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Введение

Развитие малого бизнеса большинством исследователей выделяется в качестве одного из основных компонентов устойчивого и эффективного развития социально-экономической ситуации в стране. Однако десятилетие экономических реформ, направленных на либерализацию экономики, формирование цивилизованного рынка товаров и услуг, в котором малый бизнес, или шире – частная предпринимательская инициатива - был призван играть одну из ведущих ролей, показало, что сектор малого предпринимательства играет скорее негативную, чем позитивную роль в экономике России. Данное мнение диктуется, прежде всего, высокой теневой составляющей в секторе малого бизнеса. Вполне обоснованно одной из причин такой инверсии роли и места малого предпринимательства в хозяйственной деятельности страны является  избыточная степень государственного контроля, по мнению большинства экспертов превратившегося в очередной «административный барьер» для развития частнопредпринимательской инициативы, реализуемой в большинстве через организацию малых фирм. 

Таким образом, упорядочение контрольной деятельности государства (в более широком смысле – дерегулирование) стало одним из важнейших направлений стимулирования «нормального» развития малого предпринимательства. Отсутствие вариантов решений данной проблемы может привести к полной стагнации малого бизнеса и дальнейшему его перетеканию, или, по меньшей мере, консервированию сложившейся ситуации, в область, находящуюся вне легального экономического поля. 

В связи с этим становится очевидной как формулировка проблемы данного исследования, так и необходимость разработки методологии и конкретных механизмов для ее решения.

Данное исследование можно разделить на два взаимосвязанных направления. 

Первым направлением стало изучение (мониторинг) текущего состояния нормативно-правовой базы, определяющей деятельность малых предприятий и контрольно-надзорных органов и выявление особенностей ее практического применения, в частности, с точки зрения произошедших изменений в сфере госконтроля с принятием так называемого пакета «законов по дерегулированию первой волны». Особое место было уделено влиянию на ситуацию Федерального закона №134-ФЗ от 8 августа 2001 г. «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» как одного из основных нормативно-правовых актов, направленных на упорядочение контрольно-надзорной деятельности. 

Вторым – разработка подходов и предложений по совершенствованию организационно-правовой базы осуществления государственного контроля (надзора). 

При этом связующей частью, и, по сути, итогом этих двух направлений разработки должны стать, по нашему мнению, предложенные механизмы решения данной проблемы, которые концентрируют в себе опыт развития малого бизнеса и его взаимодействия с контрольно-ревизионными органами. Практический опыт этого взаимодействия помог исследователям не только выявить конкретные законодательные проблемы и предложить связанные с этим проекты изменений в нормативно-правовой базе, но и выдвинуть оригинальные и действенные практические пути решения проблемы и претворения в жизнь разработанных правовых механизмов, что является важнейшей целью исследования, так как несовершенство и недейственность норм в принятых законодательных актах приводит к дальнейшему углублению кризисной ситуации в сфере малого предпринимательства.

Данный подход к исследованию, предполагающий комплексное решение проблемы как «сверху» (федеральный уровень), так и «снизу» (уровень субъектов Российской Федерации) дает возможность экстраполировать результаты данного исследования и применить концептуальные его положения в других регионах. 

1. Анализ действующей нормативно-правовой базы в области государственного контроля (надзора) и практики применения основных законодательных актов, в том числе Федерального закона от 8 августа 2001 г. №134 «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)»

1.1.  Основные проблемы государственного контроля (надзора) за предпринимательской деятельностью

Обзор основных недостатков сложившейся системы контроля (надзора) за предпринимательской деятельностью, хотя и не входит  в рабочую программу исследования, тем не менее, является необходимым для понимания общего контекста остальных разделов предлагаемой работы. 

Наиболее признано и вполне обосновано понимание основной задачи государственного контроля (надзора) за предпринимательской деятельностью как системы обеспечения условий реализации конституционных прав граждан-потребителей на охрану здоровья и благоприятную окружающую среду. Приходится констатировать, что сложившаяся ситуация в области госконтроля данной задачи в полной мере не выполняет.  

Существующая организация государственного контроля не позволяет:

· регулировать безопасность поступающей на рынок продукции, работ, услуг;

· своевременно отслеживать продукцию, не соответствующую обязательным требованиям;

· адекватно и оперативно реагировать на нарушение субъектами предпринимательской деятельности обязательных требований.

Неэффективный государственный контроль приводит к негативным экономическим и социальным последствиям, в том числе таким: 

· «цену» проверок, которые должны быть, как сказано выше, направлены на реализацию прав потребителей, оплачивают в результате сами потребители;

· «оплачивая» госконтроль, потребитель, тем не менее, по-прежнему остается незащищенным от опасной для его жизни и здоровья продукции, работ и услуг;

· избыточность, бессистемность, противоречивость и запутанность требований и системы контроля за ними затрудняют реализацию предпринимательской инициативы (конституционного права граждан);

· неэффективно выстроенная система приводит к прямым и косвенным потерям государственного бюджета и неэффективному расходованию средств налогоплательщиков.

Среди главных недостатков системы государственного контроля/надзора нужно выделить следующие взаимосвязанные друг с другом
:

1. Отсутствие единого подхода к выстраиванию системы государственного контроля и надзора в целом.

2. Избыточность в области государственного контроля и надзора.

3. Искаженность стимулов контрольных органов и их должностных лиц.

4. Искаженность стимулов предпринимателей выполнять установленные обязательные требования.

Само понятие «система государственного контроля» навряд ли в полной мере применимо к текущей ситуации в сфере государственного контроля и надзора: единые подходы к выстраиванию системы отсутствуют.  Наоборот, в системе присутствуют чрезмерное количество имеющих различный статус органов, цели и задачи которых нередко дублирует друг друга, слабо скоординированных между собой, установленные (в том числе и самими контролирующими органами) правила нередко противоречат друг другу,  избыточны и бессистемны, а сама система в целом характеризуется одновременным наличием принципов, пришедших из командной экономики, и правил появившихся уже в экономике рыночной.

Имеет место наличие чрезмерного числа относительно автономных органов контроля (надзора), что резко снижает степень управляемости системы. По разным оценкам в зависимости от региона действует до 60 органов, наделенных контрольными полномочиями, федерального, регионального и муниципального уровня (ситуация, когда должностные лица органов самоуправления наделяются контрольными полномочиями, по сути являющимися государственными, весьма распространена)
. Вполне естественно, что при таком количестве органов степень координации между ними довольно низка. 

Множественность органов приводит не только к тому, что государство терпит дополнительные издержки на управление системой госконтроля, но и к тому, что количество проверок одного «среднестатистического» предприятия, как по разным объектам контроля, так и по одному и тому же (или смежным требованиям), оказывается неоправданно велико, а любая проверка в большинстве случаев сопряжена с прямыми и косвенными издержками (материальными и временными) предпринимателя, в частности, на отвлечение от прямой работы для обеспечения мероприятия по контролю.  

Множественность органов и слабая координация между ними служат одной из причин возникновения такой ситуации, когда одно предприятие испытывает в течение года несоразмерное количество проверок по сравнению с другим таким же предприятием (притом, что, по сути, нормативное представление исходит из того, что либо нарушают оба одинаково, либо потенциал к нарушению тоже одинаков), т.е. контроль оказывается неравномерным и приводит к нарушению равных условий конкуренции. 

Последний тезис находит подтверждение данными, полученными по результатам исследований за последние два года в области госконтроля. Так, к середине 2001 г. (принятию Федерального закона от 8 августа 2001 г. № 134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)») частота проверок была такова, что примерно половина малых предприятий проверялась различными органами менее 9 раз в год, но около четверти предприятий проверялись 2 - 4 и более раз в месяц
. При этом основная часть проверок проводилась всего несколькими контролирующими органами: налоговой инспекцией, пенсионным фондом, фондом социального страхования, противопожарной службой, санитарно-эпидемиологической службой, инспекцией по торговле. Большие вариации в частоте проверок малых предприятий свидетельствовали о недостатках в механизме их осуществления,  отсутствии действенных ограничений для необоснованных проверок, произвола проверяющих в выборе того,  кого и когда контролировать.

Серьезного изменения ситуации пока не произошло и после принятия в августе 2001 года Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)», ограничивающего число плановых проверок одним контрольным органом одного предприятия. Практика частого инспектирования одной компании одним и тем же контролирующим органом все еще распространена. Так, по результатам исследования ЦЭФИР «Мониторинг административных барьеров развития малого предпринимательства», несмотря на то, что милиция побывала лишь в 18% всех обследованных предприятий, 54% из них были проверены более одного раза в течение второй половины 2001 года. Пожарная инспекция за те же полгода проверила половину предприятий, а в 32% из них побывала более одного раза. Эти примеры лишний раз подтверждают вывод: регулирование часто принимает форму бессистемного давления очень индивидуального свойства
.

Следует отметить, что неравномерность охвата мероприятиями контрольными характерна и в разрезе различных групп предприятий по численности – ниже на рисунке приведены данные опроса, проведенного в 2001 году.

К схожим выводам, свидетельствующим о неравномерности государственного контроля, привели и данные, полученные в рамках исследования ЦЭФИР «Мониторинг административных барьеров развития малого предпринимательства» и совместного исследования Российского независимого института социальных и национальных проблем и ИКЦ «Бизнес-Тезаурус» «Обследование затрат бизнеса на процедуры контроля и администрирования в регионах России» (проект FIAS), но уже в 2002 году.
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Неравномерность распределения контрольных мероприятий выливается в то, что для одних предприятий удельные издержки от контроля со стороны государства являются большим бременем, нежели для других аналогичных предприятий. 

К «проблеме неравномерности» следует прибавить и тот факт, что, несмотря на выход Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)», несколько улучшившего ситуацию, все еще ощущается отсутствие четкого регламентирования масштабов, сроков и периодичности проверок. Длительность проверок, проводимых различными контрольными органами, так же как частота, довольно сильно варьирует. Общее время, приходящееся на проведение контрольных мероприятий в год,
 до принятия Закона колебалось в интервале  от 1 дня (и менее) до 35 дней и более, после его принятия вариации сильно не изменились, более того есть основания полагать, что время, затрачиваемое «средним предприятием» на отвлечение для мероприятий по госконтролю возросло
. 

Различия в подходах к выработке обязательных требований в различных областях государственного контроля и наличие значительного числа центров выработки и принятия решений об обязательных правилах, отсутствие унифицированных стандартов нормативного оформления правил приводит к тому, что устанавливаемые правила нередко являются противоречивыми. Одновременно, количество нормативных актов, устанавливающих обязательные требования, оказывается предельно многочисленным. 

Данная ситуация, наряду с различными подходами к закреплению правил (в различных актах – законодательных, подзаконных, ведомственных и др.) ведет к запутанности устанавливаемых требований для предпринимателя, что вполне естественно влечет за собой прямые и косвенные издержки на поиск, понимание и «держание в уме» всей совокупности правил. 

Отсутствие единого стандарта к выработке постановлений и других нормативных актов, определяющих функции и полномочия различных органов контроля и надзора ведет к тому, что задачи и полномочия различных органов нередко пересекаются между собой. К этому же приводит и отсутствие единого понимания объекта  (объектов) государственного надзора и видов деятельности (товаров, услуг), требующих государственного регулирования. Все это преломляется и в избыточности контроля, описанной ниже.

Отсутствуют единые и четкие подходы к образованию, определению структуры, функций и полномочий органов государственного контроля (надзора), определению объема финансирования их деятельности в соответствии с возлагаемыми задачами. Не определен правовой статус органов государственного контроля (надзора) Так, только два органа имеют статус федеральных органов исполнительной власти и осуществляют свои функции через территориальные органы – Госатомнадзор России и Гостехнадзор России. Большинство органов представляют собой структурные подразделения министерств и ведомств или созданные ими инспекции и осуществляют свою деятельность через сеть учреждений, не являющихся органами власти, а нередко даже и государственными учреждениями, приобретая формы унитарных предприятий, некоммерческих организаций и др. 

В ряде случаев функции, полномочия и компетенция не соответствуют системе организации работы, существующим материальным и кадровым ресурсам, что приводит к формальному выполнению контрольных функций. Так, по результатам опросов сотрудники контролирующих органов сами соглашались, что можно работать более эффективно, однако основными препятствиями к этому выступали, по их мнению, следующие факторы:
 
· недостоверность представляемой предприятием информации – 46,8%;

· перегруженность сотрудников контролирующих органов– 42,6%;

· недостаточно суровые санкции за нарушения – 29,8%;

· нечеткая регламентация порядка проведения проверок – 27,7%;

· низкая оплата труда сотрудников контролирующих органов – 25,5%;

· низкая техническая оснащенность контролирующих органов – 23,4%;

· угроза безопасности проверяющих – 12,8%;

· незаинтересованность сотрудников контролирующих органов в объективности проверки – 8,5%;

· недостаточный уровень квалификации проверяющих – 2,1%;

· другое – 10,6%.

Не установлен единый статус государственных инспекторов. Подавляющее большинство должностных лиц, уполномоченных осуществлять контрольно-надзорные функции, не имеют статус государственных служащих с вытекающими отсюда недостатками, в частности дополнительных гарантий защиты государством.  

Отсутствуют четкие принципы разделения компетенции Федерации и субъектов Федерации в сфере государственного контроля и надзора. В широком смысле можно говорить, с одной стороны, о несоответствии расходов бюджетов разных уровней и установленными сферами компетенции в области государственного контроля и надзора, с другой – об отсутствии понимания того, что определенные виды контроля могут эффективнее осуществляться региональными органами. 

Тоже можно отмечать и в отношении органов самоуправления, должностные лица которых нередко наделяются полномочиями по контролю (надзору), неадекватное финансовое обеспечение возложенных функций приводит к перекосу в стимулах проверяющих. Естественно, что одновременно к такому перекосу приводит и широта предоставляемых полномочий.

Не выработана эффективная и прозрачная схема финансирования органов государственного контроля (надзора). Органы финансируются не в адресном порядке, а через смету федеральных органов исполнительной власти и с использованием значительных внебюджетных источников. Недостаток бюджетных средств приводит к необходимости финансирования органов государственного контроля (надзора) непосредственно за счет привлечения средств поднадзорных субъектов, а также сумм штрафов, взыскиваемых с последних. Стимулы к эффективному выполнению общественной функции государственного контроля в таком случае также смещаются.

