определяет порядок проведения мероприятий по контролю (надзору), и направлен на установление принципов осуществления контрольной (надзорной) деятельности органов государственной власти и органов местного самоуправления, а также на защиту прав юридических лиц, физических лиц, в том числе индивидуальных предпринимателей, на территории Приднестровской Молдавской Республики при осуществлении государственного контроля (надзора).
За прошедшее с момента принятия Закона время сформировался  достаточный сегмент судебной практики его применения и был выявлен ряд проблемных вопросов, связанных с особенностями применения его отдельных положений.
Хотелось бы остановиться на некоторых из них, а именно на тех, которые не позволяют проводить мероприятия по контролю в установленный Законом срок.

Так, в силу пункта 1 статьи 7 Закона срок проведения контрольного мероприятия составляет один месяц и может быть продлен руководителем органа государственного контроля (надзора) или его заместителем не более чем на 1 месяц, в исключительных случаях при наличии мотивированного основания. Перечень этих оснований также определен указанной нормой Закона и является исчерпывающим.

Кроме того, данная норма предусматривает возможность приостановления проведения проверки при наличии объективных причин, препятствующих ее проведению, на период, необходимый для устранения вышеуказанных причин, но на срок, не превышающий одного месяца. При этом, в отличие от продления срока проверки, решение о ее приостановлении  принимается руководителем органа, в подведомственности которого находится контрольный (надзорный) орган.

Как показывает судебная практика, невозможность проведения мероприятия по контролю в установленный срок возникает, как ввиду объективных причин, так и ввиду недобросовестного, а в ряде случаев противоправного поведения хозяйствующих субъектов.

К числу объективных причин, в частности, можно отнести реализацию хозяйствующим субъектом гарантированного Конституцией ПМР права на судебную защиту путем обращения в арбитражный суд с заявлением об оспаривании решения органа государственного контроля (надзора) о проведении в отношении этого субъекта мероприятия по контролю, как правило внеочередного.

Обращение в суд с таким заявлением предполагает в силу пункта 3 статьи 130-11 АПК ПМР принятие арбитражным судом по ходатайству заявителя специальной обеспечительной меры в виде приостановления действия оспариваемого решения.

Соответственно, принимая во внимание установленные АПК ПМР сроки рассмотрения дел в первой и кассационной инстанциях, составляющие 2 месяца со дня принятия к производству, как заявления, так и кассационной жалобы, а также срок на обжалование решения суда, составляющий 20 дней после его принятия, становится очевидным, что проведение контрольного мероприятия в срок, установленный оспариваемым решением, невозможно даже при реализации в совокупности предусмотренных Законом прав на продление и приостановление проверки. 

Еще одной из распространенных причин невозможности проведения мероприятия по контролю в установленный срок является непредставление, несвоевременное предоставление либо отсутствие документов, необходимых для проведения контрольного мероприятия.

Зачастую такие причины носят объективный характер и связаны, например, с необходимостью  восстановления утраченных документов, что требует значительных временных затрат, либо с изъятием документов правоохранительными органами и т.п.

Но, наряду с этим, такие причины являются и следствием недобросовестного или противоправного поведения хозяйствующих субъектов.

Так, в ряде случаев, хозяйствующие субъекты неоднократно не исполняют предписания государственных органов о представлении документов, за что также неоднократно привлекаются арбитражным судом к административной ответственности. Однако, обязанность по представлению документов не исполняют.

Как следствие, установленные Законом и отраженные в решении контролирующего органа сроки проведения мероприятия по контролю истекают.

Нарушение же установленного Законом порядка проведения контрольного мероприятия, в том числе и его продолжительности, в силу прямого указания подпункта г) пункта 3 статьи 12 Закона признается нарушением прав и законных интересов юридических лиц, физических лиц, в том числе индивидуальных предпринимателей.
В свою очередь, в соответствии с пунктом 2 статьи 130-13 АПК ПМР, Арбитражный суд, установив, что оспариваемый ненормативный правовой акт органа государственной власти не соответствует закону и нарушает права и законные интересы заявителя в сфере предпринимательской и иной экономической деятельности, принимает решение о признании его недействительным.
Таким образом, непредставление, несвоевременное предоставление документов позволяет уклоняться недобросовестным хозяйствующим субъектам от проведения в отношении них мероприятий по контролю или избегать ответственности за выявленные в ходе мероприятия по контролю правонарушения.

Указанные проблемы не могут быть решены в рамках действующего законодательства и требуют разрешения путем внесения в него соответствующих изменений и дополнений.

В частности, целесообразно внести изменения в часть вторую пункта 1 статьи 7 Закона, исключив из нее ограничение периода продления проверки одним месяцем. Так, поскольку Закон в качестве основания для приостановления проверки называет объективные причины, препятствующие ее проведению, логично, что безусловным основанием для возобновления проверки является устранение обстоятельств, вызвавших ее приостановление. 
Как вариант, возможно, по аналогии с законодательством Российской Федерации, сохранить период, который не может превышать срок приостановления, ограничив таковой не одним, а шестью месяцами, в течение которых устранение причин приостановления представляется более реальным, и предусмотреть, при необходимости, возможность его продления до  трех месяцев. При этом, в целях оперативного принятия решения о приостановлении проведения мероприятия по контролю, предоставить право принятия такого решения, как и при его продлении, руководителю органа государственного контроля и его заместителю.

В качестве же случаев, при которых проверка подлежит приостановлению, возможно указать, в том числе, непредставление документов, в установленный срок. 
Вместе с тем, следует законодательно установить срок, в течение которого хозяйствующий субъект обязан представить истребуемые при проверке документы и порядок их предоставления, в том числе оформление приема-передачи. К примеру, в Российской Федерации срок представления документов составляет 10 дней со дня получения соответствующего требования.
Кроме того, возможно установить и уголовную ответственность за уклонение от предоставления документов.

Целесообразным представляется законодательное закрепление положений, согласно которым основанием для отмены ненормативного правового акта может являться не любое, а лишь существенное (грубое) нарушение порядка проведения мероприятия по контролю, либо процедуры рассмотрения акта и иных материалов контрольных мероприятий, прямо указав при этом на такие существенные нарушения либо установив критерии их определения.

Возможно, часть проблем будет решена в случае принятия Налогового кодекса, проект которого находится на рассмотрении в Верховном Совете ПМР. 

И в завершение хотелось бы сказать, что обозначенные в докладе проблемы, скорее всего, составляют лишь малую часть проблем, требующих внимания государства, но совершенствование законодательства в сфере государственного контроля (надзора) крайне важно, поскольку государственный контроль (надзор) за предпринимательской деятельностью, как форма государственного регулирования экономики и метод обеспечения интересов государства, является на современном этапе развития общества важнейшим средством, обеспечивающим экономическую безопасность и финансовую стабильность государства. 
При этом, следует обратить внимание на то, что определяя механизм государственного контроля (надзора) необходимо помнить об обеспечении и соблюдении баланса интересов между государством и хозяйствующими субъектами. 