Одновременно, нужно отметить, отсутствие и четких критериев определения эффективности использования бюджетных средств на реализацию задач государственного контроля. 

Наблюдается смешение  в одном органе функций государственного надзора и функций, свойственных коммерческим организациям и связанных с извлечением прибыли. Ситуация, когда за соответствующую плату выдается очередная справка, или, скажем, заключение о соответствии каким-то установленным правилам, наличие которой затем в ходе текущих контрольных мероприятий и проверяется должностными лицами этого же самого органа, вполне типична.  

Сложной проблемой остается сращивание в одном органе полномочий по выработке обязательных требований и полномочий по контролю за этими требованиями. Так, например, санитарно-эпидемиологическая служба РФ совмещает в своих руках и государственный санитарно-эпидемиологический надзор, и государственное санитарно-эпидемиологическое нормирование. В условиях, когда сам Закон «О санитарно-эпидемиологическом благополучии..» позволяет ей еще и заниматься коммерческой деятельностью, создаются идеальные условия для коррупции
.

В целом можно отмечать, что имеет место избыточность в сфере государственного контроля,  которая проявляется в следующих аспектах:

· в несоразмерном и функционально неоправданном числе контролирующих организаций, недоиспользовании возможностей экономии на масштабе и разнообразии;

· в объеме полномочий контрольно-надзорных органов и их должностных лиц, превышающем объективную необходимость для адекватного исполнения возлагаемых задач;

· дублирование контрольных функций различных органов, наделенных контрольными полномочиями;

· в количественной нагрузке органов, на которых возложены контрольные или надзорные функции, на один «объект» проверки;

· в объеме требований, предъявляемых предпринимателю.

Дублирование задач и функций контролирующих организаций происходит как «по горизонтали» – между различными органами контроля и надзора, так и «по вертикали» – как между структурами разных уровней одного и того же ведомства, так и по уровням власти (между федеральными, региональными и муниципальными органами). С одной стороны, такое дублирование выливается в то, что должностным лицам различных контрольно-надзорных органов приходится отвлекаться на выполнение «одной и той же работы», а это распыление государственных ресурсов и снижение эффективности контрольных мероприятий по основному направлению деятельности органа. С другой – повышение прямых и косвенных издержек предпринимателя, притом, что проверке подвергается по сути один и тот же объект, но разными органами и с вытекающей из этого избыточной частотой.  

Одной из основных причин дублирования (в широком смысле – пересечения, смежности выполняемых контрольно-надзорных функций), о чем уже упоминалось, является отсутствие единого понимания объекта контроля (подходов к выделению объектов контроля) и как следствие неточное разделение объектов контроля в нормативных актах и на практике.

Дублирование, проявляющееся в пересечении объектов контроля, фиксируется в разных нормативных документах. В наиболее «систематизированном» виде оно представлено в КоАП РФ. Другим примером может быть пересечение функций и задач, закрепленных в соответствующих положениях об органах, наделенных контрольными функциями.  

Обязательные требования, предъявляемые к предпринимательской деятельности, фиксируются в сложном конгломерате нормативных и ведомственных актов, в которых подчас разобраться затруднительно даже эксперту в данной области, не говоря уже о предпринимателе, который обязан данные требования выполнять, какими бы надуманными, усложненными, затратными и противоречивыми они ни были. 

Избыточный контроль со стороны государства приводит к непроизводительным потерям времени и денег со стороны предпринимателей. В целом государственный контроль в сложившемся виде оценивался предпринимателями в качестве достаточно неблагопри​ятного условия  внешней среды бизнеса.  Так по результатам одного из опросов, среди  12 негативных факторов контроль, по их оценкам,  оказался на втором - третьем месте, уступив первенство проблемам налогообложения и нарушения платежной дисциплины. Для  многих предпринимателей  работа контролирующих органов  влекла за собой весьма существенные потери. Типичным следствием проверок контролирующих органов для них становились:
 

· большие убытки - 41,8% опрошенных;

· приостановка деятельности - 29, 4%;

· потеря клиентов - 23,7%;

· срыв договорных обязательств - 19%;

· утечка коммерческой информации - 16,8%;

· закрытие предприятия - 9,5% предпринимателей.

Только у 33,8% опрошенных никаких серьезных проблем из-за работы контролирующих органов не возникало.

Говоря об избыточности правил регулирования, их запутанности и бессистемности, важно отметить, что в сфере государственного контроля сложилась ситуация, характеризующаяся еще и малой доступностью установленных норм и правил для тех, кто их должен выполнять. Главная причина этого состоит в невыстроенности  механизма доведения до субъектов предпринимательства нормативно-правовых актов, содержащих требования к их деятельности. В наибольшей степени такая ситуация относится к актам, разрабатываемым ведомствами. Регламентирующие государственный контроль документы, как правило, не дают оснований для четкого указания на то, кто и как должен доводить до предпринимателей нормативно-правовые акты, определяющие требования к их деятельности. Между тем известная всем норма гласит: «Незнание закона не освобождает от ответственности» и контролеры при проверках чаще всего не принимают в расчет низкую доступность части ведомственной  информации.

О недостатке знаний предпринимателей о том, что им следует выполнять, довольно иллюстративно свидетельствуют результаты последних опросов. В частности, в качестве самой значимой причины нарушений, допускаемых предпринимателями в их деятельности, было отмечено слабое знание нормативно-правовых актов. Свыше половины предпринимателей заявило о том, что плохо знакомы с теми нормами и правилами, которые им необходимо соблюдать в рамках своей деятельности. Почти четверть опрошенных предпринимателей заявили, что они очень плохо  (7,7%),  плохо (16,3%) и не достаточно (35,7%) информированы об установленных правилах проведения проверок. То, что имеют полную информацию по этому вопросу, смогли отметить всего 3,6%. Аналогичным образом обстоит дело и со степенью информированности предпринимателей о том, что подлежит проверке. Только 4,2% всех опрошенных владеют полной информацией,  довольно хорошо информированы еще 32,2%. Информированность другой части предпринимателей достаточно низка: очень плохо или совсем не информированы  –  5,9%, плохо – 15,3% и не достаточно – 36,8%
.

Одной из основных негативных характеристик является искаженность стимулов контрольных органов и их должностных лиц, а точнее их сильное смещение от нормативных представлений о задачах государственного контроля, которое выражается. 

· в недостатке материальных стимулов у должностных лиц добросовестно исполнять свои обязанности;

· потенциальной коррупциогенности сложившейся системы санкций, возлагаемых на предпринимателя за нарушение установленных правил;

· нечеткости ответственности контрольных и надзорных органов и их должностных лиц за допускаемые ими нарушения, также стимулирующей к неверному исполнению обязанностей контролерами; 

· неравнозначности и нечеткости разделения ответственности между предпринимателем, допустившим нарушение, повлекшее за собой нанесение вреда третьим лицам, и органом контролирующим выполнение предпринимателем правил, выработанных для недопущения таких нарушений;  

· наделения должностных лиц контрольных органов властными полномочиями, превышающими объем выполняемых задач (следует также признать, что возникает и обратная ситуация, когда полномочий не хватает для эффективного обеспечения своих функций, другими словами в широком смысле нужно говорить о несоответствии полномочий и возложенных задач);

· преимущественной направленности деятельности контрольно-надзорных органов и их должностных лиц на выявление нарушений для наложения штрафов, а не профилактики и действительного снижения уровня нарушаемости;

· выработки механизмов дополнительного «зарабатывания» через совмещение функций госконтроля и платных услуг за проведение контрольных мероприятий или выдачу установленных справок, обязательных для предъявления при контрольных мероприятиях в руках одного и того же органа. 

Одна из основных задач государственного контроля за предпринимательской деятельностью – способствовать сокращению числа нарушений со стороны предпринимателей. Но чтобы контроль эффективно выполнял свое назначение, недостаточно проводить проверки, выявлять нарушения и наказывать за них – нужно анализировать причины нарушений и вырабатывать меры воздействия на них, то есть, заниматься профилактикой. Между тем характерной чертой современной ситуации в области госконтроля является его фактическая ориентация именно на проведение проверок, выявление нарушений и наложение санкций. Достаточно сказать, что отчеты о деятельности того или иного органа, как правило, основными отчетными параметрами и являются количество выявленных нарушений и суммы наложенных штрафов, реже еще и число применений других санкции. 

Можно привести данные недавних опросов должностных лиц и предпринимателей на эту тему, подтверждающих, что осознание того, что профилактика нарушений в целях улучшения общей ситуации является одной из важнейших задач в деятельности контролирующих органов, имеется, но практическая деятельность чаще всего смещена именно в сторону выявления нарушений в целях наложения санкции. Так, по данным исследования Центра социальных и экономических проблем,
 более половины респондентов - сотрудников контролирующих органов (54,3%) в ходе углубленных интервью отмечали, что их деятельность должна быть направлена, прежде всего, на профилактику нарушений. В тоже время значительно более половины всех опрошенных  должностных лиц контрольных органов (66,7%) выразили мнение, что «выявление нарушений» - это и есть фактическая целевая ориентация в работе их ведомств. Более того, некоторые из них дали собственные формулировки целей деятельности своих организаций - такие, как, например: «пополнение премиального фонда и повышение зарплаты в контролирующих органах», «формальное взимание штрафов» и т.п. Мнения опрошенных предпринимателей относительно фактической целевой ориентации органов государственного контроля оказались, в большинстве своем, более жесткими –  81,4% связали цели проводимого контроля именно с применением различных наказаний. Приведенные данные относятся к периоду до принятия Федерального закона от 8 августа 2001 г. № 134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)», одна, как показывают исследования
, проведенные после вступления Закона в силу, ситуация не меняется (см. рисунок ниже).
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Одной из причин сложившейся ориентации государственного контроля наличие схем финансирования деятельности органа за счет части сумм собираемых штрафов.   

Материалы некоторых комиссий по устранению административных барьеров показывали, что федеральные государственные органы в лице своих местных отделений зачастую фактически вели  хозяйственную деятельность на территории области в виде взимания платы за выполнение некоторых из их функциональных обязанностей с перечислением определенной доли «заработанных» средств в центральные учреждения, Министерства и ведомства. Такая же модель поведения воспроизводилась  и  местными органами власти.  В результате, государственный контроль за деятельностью субъектов малого бизнеса совершенно закономерно воспринимался большинством предпринимателей и сотрудников самих контрольных органов  как коммерчески ориентированная деятельность, а одним из основных факторов, определяющих  целевую ориентацию проверок, - материальная заинтересованность проверяющих в наложении штрафов.

Стимулом у должностных лиц органов контроля к личному «зарабатыванию» денег, применяя свои властные полномочия и возможность применения санкции, является и низкое соотношение заработной платы работников органов государственного контроля и заработной платы в частном секторе. Стимулом служит и нечеткий механизм наложения санкций, в частности, существует так называемая «проблема вилок штрафов». Ситуация, когда контролер, выявив нарушение, спрашивает у промеряемого, как будем штрафоваться – по минимуму или по максимуму, а в результате находится «золотая» середина, когда часть средств оседает в кармане контролера, вполне типична.

Как показывают опросы предпринимателей, практика денежных выплат представителям инспектирующих органов, которые часто носят незаконный характер, весьма распространена. Предприятия сообщают о том, что примерно в 30% проверок им приходится выплачивать какие-нибудь штрафы. Причем от трети до половины всех штрафов, в зависимости от инстанции, не соответствуют какой-либо официальной шкале, а внятного разъяснения причины взимания штрафа добиться часто не удается. На общем фоне выделяются органы внутренних дел – почти половина всех уплаченных милиции штрафов не имели четкого обоснования и вероятнее всего были просто взятками. Более того, высока вероятность, что и эти показатели занижены, поскольку респонденты без особого желания отвечают на деликатные вопросы, касающиеся взяток
. 

Вполне естественно, что к смещению стимулов контрольно-надзорных органов и их представителей приводит и совмещение в одном органе платных услуг субъектам контроля, связанных с контролем, например, выдача справок заключений на платной основе, и функций контроля, в том числе и за наличием таких справок и заключений.

До сих пор нечетко установлена ответственность контрольных и надзорных органов и их должностных лиц за допускаемые нарушения, а установленные санкции явно не стимулируют до конца исполнять свои обязанности. Устойчивое мнение предпринимателей при этом – не идти на конфликт и не обращаться в судебные органы или вышестоящие инстанции, поскольку возникает высокая степень вероятности, что наделенные властными полномочиями контрольные органы легко добьются вообще прекращения бизнеса такого предпринимателя. 

Характерной особенностью сложившейся системы государственного контроля малого бизнеса стала напряженность взаимоотношений между проверяющими и проверяемыми. Выраженная позиция большинства проверяющих – это противостояние с проверяемыми, и, наоборот. По их представлениям, недобросовестность проверяемых - главный фактор, порождающий нарушения и препятствующий эффективности контроля. В сочетании с описанными выше целевыми установками проведения контрольных мероприятий (в частности преимущественная направленность на выявление нарушений для наложения санкций) эта позиция  представляет собой вполне осознанную идеологию, которая способна стать одной из главных причин превращения государственного контроля деятельности бизнеса в административный барьер.

Следует отметить, что одной из важнейших проблем системы государственного контроля является искаженность стимулов предпринимателей выполнять установленные обязательные требования. Связано это, однако, не только с недобросовестностью предпринимателей и объективным состоянием бизнес среды, сложившимся на стадии развития отечественной экономики, но и с тем, что ситуация, сложившаяся с другими компонентами контрольно-надзорной системы, толкает предпринимателя к неисполнению установленных требований.

Нужно понимать, что, несмотря на то, что выполнение обязательных требований так и иначе всегда сопряжено с временными и материальными издержками,  предприниматели вряд ли желают исполнять избыточные требования, явно не соответствующие их возможностям. Одновременно с этим вряд ли кто захочет нести издержки на понимание и выяснение сложной и запутанной системы действующих правил, равно как и на поиск часто труднодоступной информации о них.

В условиях усложненности, запутанности, избыточности, а нередко противоречивости устанавливаемых правил создается ситуация «постоянной, или заведомой виновности» предпринимателя.

В ходе одного из недавних исследований сферы государственного контроля
 была сделана попытка выявить основные причины возникновения нарушений норм и правил деятельности предприятий. В результате мнения самих предпринимателей распределились следующим образом:

· слабое знание предпринимателями нормативно-правовых актов – 57,4%;

· избыточность нормативных требований – 50,0%

· жесткость норм для малых предприятий – 44,5%;

· необходимость нести дополнительные расходы, для соблюдения всех норм – 36,1%;

· недостаточное внимание предпринимателей к этой стороне своей деятельности – 34,3%;

· несущественность наказания – 3,7%;

· другое – 1,7%.

Система установления санкций, их размеров также в достаточной мере не стимулирует исполнение обязательных требований. В ряде случаев имеется несоответствие тяжести правонарушения, размера причиненного ущерба и наказания и накладываемых санкции; нередко бывает и наоборот, когда размеры санкций превышают возможный или произошедший ущерб от нарушений.

Вместе с тем не исполнять в должной мере установленные правила стимулирует предпринимателя и поведение контролеров, и система наложения санкций. Нередко обеим сторонам проще «договориться и полюбовно разойтись».

Наконец, явным отрицательным стимулом является и большая вероятность избежать административного наказания.

Резюмируя, можно еще раз выделить следующее: сложившаяся система государственного контроля (понятие системы вполне обоснованно можно подвергать сомнению) не выполняет предназначенной ей задачи, но создает полных гарантий потребителям на реализацию их прав, одновременно снижая возможности реализации предпринимательской инициативы. Приближение к идеальной модели взаимоотношений «государство-общество» в данной сфере возможно через устранение перечисленных в данном разделе недостатков. Ряд возможных мер, подходов к частичному разрешению обозначенных проблем сферы государственного контроля, подтвержденных эмпирическими данными, приводятся в остальных разделах работы.   

1.2. Общая характеристика нормативно-правовой базы, регулирующей порядок осуществления контрольных действий в отношении субъектов малого предпринимательства в Москве

Эффективность сложившейся в последние годы системы государственного контроля малого и среднего бизнеса трудно признать высокой, поскольку, судя по материалам различных исследований, она не привела к существенному снижению числа правонарушений со стороны предпринимателей. Несмотря на то, что работа контролирующих органов приносила определенные позитивные результаты: выявлялись и устранялись нарушения в работе предприятий, угроза возможных санкций удерживала недобросовестных предпринимателей от действий, которые бы могли нанести вред интересам государства и потребителей; сами предприниматели получали в общении с проверяющими важные для своей деятельности знания и т.д., действующая система государственного контроля, в целом лишь отчасти выполняла свое предназначение, и по-прежнему представляла собой один из значительных административных барьеров для развития малого бизнеса. 

Для того чтобы изменить ситуацию, перевести систему государственного контроля в иное качество, устранив все, что является «барьером» для малого бизнеса, необходимо было решить ряд проблем, наиболее значимая из которых - снижение возможности произвола проверяющих. Наиболее надежным способом решения является совершенствование нормативно-правовой базы контроля и, прежде всего, самой процедуры проведения проверок, а также обеспечение более широкой информированности предпринимателей о контролируемых нормах и правилах проведения контроля, поскольку именно состояние правовой базы малого и среднего бизнеса во многом обусловило общую незащищенность предпринимателей и то явление, которое сейчас называется административными барьерами.

В настоящее время нормы и правила, регламентирующие деятельность предприятий малого и среднего бизнеса, порядок осуществления контроля этой деятельности государственными органами, а также меры воздействий в случаях выявления нарушений устанавливаются законами РФ, постановлениями Правительства РФ, нормативно-правовыми актами ведомств и субъектов федерации. 

Преимущественные оценки качества этой нормативно-правовой базы сводятся к тому, что ее характеризуют избыточность, нечеткость, противоречивость установленных требований и критериев оценки деятельности предпринимателей. Избыточность такова, что, по оценкам аналитиков и практиков, нормативно-правовую базу малого и среднего бизнеса в целом не только предприниматели, но и специалисты обозреть не в состоянии. Фактически нормотворческая деятельность никем не координировалась, что и породило сочетание избыточности норм в одних регулируемых областях и пробельности в других. До сих пор действует сложный конгломерат нормативных установлений и институтов, в котором перемешаны остатки традиционных советских форм с элементами новых рыночных отношений. В частности, государственный контроль и инспектирование деятельности хозяйствующих субъектов, включая субъекты малого предпринимательства, регулируются сейчас внушительным перечнем законов и основных нормативных правовых актов. Каждый орган, наделенный полномочиями по контролю за деятельностью хозяйствующих субъектов, имеет свой перечень нормативных актов, которые регламентируют его деятельность.

В сложившейся ситуации, в целях обеспечения защиты прав и законных интересов субъектов предпринимательства в целом, и субъектов малого бизнеса, в частности, Президентом Российской Федерации был подписан Указ от 29.06.98 № 730 «О мерах по устранению административных барьеров при развитии предпринимательства". В Федеральных программах государственной поддержки малого предпринимательства в Российской Федерации на 1998-1999 г.г., а также на период 2000-2001г.г., одной из намеченных для решения задач являлось преодоление административных барьеров при развитии предпринимательства, в том числе упорядочение деятельности контролирующих органов.

В целях реализации положений Указа Президента России и Федеральных программ субъекты Российской Федерации самостоятельно начали разработку механизма преодоления административных барьеров и в определенном смысле опередили федеральный уровень. Разрабатывая механизмы преодоления административных барьеров, субъекты Российской Федерации направили основные усилия, в том числе, и на упорядочение организации и проведения контролирующими органами проверок деятельности субъектов малого предпринимательства. Был выбран путь создания комиссий (включая межведомственные) по устранению административных барьеров, определения их прав, обязанностей, основных направлений деятельности; введения книг (журналов) регистрации проверок (инспекций) для субъектов малого бизнеса.

В Москве со значительным опережением, по сравнению с большинством регионов, создавалась своя нормативно-правовая база регулирования деятельности субъектов малого бизнеса. В первую очередь, в нее вошел Закон города Москвы от 28 июня 1995 года N 14 «Об основах малого предпринимательства в Москве». Затем были приняты постановления Правительства Москвы от 30 декабря 1997 года N 942 «О Комплексной программе развития и поддержки малого предпринимательства в г. Москве на 1998-2000 гг.» и от 24 ноября 1998 года N 900 «О неотложных мерах по поддержке субъектов малого предпринимательства в Москве в условиях финансово - экономического кризиса». Позднее, в развитие упомянутых нормативных актов было принято распоряжение Мэра от 15.03.2000 N 271-РМ «О мерах по упорядочению проведения контролирующими органами проверок деятельности субъектов малого предпринимательства Москвы». Распоряжение было направлено на устранение административных барьеров при развитии предпринимательства и обеспечение защиты прав и законных интересов предпринимателей. Оно предусматривало введение Книги инспекторских проверок субъекта малого предпринимательства Москвы определенной формы и утверждало эту форму. Устанавливало, что Книга инспекторских проверок субъекта малого предпринимательства Москвы является официальным документом для регистрации всех проверок субъектов малого предпринимательства Москвы, проводимых контролирующими органами, и ведется субъектом малого предпринимательства Москвы в течение всего времени осуществления им предпринимательской деятельности. В распоряжении определялось, что выдача Книги проверок осуществляется при внесении в Реестр субъектов малого предпринимательства Москвы в порядке и на условиях, предусмотренных для выдачи свидетельства о внесении в Реестр. Существенным было то, что распоряжение предусматривало конкретные механизмы информирования предпринимателей о порядке проведения проверок, включающие совместные с контролирующими органами, осуществляющими проверки субъектов малого предпринимательства Москвы действия, в том числе проведение семинаров, издание информационно-справочных материалов, создание специальной телефонной "горячей" линии и информационного сервера в сети Интернет, а также предоставление субъектам малого предпринимательства консультаций.

Планом действий Правительства Российской Федерации, утвержденным распоряжением Правительства Российской Федерации от 26 июля 2000 г. N 1072-р, была предусмотрена разработка первой части единого пакета законопроектов, направленного на дерегулирование предпринимательской деятельности и обеспечивающего решение ряда проблем, в том числе, ограничения полномочий и пересмотр функций государственных органов по осуществлению контрольных мероприятий при производстве и реализации товаров и оказании услуг, и применению мер административного воздействия.

Основанием для такого решения стало явное обострение наиболее существенных недостатков действующего законодательства в сфере контроля деятельности субъектов малого предпринимательства, которые осложняли создание эффективного механизма контроля за производством и реализацией товаров, работ и услуг и порождали многочисленные проблемы при его проведении. К числу этих недостатков относились:

· пересечение и дублирование полномочий органов государственной власти, осуществляющих контрольные и надзорные функции;

· отсутствие взаимодействия между органами государственной власти и управления, осуществляющими контрольные и надзорные функции; неоправданно высокая степень автономности предоставленного им режима функционирования; 

· противоречивость требований различных ведомств, осуществляющих контрольные функции;

· неурегулированность процедур проверки;

· отсутствие законодательного обеспечения прав проверяемых; слабая проработанность в действующем законодательстве способов защиты предпринимателями своих прав;

· непроработанность норм, ограничивающих произвол контролирующих органов в определении, кого и когда проверять, частоту проверок одного предприятия, условия проведения внеочередных проверок;

· нормативно заложенная избыточность контрольных функций; 

· проведение уполномоченными органами проверок, осмотров и других обязательных процедур на платной для предпринимателей основе.

Таким образом, выявилась актуальная необходимость не просто совершенствования существующей нормативно-правовой базы контроля и упорядочивания “нормотворческой” деятельности в отношении малого и среднего предпринимательства, а, прежде всего, четкой регламентации процедурной стороны проведения контрольных мероприятий уполномоченными органами.

В Москве уже в марте 2000 года было подготовлено распоряжение Мэра «О мерах по совершенствованию взаимоотношений контролирующих органов и субъектов предпринимательской деятельности на территории города Москвы», которое появилось в редакции от 05.09.2000 N 951-РМ. Это распоряжение вводило четко определенные нормы, регламентирующие проведение процедуры проверок и обеспечивающие защиту прав и интересов предпринимателей. Оно исходило из констатации низкой эффективности работы органов контроля и надзора при проведении проверок и профилактики нарушений в деятельности предприятий на территории Москвы и опиралось на те предложения, которые поступили во время встреч Мэра и членов Правительства Москвы с предпринимательской общественностью. 
В распоряжении устанавливалась обязательность проведения проверок субъектов предпринимательской деятельности в плановом комплексном порядке со стороны городских органов контроля и надзора и территориальных подразделений органов контроля и надзора двойного подчинения. В нем устанавливалась периодичность плановых проверок, дифференцированно в зависимости от вида деятельности малых предприятий. Так, например, проверка субъектов малого предпринимательства, деятельность которых сопряжена с производством продукции либо оказанием услуг, могущих в случае нарушений быть источником непосредственной опасности для жизни и здоровья населения, может осуществляться не чаще 2 раз в год; иных субъектов малого предпринимательства - не чаще 1 раза в год. Проверка производственной деятельности строительных организаций, выполняющих строительно-монтажные работы, и предприятий стройиндустрии, выпускающих строительные материалы и конструкции, - с периодичностью, установленной действующими строительными нормами и правилами (СНиП); иных субъектов предпринимательской деятельности - не чаще 2 раз в год.

Предусматривалось, что плановые комплексные проверки субъектов предпринимательской деятельности должны быть не чаще одного раза в год, а внеплановые проверки субъектов малого предпринимательства могут допускаться исключительно на основании конкретной информации о нарушениях при наличии предписания за подписью руководителя контролирующего органа. Информацию по результатам проверки следовало направлять в Департамент поддержки и развития малого предпринимательства, руководителям соответствующих департаментов и контролирующих органов.

В этом же распоряжении предписывалось в 2-недельный срок разработать и утвердить в установленном порядке механизм выдачи Книги инспекторских проверок по единой принятой форме всем субъектам предпринимательской деятельности. Предлагалось обеспечить выдачу Книги инспекторских проверок Московской регистрационной палатой при проведении регистрационных действий.

Очень важным было то, что был утвержден Перечень подразделений Правительства Москвы и иных организаций, осуществляющих контрольно-надзорные действия в отношении субъектов предпринимательства на территории Москвы, в котором было упомянуто 47 структур
, и установлено, что проведение проверок субъектов предпринимательской деятельности на территории Москвы контролирующими и надзорными органами, не перечисленными в Перечне, запрещается.

В Распоряжении предусматривались меры по внесению изменений в городские правовые акты в целях отмены отчислений от штрафных санкций в пользу контролирующих органов и установления порядка зачисления всех штрафов исключительно в доход городского бюджета.

Этим же распоряжением в составе Департамента поддержки и развития малого предпринимательства был образован Центр по координации контрольной деятельности на территории Москвы, основной целью которого была провозглашена оптимизация государственного контроля за предпринимательской деятельностью, в том числе, с помощью мониторинга, обобщения информации и ведения единого банка данных о проведении проверок субъектов предпринимательства в Москве.

Формализации процедуры проверок способствовало также то, что данное распоряжение предписывало в двухмесячный срок разработать форму бланка направления, порядок его выдачи и ввести в действие с 01.09.2000 на территории города Москвы единую форму предписания на проведение проверок. Устанавливалось, что бланки направлений на проведение проверок являются документами строгой отчетности и их количество согласовывается с Оперативно - распорядительным управлением Мэра и Премьера Правительства Москвы, а также то, что на бланках направлений должны быть реквизиты для регистрации проверки в Центре. Требования закреплялись распоряжением Мэра Москвы от 05.09.2000 № 951-РМ «О едином бланке направления на проведение проверки субъекта предпринимательской деятельности».

Все городские органы контроля и надзора в месячный срок должны были привести внутренние распорядительные документы в соответствие с положениями настоящего распоряжения. Исключение было сделано только для правоохранительных органов.

Таким образом, за год до появления федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» в Москве вводилась регламентация процедуры контрольных действий, ориентированная на эту защиту. 
Кроме того, в Москве еще в 1992 году распоряжением Премьера Правительства от 31 июля 1992 г. N 1892-РП была создана группа по координации деятельности инспекций, расположенных на территории города. Однако особая ситуация в сфере контроля малого бизнеса, сложившаяся к 2000 году, и принимаемые в этой связи Правительством РФ меры создали предпосылки для того, чтобы в Москве было издано распоряжение Мэра города от 30 ноября 2000 года № 1254-РМ «О группе по координации деятельности инспекций». Распоряжение направлено было на то, чтобы минимизировать дублирование и избыточность проверок за счет создания специальной группы, которая обеспечивала бы координацию деятельности контролирующих органов, действующих на территории города, в связи с реорганизацией и кадровыми изменениями в городских органах исполнительной власти. В состав группы были включены руководители основных инспекций, а ее решения об организации проверок и устранении недостатков по результатам проверок, признавались обязательными для выполнения всеми организациями. Группе по координации деятельности инспекций вменялось в обязанность проводить анализ представленных материалов, при необходимости информировать руководство Мэрии и Правительства Москвы о наиболее важных результатах проверок, вносить предложения для рассмотрения на заседаниях оперативных групп, комиссий и советов, созданных при органах исполнительной власти города.

Несмотря на то, что органами власти и управления Москвы были созданы серьезные правовые условия для упорядочивания контрольной деятельности на своей территории, принятие 8 августа 2001 года Закона РФ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» перевело эту работу на более прочную основу.

Несомненной заслугой Закона № 134 стало то, что он создал возможность изменения не только правовой, но и психологической ситуации при проведении контроля. В нем были четко сформулированы основные принципы защиты прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении проверок, очерчены полномочия федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления в области защиты прав предпринимателей при проведении государственного контроля, жестко зафиксированы требования к организации и проведению мероприятий по контролю, прописаны не только основные права юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении проверок и способы их защиты, но и их ответственность за нарушение установленного Законом порядка проведения государственного контроля. Благодаря всему этому, в общем и целом, создана серьезная база для упорядочивания контроля как механизма регулирования малого бизнеса и сокращения произвола в отношении предпринимателей, тем более, что содержательно отдельные нормы Закона стали прямым ответом на самые актуальные проблемы в сфере государственного контроля малого бизнеса.

В статье 3 Закона перечисляются принципы защиты прав предпринимателей при проведении государственного контроля. Уже в этих 14 формулировках отражена принципиальная позиция государства по отношению к основным болевым точкам в практике проведения контроля малого бизнеса.

Далеко не случайно, что первый принцип - это презумпция добросовестности юридического лица или индивидуального предпринимателя. Важность этого положения подтверждается приведенными ранее данными о фактических целевых установках государственных контролирующих органов, реализуемых ими при проведении проверок и сводящихся к тому, что предприниматели не могут не обманывать, поэтому их нужно больше и тщательнее проверять.

В этой же статье провозглашается открытость и доступность нормативных правовых актов, устанавливающих обязательные требования, выполнение которых проверяется при проведении государственного контроля. Законодательное закрепление этого положения даже на уровне принципа имеет существенное значение в связи с низкой информированностью субъектов малого бизнеса, однако, безусловно, требуется дополнительная проработка самого механизма предоставления полной информации.

Закреплен на уровне принципа учет мероприятий по контролю, проводимых государственными органами, что придало иной статус самостоятельным шагам по налаживанию такого учета в отдельных субъектах Российской Федерации.

Установлена возможность обжалования действий должностных лиц органов государственного контроля, нарушающих установленный порядок проведения мероприятий по контролю.

В качестве одного из принципов сформулирована недопустимость взимания органами государственного контроля платы за проведение контрольных мероприятий, а также непосредственного получения органами госконтроля отчислений от сумм, взысканных в результате проверок, что в значительной степени ставит заслон попыткам коммерциализировать процедуры государственного контроля

Основная идея Закона - не только зафиксировать права предпринимателей при проведении государственного контроля и закрепить механизмы их государственной и общественной защиты, но и создать благоприятные условия для соблюдения этих прав за счет максимально возможной на уровне закона формализации самой процедуры проверки. Поэтому многие нормы закона обеспечивают более уверенную позицию предпринимателей и имеют принципиальное значение для создания психологически иной ситуации при проведении контрольных мероприятий.

Так, в одной из основных статей Закона – статье 7 – детально прописывается порядок проведения мероприятий по контролю – обязательность документального основания в виде распоряжения (приказа) о проверке и четкие требования к его оформлению, ограничения контрольных мероприятий по длительности и частоте проверок, условия и порядок внеплановых проверок. Законодательное ограничение частоты плановых проверок одного юридического лица или индивидуального предпринимателя является, безусловно, более сильной мерой предотвращения произвола проверяющих, чем просто введение журналов регистрации, хотя оно неизбежно вступит в противоречие со многими ведомственными инструкциями и потребует серьезного пересмотра существующей нормативной базы контроля во многих сферах деятельности.

Снижение возможного произвола со стороны проверяющих обеспечивается и детальной регламентацией их действий во время проведения контрольного мероприятия, которая содержится в статьях 8, 9, 10, 11 Закона. Введение жесткого порядка оформления результатов мероприятия по контролю в конечном итоге помогает не только дисциплинировать поведение проверяющего, но и создает документальные предпосылки для обращения в суд при необходимости компенсации материального ущерба от неправомерных действий контрольных органов.

Надо отметить, что при всей прогрессивности основных статей Закона, создающих реальные возможности более эффективной защиты прав предпринимателей, тот факт, что из-под действия Закона выведен значительный перечень видов контроля (налоговый, валютный, бюджетный, таможенный и др.) создает вполне обоснованные опасения в том, что удастся радикально улучшить ситуацию в этой сфере. Известно, что в число контролирующих органов, на которые приходится основная масса проверок, входят именно налоговая инспекция, органы внутренних дел и некоторые другие.

Введение в действие Закона РФ № 134 закономерно потребовало внесения изменений в существующие нормативные акты, разработанные субъектами РФ, а также принятия новых актов, обеспечивающих развитие и конкретизацию норм Закона для той или иной территории. В Москве было принято Постановление Правительства Москвы от 11 сентября 2001 г. N 829-ПП «О совершенствовании системы государственного контроля за юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями на территории Москвы», где детально было прописано, кто и что должен делать для приведения существующей системы контроля в соответствие с требованиями Закона № 134.

Кроме того, что постановлением предписывалось разработать комплекс мер по по реализации положений, содержащихся в Федеральном законе "О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)", в нем фактически были перечислены основные задачи, решение которых заявлялось тем самым как первоочередное условие для перехода к новым правилам проведения контрольных процедур, регламентированных федеральным Законом. 

В частности, предусматривалось в трехмесячный срок разработать и внести на утверждение Мэра Москвы перечень органов исполнительной власти города Москвы, уполномоченных на проведение государственного контроля (надзора), с определением предметов контроля. 

Предлагалось проработать вопрос о сотрудничестве в области координации контрольной деятельности с федеральными контрольными органами путем заключения с их территориальными подразделениями соглашений. К Постановлению прилагался примерный вариант такого соглашения. 

Специально оговаривался вопрос об организации и регулярном проведении семинаров с основными целевыми группами, деятельность которых затрагивал новый Закон:

· с представителями городских и федеральных (по согласованию) контролирующих организаций по вопросу работы с бланками распоряжений на проведение проверки и базой данных информационной системы координации контрольно-разрешительной деятельности на территории г. Москвы;

· с представителями районных Управ и префектур административных округов по вопросу координации контрольной деятельности на территории районов;

· с предпринимателями по порядку проведения проверок различными контролирующими организациями.

Были поставлены конкретные задачи по обеспечению координации контрольной деятельности ведомств, имеющих близкие предметы контроля, в частности, при производстве пищевых продуктов.

Отдельно выделены задачи информационного обеспечения - органов государственного контроля информацией по результатам обработки отрывных талонов к бланкам распоряжений и информацией о результатах проведенных проверок, в том числе о выявленных нарушениях, наложенных штрафных санкциях, а предпринимателей - информацией о правах и обязанностях представителей контролирующих организаций, требованиях, предъявляемых к предпринимателям по каждому предмету контроля, в том числе о нормах, содержащихся в данном постановлении.

Постановлением утверждены новые формы бланка распоряжения на проведение проверки, приложения к отрывному талону распоряжения на проведение проверки, порядок работы с бланком распоряжения на проведение проверки и приложением к отрывному талону распоряжения на проведение проверки, а также утвержден типовой порядок хранения, учета и контроля за использованием бланков распоряжений на проведение проверки. Установлена обязательность использования этих бланков при проведении всех видов проверок.

В Постановлении четко зафиксированы обязанности руководителей органов исполнительной власти города Москвы и организаций, уполномоченных на проведение государственного контроля, по переходу к новым формам проведения контрольных процедур и взаимодействию с Департаментом поддержки и развития малого предпринимательства Правительства Москвы. В частности, предписывалось разработать:

· порядок проведения проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, определяющий исчерпывающий перечень предметов контроля в соответствии с их компетенцией, определенной нормативными правовыми актами;

· перечень сотрудников, ответственных за координацию контрольной деятельности на территории г. Москвы;

· перечень сотрудников, ответственных за организацию работы с бланками направлений на проведение проверки;

· порядок хранения, учета и контроля за использованием бланков распоряжений на проведение проверки в соответствии с настоящим постановлением.

Предписывалось также оформить внутренним распорядительным документом перечень сотрудников - инспекторов, уполномоченных на проведение проверок юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, и обеспечить его регулярную актуализацию.

Заслуживает особого внимания то, что в данном Постановлении Правительства Москвы содержится важный пункт о разработке предложений по упорядочению контроля за юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями на территории г. Москвы, осуществляемого правоохранительными органами, а также пункт о приглашении представителей всех силовых структур к разработке этих предложений. Признание важности этой проблемы и нормативное закрепление необходимости ее решения выгодно отличает подход столичных властей от других регионов и федерального уровня.

Таким образом, созданная в Москве и на уровне РФ нормативно-правовая база реализации контрольных действий в отношении субъектов малого бизнеса, в том числе Федеральный закон №134 «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)», соответствовала сложившимся объективным потребностям в создании правовых условий для защиты интересов предпринимателей при взаимодействии с государством. Однако возможности дальнейшего совершенствования данного Закона в соответствии с изменениями социально-экономических условий вообще и конкретных отношений в сфере государственного контроля малого бизнеса зависят, в том числе, от того, насколько реализуемы в настоящее время содержащиеся в нем нормы, и насколько они способны обеспечить позитивные изменения в регулируемой Законом области.

1.3. Анализ практики применения действующей нормативно-правовой базы в области контрольно-надзорной деятельности в отношении малого предпринимательства в Москве

1.3.1. Изменения в сфере государственного контроля малого бизнеса Москвы после принятия Федерального закона №134 «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)»

Анализ общих изменений в сфере государственного контроля малого бизнеса, которые произошли после принятия Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)», проводился по отношению к результатам контроля, взаимоотношениям предпринимателей и проверяющих, конфликтам, возникающим в процессе проверок, негативным последствиям контроля для предпринимателей.

Эмпирическая база исследования включает:

· массив из 200 интервью с руководителями малых предприятий Москвы по формализованному опроснику, а также (для сравнения) 800 интервью с руководителями малых предприятий других регионов России (Новосибирска и Новосибирской области; Великого Новгорода и Новгородской области; Курска и Курской области; Томска и Томской области);

· материалы 50 углубленных (частично формализованных) интервью с экспертами, в роли которых выступали представители органов государственного контроля малого бизнеса, организаций поддержки малого бизнеса администраций регионов, общественных организаций предпринимателей пяти вышеназванных регионов России.

Результаты контроля.

Одна из задач исследования - выявить, как повлияло принятие Закона на результаты контрольной деятельности на территории города: как часто при проведении проверок обнаруживаются отклонения в работе малых предприятий от действующих норм и правил; какова структура нарушений; какая часть выявленных нарушений устраняется; какова динамика этих процессов, а также каковы причины, ее обуславливающие.

Частота нарушений в деятельности малых предприятий. Отклонения в работе предприятий от действующих норм и правил, по оценкам московских предпринимателей, выявляются контролирующими органами достаточно часто. Отвечая на вопрос о том, как часто проверяющие находят нарушения в работе их предприятия, 5,1% опрошенных отметили «всегда или почти всегда», еще 19,3% участников опроса остановились на варианте «в большинстве случаев». По оценкам почти 29,4% предпринимателей нарушения на их предприятиях выявляются «примерно в половине случаев», а около четверти москвичей считают, что проверяющие находят нарушения в работе их предприятий только «менее чем в половине случаев», и менее пятой части – «очень редко» (см. рис. 2.1).

Если рассматривать нарушения в деятельности предприятий, выявляемые органами государственного контроля малого бизнеса, с точки зрения их тяжести, то чаще выявляются мелкие нарушения, а нарушения средней тяжести и грубые – несколько реже.
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Рис. 1.1. Распределение ответов предпринимателей Москвы на вопрос о том, как часто находят контролеры нарушения в работе их предприятий
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Рис. 1.2. Распределение ответов предпринимателей разных регионов на вопрос о том, как часто находят грубые нарушения в работе малых предприятий

Анализ оценок предпринимателей по всей выборке показывает, что количество грубых нарушений в работе малых предприятий, выявляемых контролирую​щими органами Москвы, существенно меньше, чем в других регионах (см. рис. 2.2). Так 87,1% опрошенных москвичей заявили, что это бывает очень редко или никогда, только 0,5% респондентов указали, что грубые нарушения в их деятельности обнаруживаются примерно в половине проверок, 8,1% - менее чем в половине проверок, и никто из опрошенных не ответил, что в большинстве проверок.
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Рис. 1.3. Распределение ответов предпринимателей Москвы на вопрос о том, как часто находят грубые нарушения в работе малых предприятий

В отношении обнаружения нарушений средней тяжести оценки московских предпринимателей были следующие: очень редко или никогда – 67,0%; в меньшинстве проверок – 24,4%; примерно в  половине проверок – 3%; в большинстве проверок – 4,6%; в каждой или почти каждой проверке – 0,3%. Причем количество нарушений средней тяжести в работе малых предприятий, выявляемых контролирующими органами других регионов, значительно больше, чем в Москве. 

Мелкие нарушения, по мнению московских предпринимателей обнаруживают (см. Рис. 2.5): в каждой или почти каждой проверке – 7,6% ответивших; в большинстве проверок –19,8%; примерно в  половине проверок – 24,9%; в меньшинстве проверок – 29,4%; очень редко или никогда – 14,7%.
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Рис. 1.4. Распределение ответов московских предпринимателей на вопрос о том, как часто находят в работе малых предприятий нарушения средней тяжести 
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Рис. 1.5. Распределение ответов московских предпринимателей на вопрос о том, как часто находят в работе малых предприятий мелкие нарушения.
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Рис. 1.6. Распределение ответов московских предпринимателей на вопрос о том, как они предпочитают действовать в случае обнаружения на предприятии проверяющими нарушения установленных норм. 

Устранение выявленных нарушений. Чтобы оценить, в какой мере предприниматели ориентированы на устранение выявленных на их предприятиях нарушений, им было предложено из пяти вариантов поведения выбрать наиболее предпочитаемый способ действий в подобных ситуациях: устранить выявленные нарушения, «договориться» с проверяющими, заплатить штраф и оставить все как есть, игнорировать результаты проверки, оспаривать результаты проверки.

Кроме того, респонденты могли назвать собственные варианты поведения. Всего нужно было выбрать два наиболее предпочтительных способа действий. 

Устранить выявленные нарушения москвичи предпочитают в 77,1% случаев, в 31,5% случаев – готовы оспаривать результаты проверки, в 27,9% – «договориться» с проверяющими или заплатить штраф и оставить все как есть – в 11,7% случаев. Последнее место (2,3%) занимает вариант «игнорировать результаты проверки» (см рис. 2.6). В качестве дополнительных вариантов респонденты назвали: заплатить штраф в рассрочку, проконсультироваться с коллегами по бизнесу и др. 

Конечно, наиболее серьезной причиной, по которой предприниматели стремятся устранить выявленные в ходе проверок нарушения, является боязнь применения контролирующими органами действенных санкций в случае повторного обнаружения этих нарушений. И у органов контроля Москвы абсолютное первенство в этом вопросе: половина предпринимателей москвичей отметила, что устранение выявленных на их предприятиях нарушений контролируется почти всегда, а еще около трети – при большинстве проверок.
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Рис. 1.7. Распределение ответов предпринимателей разных регионов на вопрос о том, как часто проверяющие контролируют устранение выявленных ими ранее нарушений

Оценка динамики нарушений экспертами. По мнению большинства экспертов, число грубых нарушений на малых предприятиях после введения Закона РФ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» практически не изменилось. На небольшое снижение указали 11,1%, существенное - 6,7% экспертов. Затруднились дать оценку 20% экспертов. 

Приблизительно половина экспертов посчитали, что число нарушений средней тяжести на малых предприятиях практически не изменилось. Количество утверждающих, что ситуация изменилась в лучшую сторону, несколько выше, чем тех, кто отметил некоторое и существенное увеличение нарушений.

В отношении динамики мелких нарушений мнения экспертов распределились следующим образом: изменений не заметили 55,6%, а те, кто заметил, разделились практически пополам, отмечая либо снижение, либо увеличение количества нарушений этого типа. 

Большинство экспертов, независимо от того, какой позиции в отношении изменения числа нарушений они придерживались, были едины в одном: с принятием Закона № 134 эти изменения никак не связаны. Следует отметить и то, что при обосновании своей точки зрения практически никто не говорил о системе контроля в целом. Ссылались в основном на собственный опыт или, в лучшем случае, опыт работы своей структуры, без серьезного анализа причин нарушений.
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Рис. 1.8. Распределение ответов экспертов на вопрос о том, изменилось ли число грубых нарушений на малых предприятиях после введения Закона РФ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)»
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Рис. 1.9. Распределение ответов экспертов на вопрос о том, изменилось ли число нарушений средней тяжести на малых предприятиях после введения Закона РФ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)».

Утверждая, что количество нарушений осталось с момента принятия Закона без изменений, некоторые эксперты считали это вполне закономерным явлением, связывая его с тяжелым экономическим положением предпринимателей, с отношением к принятию Закона, как к еще одному послаблению в области контроля. 
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Рис. 1.10. Распределение ответов экспертов на вопрос о том, изменилось ли число мелких нарушений на малых предприятиях после введения Закона РФ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)»

Часть экспертов, считая, что происходит снижение количества нарушений, связывали это в первую очередь с повышением компетентности предпринимателей, а во вторую – с качеством работы проверяющих. 

Некоторые утверждали, что изменений нет, так как Закон еще не действует, но если он и начнет действовать, то снижения нарушений все равно не будет, так как проблема в другом: предприниматели плохо знакомы с нормативно-правовыми актами и правилами проведения проверок. И пока малые предприятия будут плохо информированы, число нарушений останется прежним. 

Увеличение числа нарушений также объясняли не принятием Закона, а только качеством нормативно-правовой базы и качеством деятельности контрольных служб. По мнению экспертов, любой контролирующий орган выявляет 1-10% всех допускаемых нарушений, и от того, насколько хорошо он работает, зависит число выявленных нарушений. Однако оно не выходит за границы названного интервала, так как ни одна структура не сможет выявить все нарушения. Если наблюдается изменение количества нарушений, то это значит, что конкретная служба стала лучше работать.

Все-таки нашлись и такие, кто объяснял изменение числа нарушений действием Закона № 134, причем в сторону ухудшения ситуации, связывая это с тем, что Закон значительно затрудняет работу контролирующих органов. Поэтому наметилась тенденция отказа предпринимателей от проверки. Ответная реакция органов госконтроля - ужесточение санкций.

Однако эксперты также отмечали и то, что у грамотных предпринимателей в связи с принятием Закона все-таки появилась возможность проверить обоснованность тех требований, которые к ним предъявляют проверяющие. 
Целевая ориентация контроля. Государственный контроль малого бизнеса является средством, с помощью которого государство стремится создать условия, стимулирующие поведение субъектов малого предпринимательства, в максимальной степени соответствующее интересам общества и государства. Чтобы контроль эффективно выполнял свое назначение, необходимо проводить проверки, выявлять нарушения, анализировать их причины и вырабатывать способы воздействия на них с целью их сокращения. Однако реальная деятельность контролирующих органов, как показали исследования, по своей направленности отличается от идеальной. 
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Рис. 1.11. Распределение ответов московских предпринимателей на вопрос: «На что, по Вашему мнению, в настоящее время в первую очередь направлена деятельность государственных органов, контролирующих малые предприятия?»

В настоящее время еще достаточно широко распространена точка зрения на контроль как на средство выявления нарушений и наказания нарушителей. До анализа причин нарушений доходят практически единицы контролирующих служб. Но так как причины нарушений, как правило, лежат за границами их деятельности, воздействовать на эти причины в рамках одного ведомства, без интеграции усилий с другими, просто нет возможностей. Результаты опроса показали, что большинство московских предпринимателей считает, что в первую очередь проверки нацелены на выявление нарушений и наложение санкций (67,5%), а во вторую – просто на выявление нарушителей (13,5%). Среди предложенных самими предпринимателями формулировок встречаются: «выкачивание денег», «сбор средств», «вымогательство», «получение взяток», «пополнение бюджетов». Кроме того, некоторые предприниматели считают, что деятельность органов контроля направлена на то, чтобы «доказать свою нужность», «создать впечатление о собственной полезности», осуществляется «ради галочки» или даже направлена на «создание всяких препятствий нормальной работе предприятий», «уничтожение малых предприятий» и «уничтожение бизнеса».

Профилактика нарушений занимает весьма скромное место в общем списке, такую ориентацию отметили всего 8,8% московских предпринимателей. Хотя именно с отсутствием серьезной профилактической деятельности всей системы государственного контроля можно связать отсутствие каких-либо существенных изменений в результатах ее работы. Однако, ситуация с ориентацией контроля в Москве несколько лучше, чем в остальных регионах, участвовавших в опросе. Так, например, на вопрос о том, приходилось ли им в последние полгода платить органам государственного контроля за проведение мероприятий по контролю, более трети опрошенных по всей выборке ответили утвердительно, а среди москвичей утвердительный ответ дали только 14,1 % предпринимателей. 

Причины нарушений

Для создания в сфере малого бизнеса условий, обеспечивающих постоянное сокращение числа нарушений, необходимо выявлять и воздействовать на причины их возникновения. Как заявляли эксперты из органов государственного контроля малого бизнеса, анализом этих причин их службы, как правило, не занимаются. Какие же причины возникновения нарушений норм и правил деятельности предприятий наиболее значимы, с точки зрения предпринимателей?

Чтобы узнать это, респондентам предложили высказать свое мнение относительно шести основных причин (слабое знание предпринимателями нормативно-правовых актов; необходимость нести дополнительные расходы для соблюдения всех норм; недостаточное внимание предпринимателей к этой стороне своей деятельности; избыточность нормативных требований; жесткость норм для малых предприятий; несущественность наказания), из которых можно было выбрать не более трех, а можно было также назвать и другие.

В результате мнения предпринимателей-москвичей распределились следующим образом:

· Слабое знание предпринимателями нормативно-правовых актов – 62,2%;

· Избыточность нормативных требований – 34,5%
· Жесткость норм для малых предприятий – 44,5%;

· Необходимость нести дополнительные расходы, для соблюдения всех норм – 25,0%;

· Недостаточное внимание предпринимателей к этой стороне своей деятельности – 22,4%
· Несущественность наказания – 9,7%;

· Другое – 3,1%.

Рассмотрим более детально каждую из этих причин.

Информированность предпринимателей о требованиях к деятельности предприятий. В качестве самой значимой причины нарушений, допускаемых предпринимателями в их деятельности, было отмечено слабое знание нормативно-правовых актов. По существу, только около половины респондентов заявило о том, что довольно хорошо знакомы с теми нормами и правилами, которые им необходимо соблюдать в рамках своей деятельности. Аналогичным образом обстоит дело и со степенью информированности предпринимателей о том, что подлежит проверке. 
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Рис. 1.12. Распределение ответов московских предпринимателей на вопрос: «Насколько хорошо Вы информированы об установленных правилах проведения проверок Вашего предприятия органами государственного контроля?»

Плохое знание норм и правил не позволяет предпринимателям руководствоваться ими в своей деятельности. На низкую правовую компетентность указывает и тот факт, что с Федеральным законом «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)», ориентированного на защиту их интересов предпринимателей, в Москве знакомы только 46,6% опрошенных предпринимателей. 

Таким образом, нормы и правила, которые призваны служить инструментами регулирования действий субъектов малого бизнеса, по-прежнему не выполняют своего назначения из-за отсутствия эффективного механизма доведения до субъектов малого и среднего бизнеса нормативно-правовых актов, касающихся их деятельности, особенно тех, которые разрабатываются ведомствами, а многие важные для себя знания предприниматели, иногда с трудом, получают уже в ходе проверок. 

В настоящее время не определено, кто и как должен доводить до предпринимателей необходимую им информацию, а самостоятельно “добывать” ее они не могут. Таким образом, у контролирующих органов имеются большие возможности выявлять нарушения и накладывать санкции, но без повышения информированности предпринимателей это не приведет к снижению числа нарушений, поскольку не устраняется их причина.

Нормативные требования к деятельности малых предприятий. Предприниматели считают, что необходимо сократить перечень нормативных требований к деятельности малых предприятий, считая их число одной из главных причин нарушений. Кроме того, их не устраивает и жесткость норм для малых предприятий. Чаще всего предприниматель при его технологической оснащенности и финансовом положении не в состоянии выполнить все необходимые требования, воспринимая их как дополнительный пресс со стороны государства.

Как правило, выполнение каждой нормы ведет к дополнительным затратам. Поэтому необходимость нести дополнительные расходы для соблюдения всех норм также является важной причиной нарушений более чем для трети предпринимателей, которые часто идут на нарушения сознательно, не желая соблюдать многочисленные требования различных контрольных органов, считая, что легче “договориться” с проверяющими или, в крайнем случае, устранить те нарушения, которые уже выявлены. 
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Недостаточное внимание предпринимателей к выполнению нормативных требований. Приблизительно третья часть предпринимателей указала на невнимание к выполнению предписанных норм и требований. На это указывает и тот факт, что достаточно часто выявленные контролерами нарушения являются для них неожиданными. 

Рис. 1.13. Распределение ответов московских предпринимателей на вопрос о том, какая часть нарушений, выявляемых в ходе проверок, оказывается неожиданной

На несущественность наказания как одну из основных причин нарушений указали 9,7% москвичей. 

Среди других причин предприниматели перечислили следующие: невозможность работать без нарушений; нелогичность требований; придирки без оснований; противоречие, громоздкость законодательства РФ; различное толкование предпринимателями и проверяющими нормативно-правовых актов; частые изменения в нормативных требованиях; слабое знание проверяющих предмета проверок и др.

Таким образом, в качестве основных причин допускаемых нарушений предприниматели выделяют собственную правовую безграмотность и несовершенство нормативно правовой базы контроля, ее избыточность. 

Взаимоотношения между предпринимателями  и проверяющими в процессе контроля

Взаимоотношения между проверяющими и проверяемыми – показатель совершенства механизма контроля. Стал ли этот механизм работать лучше после принятия Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» и соответствующих нормативных актов Правительства Москвы?
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На вопрос о том, изменило ли взаимоотношения с проверяющими принятие Закона, почти две трети предпринимателей (64,9 %%) ответили, что «практически не изменило». То, что во взаимоотношениях произошли значительные и слабые улучшения признали 12,5% ответивших москвичей. Слабое и даже значительное ухудшение взаимоотношений ощутила незначительная часть предпринимателей. Более пятой части опрошенных не смогли определиться по этому вопросу. 

Рис. 1.14. Распределение ответов предпринимателей Москвы на вопрос о том, повлияло ли на взаимоотношения с проверяющими принятие Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)»

Таким образом, существенных изменений во взаимоотношения предпринимателей и представителей органов контроля Закон № 134 не внес, а для детального анализа того, что же все-таки изменилось, рассмотрим, как представляют эти взаимоотношения сами предприниматели. 

Конфликты, возникающие при проведении проверок. Напряженные отношения и конфликтные ситуации с представителями контролирующих органов возникают у предпринимателей во время проведения контрольных мероприятий нередко, так как для этого существует постоянная основа. Некоторые предприниматели ждут конфликтов и иногда даже заранее готовятся к ним. Это ожидание, как правило, основывается на некотором неблагополучии в работе предприятия, на желании скрыть его и понимании неизбежности санкций по результатам контроля.

Как показал опрос, конфликтные ситуации, представляющие собой противоречия, ждущие своего разрешения, или скрытое противоборство предпринимателей и проверяющих, каждый из которых имеет свои цели и мотивы, возникают более, чем в половине проверок у 14,1 % представителей малого бизнеса Москвы; напряженные отношения развиваются при меньшинстве проверок у 21,2% опрошенных и редко – еще у 59,1% москвичей.

Среди причин возникновения конфликтных ситуаций первое место заняла нечеткость правовых норм. Эта причина в конфликте ставит предпринимателя, представляющего только собственные интересы, в явно не выгодную для него позицию. Ему сложно противостоять проверяющему, сила позиции которого подкреплена контролирующей структурой, и в результате чаще всего предприниматель проигрывает. Влияние этого фактора отметили более сорока процентов москвичей (см. Таб. 2.1). Далее в рейтинге следуют информационные источники конфликтов.

Слабое знание предпринимателями нормативно-правовых актов, устанавливающих требования к их деятельности и правила проведения проверок, на которое указали 37,9% респондентов, также является достаточно серьезным основанием для конфликтных ситуаций. Кроме того, оно существенно затрудняет конструктивный выход из конфликта. 

Недоступность информации о нормативно-правовых актах, устанавливающих требования к деятельности малых предприятий и правила проведения проверок, занимает также важное место среди причин возникновения напряжений при проверках (35,9%). Она является также фактором, тормозящим устранение конфликтных ситуаций, ведущим к их расширению за счет вовлечения новых участников.

Несогласие предпринимателей с результатами проверки – еще одна серьезная причина для конфликтных ситуаций. Как показал опрос, предприниматели соглашаются с выводами проверяющих о выявленных на предприятии нарушениях не во всех случаях. Такое происходит примерно в трети проверок. 

Несогласие с результатами проверки возникает: почти всегда – у 4,6% всех опрошенных москвичей; в большинстве случаев – у 7,7%; примерно в половине случаев – у 19,5%; в меньшинстве случаев с контролерами не соглашается 23,6% предпринимателей; еще 33,3% – очень редко.

Большая группа причин, вызывающих конфликты во время проверок, по мнению предпринимателей, связана с проверяющими. Это - незаинтересованность сотрудников контролирующих органов в объективности проверки (18,7%), некорректное поведение (24,2%), и недостаточный уровень их квалификации (4,5%).

Конечно, тот факт, что предприниматели видят в проверяющих чаще не союзников, а противников, находящихся по другую сторону баррикад и имеющих прямо противоположные цели, является существенной основой конфликтов.

В ходе исследования ставилась задача выявить, как понимают предприниматели, с какой целью приходят представители контрольных органов проверять их предприятия. Для этого им было предложено оценить, как часто лица, проверяющие их предприятия, преследуют следующие цели: выявить все имеющиеся нарушения, чтобы их устранить; выявить какие-то нарушения, чтобы можно было наложить санкции; что-то проверить, чтобы зафиксировать сам факт проверки; реализовать личный интерес. Кроме того, они могли предложить свои варианты целевой ориентации проверяющих. 

Результаты опроса показали, что большинство опрошенных предпринимателей считает, что чаще проверяющие ориентированы на выявление нарушений и наказание нарушителей. Вариант ответа, что проведение проверки необходимо только для того, чтобы зафиксировать ее факт, нашел очень мало сторонников среди предпринимателей. Факты проведения проверки контролерами для реализации своего личного интереса, по мнению предпринимателей чрезвычайно редки, хотя и имеют место. В качестве конкретных вариантов таких целей респондентами были также названы: выполнить задание руководства, требующего наложения штрафа; получить процент от штрафа; месть; вымогательство и др. Однако опрос показал, что около половины предпринимателей полагает, что в большинстве случаев проверки имеют целью выявление всех имеющихся нарушений, чтобы их устранить. 

Таблица 1.

Причины возникновения конфликтных ситуаций

между московскими предпринимателями и контролерами 

	Причины возникновения конфликтных ситуаций


	Число выборов (%)

	Нечеткость правовых норм
	40,4

	Слабое знание предпринимателями нормативно-правовых актов, устанавливающих требования к их деятельности и правила проведения проверок 
	37,9

	Недоступность информации о нормативно-правовых актах, устанавливающих требования к деятельности малых предприятий и правила проведения проверок 
	35,9

	Превышение проверяющими своих полномочий
	27,3

	Поведение сотрудников контролирующих органов
	24,2

	Несогласие предпринимателей с результатами проверки
	19,7

	Незаинтересованность сотрудников контролирующих органов в объективности проверки
	18,7

	Длительность проверок
	14,6

	Несогласием предпринимателей с проведением проверки
	11,1

	Суровые санкции за нарушения
	8,6

	Недостаточный уровень квалификации проверяющих
	4,5

	Отказ проверяющих от предоставления информации о ходе и результатах проверки
	4,0

	Другое
	7,6


Изменение частоты возникновения конфликтов. Оценить то, как изменилась частота возникновения конфликтных ситуаций с проверяющими после принятия Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» предпринимателям было достаточно сложно, так как опорой им в этом, как правило, служил собственный опыт, который еще достаточно мал для каких-либо серьезных обобщений. Мнения москвичей распределились следующим образом: увеличилась слабо – 1,5%; практически не изменилась – 65,7%, уменьшилась слабо –12,1%, уменьшилась значительно – 5,6%.
На основании полученных данных можно сделать вывод о том, что предприниматели практически не ощутили изменений. Хотя те небольшие изменения, которые произошли, говорят, скорее, о положительной динамике.

Для экспертов влияние Закона на конфликтные ситуации показалось более значительным. При этом существенно выше количество тех, кто увидел в Законе как дополнительный источник конфликтов (23,9%), так и средство их снижения (15,2%). 

Хотя позиция экспертов не однозначна. Более стабильной ситуацию с конфликтами видят руководители и сотрудники органов контроля деятельности малых предприятий (на отсутствие изменений указали 64,7% этой группы экспертов), менее – представители общественных организаций предпринимателей (из них 40,0% утверждают, что изменений не произошло). И так как государственный контроль малого бизнеса не является целостной системой, все варианты и мнения об изменении частоты возникновения конфликтных ситуаций имеют в ней место и свои основания. 

Утверждая, что произошло уменьшение числа конфликтов после принятия Закона, в качестве основного фактора некоторые из экспертов рассматривали поведение сотрудников контролирующих органов, которые сразу после введения нового закона настороженно относились к нему, пытались понять, как поведут себя те, кто контролирует их деятельность, т.е. «контролеры над контролерами». Был этап некоего ожидания. Опасались обращений в суды, так как по некоторым вопросам это было вполне вероятно. Но когда этого не произошло, все вошло в те рамки, которые раньше существовали. 

Не возникало конфликтов в связи с принятием Закона № 134 у тех органов контроля, которые быстро сумели разработать и реализовать конкретные механизмы его реализации. Незначительно увеличилось количество конфликтов у тех органов контроля, которые своевременно среагировали на изменение ситуации и изменение поведения предпринимателей, встречались с ними, обсуждали все вопросы и находили согласованные решения. 

Однако и сам Закон № 134 также рассматривался экспертами в качестве источника конфликтов, так как в нем нет деталей, расшифровки положений. Говоря об увеличении числа конфликтных ситуаций, эксперты называли органы пожнадзора, милиции, СЭС, считая, что это произошло в силу таких причин, как хроническое недофинансирование этих структур, и их мощные по юридической силе законы. Кроме того, рост числа конфликтов связывали с повышением правового сознания предпринимателей, которые поняли преимущества этого закона, восприняли его как один из элементов своей защиты, и совершенно осознано и аргументировано начинают отстаивать свои, теперь уже законные, права. 

Как показал анализ материалов интервью, с принятием Закона мало что изменилось для органов контроля, которые постоянно совершенствуют свою деятельность, работают над улучшением нормативно-правовой базы контроля, готовили свои предложения при подготовке Закона.

Способы выхода из конфликтных ситуаций. Какие возможности есть у малых предприятий для защиты своих интересов, отстаивания своей позиции в конфликтной ситуации? Чтобы установить это, предпринимателем было предложено выбрать из шести не более двух наиболее предпочитаемых варианта поведения. 

Стратегии поведения в конфликтной ситуации, как показал опрос, отсутствуют всего у 3,1% москвичей. Остальные представители малого бизнеса реализуют, как правило, различные выработанные способы действий, идя на компромисс, приспосабливаясь, сотрудничая и уклоняясь от открытого противостояния. При этом московские предприниматели, в отличие от предпринимателей других регионов, предпочитают чаще самостоятельно разрешить конфликтную ситуацию, не привлекая «третьих лиц», идя на уступки, сглаживая свою позицию, или, в крайнем случае, отказываясь от нее. 

Самая распространенная стратегия поведения в конфликте, с большим отрывом лидирующая по отношению к другим вариантам выхода из конфликтной ситуации, – уменьшить негативные последствия для предприятия, найдя компромисс с проверяющими. Более половины респондентов ее реализует чаще всего. 

Второе место среди предложенных вариантов поведения в случае возник​новения конфликта заняла стратегия уклонения в конфликтной ситуации, которую реализует 38,8% предпринимателей-москвичей, предпочитающих принять точку зрения проверяющего, как бесспорную. 

Третье место разделили два способа действий: «обратиться к руководителю соответствующего контролирующего органа» (14,8%) и «искать защиту в ассоциа​ции (союзе) предпринимателей, правозащитных организациях» (12,2%). 

На четвертом месте – обращение за защитой своих прав в суд – 7,1% вы​боров. 

По мнению половины экспертов, в настоящее время предприниматели для защиты своих интересов используют возможности различных правозащитных организаций. Однако 35,6% из них считают, что эти возможности все-таки не используются. Причем наибольшее количество придерживающихся этой точки зрения среди представителей структур поддержки (половина всех опрошенных), а наименьшее – среди сотрудников контролирующих органов (23,5%).

Самый непопулярный способ действий при конфликте – «обратиться к средствам массовой информации», который из москвичей не выбрал никто. 

Кроме того, предпринимателями были предложены и собственные варианты действий: действовать союзом предпринимателей; отстаивать свою точку зрения; обращаться к законам и нормативным актам для обоснования своей точки зрения; платить вымогателям; обвинять в плохом знании закона. 

Влияние контроля на деятельность малых предприятий. Предприниматели считают, что работа контролирующих органов негативно влияет на деятельность малых предприятий, не видя за нарушениями, которые допускают проверяющие, и конфликтными ситуациями той положительной роли, которую контроль играет в функционировании этого сектора бизнеса. На вопрос о том, насколько сильно работа всех контролирующих органов мешает работе предприятия, «очень сильно» и «сильно» ответили около четверти опрошенных москвичей, что почти в два раза меньше, чем по всей выборке. Причем, по мнению более половины предпринимателей (64,4%), негативное влияние контролирующих органов на деятельность малых предприятий за последние полгода практически осталось без изменений. Значительное и слабое уменьшение отметили 13,2% москвичей, что в более, чем в шесть раз больше числа отметивших увеличение негативного влияния. 

Точка зрения экспертов на этот вопрос несколько иная и единство среди них отсутствует. В группе представителей общественных организаций предпринимателей слабое уменьшение негативного влияния контролирующих органов отметили 30% опрошенных, еще 30% посчитали, что изменений не произошло, а 40% уверены, что негативное влияние контролирующих органов увеличилось слабо (10%) и значительно (30%).

Максимум затруднений при ответе на вопрос возникло у представителей контролирующих органов, где ровно половина не могла определиться с оценкой изменений, произошедших с момента принятия Закона. Еще четверть этой группы экспертов согласилась с тем, что изменений не произошло. Около 6% контролеров отметило слабое увеличение негативного влияния контролирующих органов на деятельность малых предприятий. На слабое и даже сильное уменьшение этого влияния указало 18,8% работников органов контроля.

Больше всего позитивных изменений в ситуации увидели представители структур поддержки предпринимателей администраций регионов. Хотя среди них примерно половина и отметила отсутствие позитива, зато в этой группе никто не посчитал, что негативное влияние органов контроля на деятельность малых предприятий увеличилось, а третья часть согласилась, что оно уменьшилось «слабо» и «значительно» (соответственно 15,8% и 10,5%).

Увеличение в последнее время негативного влияния контролирующих органов на деятельность малых предприятий многие эксперты связывали с несовершенством нормативно-правовой базы контроля и несогласованностью и неэффективностью действий по ее дальнейшей разработке и конкретизации. Делался также акцент на том, что в процессе противостояния предпринимателей и проверяющих давление возрастает с двух сторон. Причем происходит это, по мнению некоторых экспертов, при нежелании контролирующих органов что-то менять в своей деятельности, слабом знании ими Закона и стремлении руководствоваться той нормативно-правовой базой, которая не приведена в соответствие с ним. 

Отсутствие каких-либо положительных изменений в отношении влияния контролирующих органов на деятельность малых предприятий некоторые эксперты объясняли бюрократической инерционностью, известной каждому на личном опыте. Другие утверждали, что у контролирующих органов нет средств для перестройки своей деятельности с целью улучшения ситуации. 

Говоря об уменьшении давления на предпринимателей за счет снижения количества проверок, некоторые эксперты прогнозировали появление значительных отрицательных последствий в будущем, связанных с непродуманностью отдельных положений Закона и отсутствием у предпринимателей готовности самостоятельно отвечать за качество производимой ими продукции и услуг. 

Однако, несмотря на благие намерения контролирующих органов, последствий негативного влияния контроля у предпринимателей накопилось достаточно. Открывает список «приостановка деятельности», о которой сообщили 46,2% московских предпринимателей. О потере клиентов в связи с контрольными мероприятиями заявили 15,7% респондентов. Большие убытки понесли 2,5% москвичей. Результатом контрольных действий может быть срыв договорных обязательств, на наличие которого указала 4,6% респондентов. Утечка коммерческой информации вследствие проверок произошла у 1,4% представителей малого бизнеса Москвы. У 2,5% предпринимателей в результате проверок были закрыты предприятия. 

Таким образом, Закон № 134, практически не повлияв на результаты контроля, оказал некоторое влияние на взаимоотношения предпринимателей и представителей контролирующих органов. Причем в разных секторах государственного контроля это влияние было различным по направленности (от негативного до позитивного) и силе (от значительного до слабого) и определялось как исходным состоянием контроля, так и установками, а также действиями, которые предпринимались государственными инспекторами по его применению в практической деятельности. 

1.3.2. Сравнительный анализ практики применения норм Федерального закона №134 «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» в Москве и других регионах

В ходе исследования были выявлены мнения и оценки московских предпринимателей, а также работников контролирующих органов и представителей структур поддержки предпринимательства относительно того, как изменилась практика проведения контрольных мероприятий после введения Закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)», какие нормы Закона проявили себя как работающие, а какие нормы и почему в настоящее время не реализуются.

Многие эксперты – представители общественных организаций предпринимателей и московских структур поддержки малого бизнеса - сходятся в том, что этот Закон является безусловным шагом вперед в создании правового поля предпринимательской деятельности, в создании условий для снижения административных барьеров для субъектов малого бизнеса, поскольку с выходом этого закона взаимоотношения между предпринимателями и контролирующими органами стали более формализованными.

О проблемах в применении Закона говорили, в основном, представители контролирующих органов, которые непосредственно сталкиваются с трудностями, вызванными противоречиями между сформированной ранее и действующей по сей день законодательной базой и вновь принимаемыми законами. Эксперты подчеркивают, что отсутствие внятного юридического регулирования последствий принятия новых Законов, а также централизованно спланированных и реализованных процедур их введения, приводят к стихийности и ущербности правоприменительной практики. Представители контролирующих органов отметили, что ими не было получено никаких комментариев и разъяснений относительно порядка введения в действие норм Закона № 134 и разрешения возникающих правовых коллизий, поскольку принятый Закон вторгается в отношения, уже регулируемые иными законодательными и прочими правовыми актами. В итоге, как подчеркивали представители контролирующих органов и структур поддержки предпринимателей, принявшие участие в исследовании, принципиальных изменений в их работе не произошло, в самых существенных вопросах, они, по-прежнему, опираются на имеющиеся у них нормативные документы.

Тем не менее, новый Закон действует, создавая новые возможности для защиты прав предпринимателей, снижения административных барьеров.

Действенность Закона № 134 проявляется не только в работоспособности его отдельных норм, регламентирующих процедуру проверок, но и в том, насколько соблюдаются общие принципы государственного контроля, изложенные в статье 3 Закона. Исходя из тех оценок, которые дали московские предприниматели, представители контролирующих органов и структур поддержки предпринимателей, складывается впечатление, что в Москве основополагающие принципы проведения государственного контроля, заложенные в Законе, чаще всего соблюдаются, и в этом отношении ситуация в столице несколько лучше, чем в других городах из числа обследованных.

Распространено мнение, что у большинства тех, кто осуществляет проверки малого бизнеса, уже сформировалась установка, которую можно назвать «презумпция виновности» предпринимателей. Именно поэтому в тексте Закона № 134 первый принцип гласит о презумпции добросовестности юридического лица или индивидуального предпринимателя. По данным исследования нельзя сделать вывод, что в Москве этот принцип, по преимуществу, соблюдается, поскольку примерно равные доли московских респондентов отметили положительный и отрицательный варианты ответов на этот вопрос (36,9% и 34,3%, соответственно). Кроме того, значительная доля опрошенных (18,2%) затруднилась с определенным ответом.

Принцип открытости и доступности для юридических лиц и индивидуальных предпринимателей нормативных правовых актов, устанавливающих обязательные требования, выполнение которых проверяется при проведении государственного контроля (надзора) реализуется в Москве, как, впрочем, и в других обследованных регионах, лишь частично. Об этом можно судить по тому, что соответствующий вариант ответа явился преимущественным (68,3% опрошенных из Москвы). Примерно равны доли тех, кто высказывал крайние оценки, как позитивные, так и негативные. Это распределение ответов отражает общую проблему российского малого бизнеса – низкую информированность предпринимателей и их недостаточную активность в преодолении этих затруднений. Известна и отстраненная позиция контрольных органов, которые, хотя и не скрывают информацию, но предоставляют ее, чаще всего, в ответ на обращение предпринимателей.

В Москве благополучнее, чем в ряде других обследованных регионов, обстоит дело с соблюдением принципа проведения мероприятий по контролю уполномоченными должностными лицами органов государственного контроля (надзора). Здесь значительно выше, чем в среднем, доля тех респондентов, которые отметили, что так происходит «всегда» (41,2% против 25,9%) Еще 41,2% ответов показывают, что «чаще всего» действуют уполномоченные должностные лица. Можно предположить, что соблюдение данного принципа обеспечивается, в том числе, и тем, что он повторен и конкретизирован в виде нормы в п.1 и п.2 статьи 7, регламентирующих порядок проведения мероприятий по контролю.

Лучше, чем в среднем, обстоит дело и с соблюдением соответствия предмета проводимого мероприятия по контролю компетенции органа государственного контроля (надзора). В группе московских респондентов 23,6% убеждены, что предмет контроля «всегда» соответствует компетенции контрольного органа (в среднем, по выборке -17,4%), и 60,8% - что это соответствие «чаще всего» обеспечивается (в среднем, 56,6%). Статья 8 Закона № 134 прямо запрещает органам государственного контроля проверять выполнение обязательных требований, не относящихся к их компетенции. Тем не менее, опрос показал, что эта норма в Москве, а также, например, в Великом Новгороде и Новосибирске нарушается значительно чаще других. Из 16 типичных нарушений Закона, которые могут совершить проверяющие, несоответствие предмета проверки компетенции контрольного органа вышло на второе место по частоте упоминания респондентами. 

Из ответов москвичей-предпринимателей следует, что такой принцип, как периодичность и оперативность проведения мероприятия по контролю, предусматривающего полное и максимально быстрое проведение его в течение установленного срока, в столице чаще всего соблюдается. В отличие от общей ситуации (в среднем, по пяти регионам) в Москве преимущество этого варианта ответа оказалось максимальным и статистически значимым.

Менее четверти московских предпринимателей, принявших участие в опросе, уверенно говорили о наличии реальной возможности обжалования действий (бездействия) должностных лиц органов государственного контроля (надзора), нарушающих порядок проведения мероприятий по контролю, установленный настоящим Федеральным законом, иными федеральными законами и принятыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами. По преимуществу же, такую возможность считают редкой или практически отсутствующей (34,2% и 24,1%, соответственно). В этих оценках Москва не сильно отличается от других обследованных регионов, однако среди московских респондентов существенно больше доля тех, кто затруднился дать определенный ответ, есть или нет такая возможность обжалования.

Надо отметить, что сама идея обжалования неправомерных действий контролеров не очень популярна в среде предпринимателей. При этом, практически не имеет значения, куда обращаются руководители и владельцы малых предприятий - в вышестоящую организацию проверяющего, в суд или же в общественную организацию предпринимателей. От представителей предпринимательских объединений, фондов поддержки, ассоциаций предпринимателей и других общественных организаций стало известно, что возможности различных правозащитных организаций, подкрепленные нормой Закона №134, практически нигде, включая столицу, в полную силу не используются. 

В Москве, как и в некоторых других городах, созданы специальные комиссии по устранению административных барьеров и они, так или иначе, действуют. В Москве подобные комиссии есть даже в округах, которые, как правило, возглавляются префектами, в то время, как центральную комиссию возглавляет сам Ю. М. Лужков. Однако, по словам вице-президента Московского Фонда поддержки малого предпринимательства, при том, что предприятий в Москве огромное количество, число конфликтов, соответственно, тоже огромно, число обращений в юридическую службу этих комиссий – единицы. Вероятно, объяснением этому факту служит все та же неинформированность субъектов малого бизнеса о существующих возможностях защиты своих интересов.

Так же уклончиво отвечали предприниматели из Москвы и на вопрос о том, реализуется ли такой принцип, как ответственность органов государственного контроля (надзора) и их должностных лиц при проведении государственного контроля (надзора) за нарушение законодательства Российской Федерации. Подавляющее большинство тех, кто принял участие в опросе, выразили частичное согласие с тем, что ответственность контролирующих органов реализуется. И опять же существенно больше, чем в других регионах, оказалось затруднившихся с данным ответом (18,6%).

В то же время, обнаружилась явно более благополучная, чем в других регионах (из числа обследованных), ситуация с оплатой процедуры проверок. В столице оказалась наименьшая доля тех, кто отметил, что ему приходилось с начала 2002 года платить органам госконтроля (14,1% по сравнению со средней по пяти регионам – 32,7%), а также максимальная доля тех опрошенных предпринимателей, кому не приходилось платить в этот период (74,4% против средней 59,3%) Таким образом, можно считать, что в Москве принцип, гласящий о недопустимости взимания органами государственного контроля (надзора) платы с юридических лиц и индивидуальных предпринимателей за проведение мероприятий по контролю, за исключением случаев возмещения расходов органов государственного контроля (надзора) на осуществление исследований (испытаний) и экспертиз, в результате которых выявлены нарушения обязательных требований соблюдается лучше, чем в некоторых других регионах. Однако остаются неофициальные поборы, о которых говорят практически все представители общественных организаций предпринимателей в Москве, и которые серьезно мешают нормальной работе малых предприятий. В первую очередь, речь идет о поборах со стороны милиции, а также районных управ, но проблема существует и в отношении некоторых контролирующих органов. 

Итак, в целом, по результатам опроса можно признать, что в Москве определенные сдвиги в позитивном направлении после принятия Закона все-таки начинают происходить, и заложенные в Законе принципы в совокупности с конкретными нормами постепенно начинают работать. Тем не менее, проведенное исследование показало, что установленные Законом № 134 правила проведения проверок все-таки нарушаются. Выявились и типичные нарушения, которые отметили предприниматели.

Необходимо особо отметить, что чуть больше четверти респондентов-предпринимателей из Москвы испытала затруднения при ответе на вопрос о том, как часто проверяющие нарушают установленные для них правила проведения проверок. Нельзя утверждать, что эти затруднения вызваны тем, что предприниматели просто не знают правил проведения проверок, поскольку не знакомы с Законом. Среди затруднившихся респондентов-москвичей 45,1% подтвердили, что знакомы с ним.

Из тех опрошенных, кто смог определенно высказаться на этот счет, основная часть считает, что нарушения со стороны проверяющих происходят при меньшинстве проверок (21,7% всех ответивших) или вообще очень редко (23,7%). Это вполне соответствует средним значениям по всем обследованным регионам в целом. Отраслевая специфика в ответах предпринимателей не выявилась. Представители каждой из представленных отраслей подтвердили, что все-таки встречаются с нарушениями правил проверки в меньшинстве случаев. 

Что касается контролирующих органов, то они практически единодушно считают, что правила проведения проверок они не нарушают никогда. Правда, здесь важно учитывать, что под правилами они, прежде всего, подразумевают ведомственные нормы, а также ГОСТы, СНИПы, САНПиНы и др. Мнения экспертов из различных административных структур сводятся к тому, что правила проведения проверок нарушаются при меньшинстве проверок, однако все-таки нарушаются и будут нарушаться в дальнейшем, поскольку Закон не соответствует другим нормативно-правовым актам. Кроме того, в интервью представителей общественных структур поддержки предпринимателей подчеркивается, что формальные нарушения со стороны контролирующих органов бывают редко, так как это просто не соответствует их интересам. Практика такова, что финансовый интерес проверяющих остается превалирующим, и они способны его реализовать без нарушения закона. Основные же нарушения, точнее полное несоблюдение правил проверок, допускают органы милиции, которые, чаще всего, просто подменяют собой различные контролирующие органы и действуют в соответствии с Законом «О милиции», а не с Законом № 134, или вообще незаконно. Основные жалобы предпринимателей связаны именно с данным ведомством.

В тексте Закона сформулированы требования к порядку проведения и оформления мероприятия по контролю, а также ограничения в виде прямых запретов. Московские предприниматели отметили, что среди нарушений установленных требований наиболее часто встречается требование проверяющими предоставления документов, информации, образцов продукции, не относящихся к предмету проверки – 40,6% ответов (см. Таб. 2). Это нарушение отметили, как наиболее часто встречающееся, и в других регионах.

Нарушения, которые, по мнению предпринимателей тоже встречаются в Москве достаточно часто, образуют целую группу, поскольку частота их упоминания не слишком различается. Это следующие ситуации:

· Проверяется выполнение требований, не относящихся к компетенции органа госконтроля, осуществляющего проверку – 27,9%;
· Не предоставляется необходимая информация, относящаяся к предмету проверки – 24,9%.
· Отсутствует распоряжение о проведении мероприятия по контролю – 24,4%;

· Проверяющий не предъявляет служебное удостоверение – 24,4%

· Проверки проводятся при отсутствии должностных лиц или работников проверяемого предприятия – 22,3%;

Таблица 2

Нарушения, встречающиеся наиболее часто при проведении мероприятий по контролю в Москве

	Нарушения при проведении мероприятий по контролю


	Число выборов (%)

	Проверяющие требуют представления документов, информации, образцов продукции, не относящихся к предмету проверки 
	40,6

	Проверяется выполнение требований, не относящихся к компетенции органа госконтроля, осуществляющего проверку
	27,9

	Не предоставляется необходимая информация, относящаяся к предмету проверки 
	24,9

	Отсутствует распоряжение о проведении мероприятия по контролю 
	24,4

	Проверяющий не предъявляет служебное удостоверение 
	24,4

	Проверки проводятся при отсутствии должностных лиц или работников проверяемого предприятия
	22,3

	При проверке изымаются оригиналы документов, относящиеся к предмету проверки
	15,7

	Нарушается порядок оформления результатов мероприятий по контролю
	12,7

	Плановые мероприятия по контролю проводятся чаще, чем один раз в два года
	10,7

	Взимается плата за проведение мероприятий по контролю
	7,1

	Продолжительность планового мероприятия по контролю превышает один месяц
	6,6

	Срок проведения планового мероприятия в случае необходимости продлевается более чем на один месяц
	5,6

	Проверяющие разглашают информацию, составляющую охраняемую законом тайну и полученную в результате проведения мероприятий по контролю
	5,6

	Проверяющие требуют образцы (пробы) продукции для проведения их исследований в количестве, превышающем нормы, установленные государственными стандартами или иными нормативными документами
	4,6

	Мероприятие по контролю проводится не тем должностным лицом, которое указано в распоряжении (приказе)
	3,6

	Проверяющие требуют образцы (пробы) продукции для проведения их исследований без оформления акта об отборе в установленной форме
	2,0

	Другое 
	13,2


Несколько реже отмечались предпринимателями столицы следующие нарушения:

· При проверке изымаются оригиналы документов, относящиеся к предмету проверки – 15,7%;

· Нарушается порядок оформления результатов контроля – 12,7%.;

· Плановые мероприятия по контролю проводятся чаще, чем один раз в два года – 10,7%;
· Взимается плата за проведение мероприятий по контролю – 7,1%;

· Продолжительность планового мероприятия по контролю превышает один месяц – 6,6%;

· Срок проведения планового мероприятия в случае необходимости продлевается более чем на один месяц – 5,6%.

· Проверяющие разглашают информацию, составляющую охраняемую законом тайну и полученную в результате проведения мероприятий по контролю – 5,6%;

· Проверяющие требуют образцы (пробы) продукции для проведения их исследований в количестве, превышающем нормы, установленные государственными стандартами или иными нормативными документами – 4,6%;

· Мероприятие по контролю проводится не тем должностным лицом, которое указано в распоряжении (приказе) – 3,6%;

· Проверяющие требуют образцы (пробы) продукции для проведения их исследований без оформления акта об отборе в установленной форме – 2,0%;

Такие нарушения, как более высокая, чем по закону, частота плановых проверок и отбор образцов продукции без надлежащего оформления встречаются в Москве реже, чем в других регионах. В то же время, здесь чаще, чем в других городах сталкиваются с тем, что проверяющие не предъявляют служебные удостоверения.

Как выяснилось, в Москве отсутствие распоряжения о проведении контрольного мероприятия встречается относительно часто. Однако те распоряжения, которыми располагают контролеры, часто оформлены с отступлениями от нормы Закона, что чревато негативными последствиями - документ будет признан недействительным, а вместе с ним и результаты проверки. Закон устанавливает 7 требований к оформлению распоряжения (приказа) о проведении мероприятий по контролю. Материалы опросов предпринимателей и интервью с экспертами позволяют определить, какие нормативные требования по оформлению распоряжений (приказов) чаще всего не выполняются (см. таб. 3.). 

Таблица 3.

Нарушения, встречающиеся наиболее часто при оформлении распоряжений (приказов) органов государственного контроля о проведении мероприятий по контролю 

	Нарушения при оформлении распоряжений (приказов) органов государственного контроля о проведении мероприятий по контролю
	Число выборов (%)

	Не определены цели, задачи и предмет проводимого мероприятия по контролю
	45,6

	Не указана дата начала и окончания мероприятия по контролю
	31,3

	Отсутствуют правовые основания проведения мероприятия по контролю, в том числе нормативные правовые акты, обязательные требования которых подлежат проверке
	23,1

	Не указано наименование юридического лица или фамилия, имя, отчество индивидуального предпринимателя, в отношении которого проводится мероприятие по контролю
	21,0

	Отсутствуют номер и дата распоряжения (приказа) о проведении мероприятия по контролю
	13,3

	Не указаны фамилия, имя, отчество и должность лица, уполномоченного на проведение мероприятия по контролю
	9,2

	Не указано наименование органа государственного контроля
	6,7

	Другое
	15,9


Наиболее распространенным можно считать то, что в распоряжении не определяются цели, задачи и предмет проводимого мероприятия по контролю – 45,6% респондентов отметили это нарушение. 

Следующие нарушения в оформлении распоряжений встречаются тоже значительно чаще других:

· Не указана дата начала и окончания мероприятия по контролю – 31,3%.
· Отсутствуют правовые основания проведения мероприятия по контролю, в том числе нормативные правовые акты, обязательные требования которых подлежат проверке – 23,1% респондентов; 
· Не указано наименование юридического лица или фамилия, имя, отчество индивидуального предпринимателя, в отношении которого проводится мероприятие по контролю –21,0%.
Существенно меньше происходит таких нарушений в оформлении распоряжений, когда:

· Отсутствуют номер и дата распоряжения (приказа) о проведении мероприятия по контролю – 13,3%;
· не указаны фамилия, имя, отчество и должность лица, уполномоченного на проведение мероприятия по контролю – 9,2%;
· не указано наименование органа государственного контроля – 6,7% респондентов.
В Москве, так же, как и в других регионах, наиболее частым является наиболее серьезное нарушение, относящееся к существу проверки – отсутствие зафиксированных целей, задач и предмета проверки. Однако то, что можно считать простыми формальностями, тоже достаточно часто не соблюдается, в некоторых случаях, чаще, чем в других регионах. 

Тем не менее, обе стороны – и предприниматели, и контролеры, считают, что такой документ, как распоряжение о проведении мероприятия по контролю, абсолютно необходим, поскольку он дает четкие содержательные ориентиры для выполнения контрольных действий и наблюдения за ними со стороны проверяемых.

Обследование показало, что наиболее проблемной является норма Закона, регулирующая порядок проведения проверок с точки зрения их периодичности. В пункте 4 статьи 7 Закона содержится общая норма, гласящая, что каждый орган государственного контроля (надзора) может осуществлять плановую проверку одного и того же юридического лица или индивидуального предпринимателя не более, чем один раз в два года. Относительно небольшой срок, прошедший с момента вступления в действие Закона №134 не позволяет выяснить у предпринимателей, насколько соблюдается это требование. Однако из оценок экспертов становится понятно, что данная норма с трудом приживается в практике проведения контрольных мероприятий. Требование Закона об определенной частоте плановых проверок не только не встречает у многих понимания, но оценивается как невыполнимое значительной частью представителей контрольных органов. По мнению экспертов, в этой части Закон существенно противоречит имеющимся нормативно-правовым актам и ставит представителей практически всех органов государственного контроля в ситуацию выбора – какой закон они должны нарушить. Распространенное мнение экспертов – не может быть единых норм периодичности для всех видов контроля и всех возможных видов предпринимательской деятельности, невозможно не учитывать специфику. Частота контроля – это и есть отражение специфики. В связи с этим эксперты считают, что общая норма Закона №134 о предельной частоте плановых проверок в ее нынешнем виде не может быть полностью реализована.

Как можно судить по информации, полученной от экспертов, в условиях ограничения частоты плановых проверок происходит переориентация на проведение комплексных обследований. Кроме эксперта из Санэпиднадзора, это подчеркивал, в частности, представитель Государственной инспекции труда, где пытаются наладить одновременные проверки соблюдения правил охраны труда и соблюдения трудового законодательства, представитель Центра по координации контрольной деятельности Правительства Москвы. По их мнению, должен вестись именно регулярный контроль с целью профилактики, чтобы не реагировать на уже случившееся, устранять негативные последствия или искать повод появиться на предприятии с внеплановой проверкой. Надо отметить, что комплексные проверки представляют определенные сложности, как для предпринимателей, так и для самих контролеров. Из интервью с экспертами ясно, что такие проверки сопровождаются неразберихой, нервозностью, затяжкой во времени, так как проверяющие, как правило, работают с одними и теми же документами и одним представителем предприятия. Эта форма требует отработки и четких согласований между ведомствами.

Статья 7 Закона регулирует порядок проведения не только плановых, но и внеплановых проверок, устанавливая, прежде всего, основания их осуществления. В процессе опроса были получены данные, позволяющие судить о том, как часто, в среднем, проводились внеплановые проверки органами госконтроля на обследованных предприятиях. Оценки репондентов в разных регионах показывают, что это происходит весьма не часто. Самый распространенный ответ (38,8% всех опрошенных) – это «один-два раза в год». Чуть меньше доля тех, кто считает, что внеплановые проверки были даже менее чем один раз в год (25,6%). О большей частоте свидетельствовало незначительное число респондентов – 8,7% по всей выборке отметили вариант «один раз в квартал» и 3,6 % - вариант «один раз в месяц».

Оказалось, что самая спокойная ситуация с внеплановыми проверками - в Москве, где наиболее популярным ответом был вариант «менее одного раза в год» (43,4%) . Интересно, что ни один опрошенный из Москвы не указал, что внеплановые проверки были у него ежемесячно, хотя в Великом Новгороде, например, таких выявилось почти 10%.

Несмотря на данные о том, что в настоящее время частота проведения внеплановых проверок не велика, вопрос об их законности является достаточно важным. Одно из основных правил - проверка должна иметь обоснование. Как сейчас они проводятся? Всегда ли органы государственного контроля обосновывали проведение внеплановых проверок? 

Отрадно то, что опрошенные предприниматели всех регионов дают на этот вопрос весьма оптимистичные ответы – 21,9% всех респондентов показали, что обоснования есть всегда, 16,4% отметили, что обоснования есть почти при каждой проверке и 10,5%, что так случается при большинстве проверок. Однако лучше всего обстоит дело с внеплановыми проверками в Москве. Здесь почти треть участвовавших в опросе предпринимателей (32,1%) уверенно заявила, что органы государственного контроля всегда обосновывали их проведение. Это максимальная доля среди всех регионов. Однако для анализа действенности данной нормы Закона № 134 важно, насколько предъявляемые основания проверки соответствуют законодательно разрешенным? В этой связи респондентам для оценки предъявляемых оснований были предложены те варианты, которые допускаются Законом, а также дана возможность указать иные основания внеплановых проверок. 

В итоге выявилась следующая картина:

· контроль исполнения предписаний об устранении выявленных нарушений – 69,3% всех опрошенных (в среднем, по всем регионам – 56,1%);

· на основании обращения граждан, юридических лиц и индивидуальных предпринимателей с жалобами на нарушения их прав и законных интересов – 30,7% (в среднем по регионам – 41,4%);

· на основании информации об угрозе здоровью и жизни граждан и вреда окружающей среде – 5,8%(в среднем по регионам – 17,3%);

· на основании информации о возникновении аварийных ситуаций – 3,7% (в среднем по регионам – 12,1%).

Среди вариантов других оснований, с которыми предприниматели встречались при проведении внеплановых проверок, были «анонимные жалобы», «перекрестные проверки» или «сверки расчетов с контрагентами», «появление новых инструкций, законов». Кроме того, не раз указывались варианты «личные интерес», «вымогательство». Важно, что иные, не предусмотренные Законом основания внеплановых проверок, были указаны значительной долей московских предпринимателей - 20,1% опрошенных.

Процедура проведения контрольных мероприятий, регламентируемая Законом, предполагает также жесткие рамки сроков проведения проверок. По данным исследования нарушение сроков проведения контрольных мероприятий, то есть его продолжительность свыше одного месяца, не типично, оно встречается достаточно редко и было отмечено всего 6,6% опрошенных московских предпринимателей.

Участвовавшие в исследовании эксперты полностью согласны с этой оценкой. В интервью с вице-президентом Московского фонда поддержки малого предпринимательства Правительства Москвы, представителем Центра по координации контрольной деятельности Департамента поддержки малого предпринимательства Правительства Москвы, представителями территориальных агентств по развитию предпринимательства юго-восточного и северо-восточного округов Москвы и др. прямо заявлено, что по поводу сроков проверок жалоб от малых предприятий или «индивидуалов» не поступало. Контролирующие органы тоже считают, что общее ограничение в месяц – это вполне достаточный срок для проведения любых проверок. Кроме того, все они работают по графикам, их работа четко распланирована и регламентирована, и нет смысла ее нарушать, поскольку возможны санкции со стороны вышестоящего начальства. Многие эксперты обращают внимание, что для них сроки проверок определяются инструкциями, за несоблюдение которых госконтролер несет персональную ответственность.

По закону «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» по четко определенным правилам должна не только проводиться процедура проверки, но и оформляться ее результат. Основной смысл включения данных норм, закрепленных в статье 9 Закона, состоит в том, чтобы не только предоставить предпринимателю законный документ для обжалования тех результатов проверки и претензий к нему, с которыми он не согласен, но и регламентировать действия контролеров, поставив их перед необходимостью оформления единообразного, стандартного акта, содержащего обязательную информацию, и записи в журнале учета мероприятий по контролю.

О том, насколько в Москве соблюдаются предписанные Законом правила оформления результатов контроля, и какие из них нарушаются наиболее часто, можно судить по ответам опрошенных предпринимателей, которые приведены в таблице 3. Все возможные варианты несоблюдения законодательно установленных требований разделились на две группы в зависимости от того, насколько часто происходили эти нарушения. Внутри каждой группы разница в частоте оказалась не принципиальной, что позволило объединить их в одном ряду.

Итак, в Москве самыми распространенными можно признать семь следующих нарушений, которые составили первую по значимости группу:

· К акту о результатах проверки не прилагаются объяснения должностных лиц органов государственного контроля (надзора) - 27,8% всех респондентов (в среднем по регионам-32,6%);

· Проверяющим не производится запись о проверке в журнале учета м мероприятий по контролю - 26,2% (в среднем -27,6%);

· Не выдаются предписания об устранении выявленных нарушений - 23,0% (в среднем -31,3%);

· Отсутствуют сведения о результатах мероприятия по контролю, в том числе о выявленных нарушениях, об их характере, о лицах, на которых возлагается ответственность за совершение этих нарушений – 23,0% (в среднем -14,6%);

· В акте отсутствует ссылка на распоряжение, на основании которого проведено мероприятие по контролю – 19,8% (в среднем -19,5%)

· Не указываются сведения об ознакомлении или об отказе в ознакомлении с актом представителя юридического лица, а также лиц, присутствовавших при проведении мероприятия по контролю, их подписи или отказ от подписи – 19,3% (в среднем - 24,1%)

· К акту о результатах проверки не прилагаются объяснения работников, на которых возлагается ответственность за нарушения обязательных требований – 17,1% (в среднем -29,4%).

Во вторую группу вошли нарушения, которые в Москве фиксируются менее часто, а именно:

· По результатам контрольного мероприятия не составляется акт – 12,8% (в среднем -5,3%);

· Не вручается руководителю юридического лица или его заместителю один экземпляр акта о результатах проверки с копиями приложений – 12,8% (в среднем -9,0%);

· Не указана дата начала и окончания мероприятия по контролю – 11,8% (в среднем -8,4%);

· Не оформляются надлежащим образом результаты мероприятия по контролю, содержащие сведения, составляющие государственную тайну – 8,6% (в среднем -7,8%);

· Не указано наименование юридического лица, в отношении которого проводится мероприятие по контролю – 8,6% (в среднем –4,9%);
· Не составляется протокол в случае выявления в результате мероприятия по контролю административного правонарушения – 8,0% (в среднем -7,0%);

· В акте не указываются фамилия, имя, отчество и должность лица, проводившего мероприятия по контролю – 7,5% (в среднем -13,8%);

· К акту о результатах проверки не прилагаются акты об отборе образцов продукции, обследовании объектов окружающей среды, протоколы (заключения) проведенных исследований (испытаний) и экспертиз – 7,0% (в среднем –24,3%);

· В акте не указаны фамилия, имя, отчество, должность представителя юридического лица присутствовавшего при проведении мероприятия по контролю – 3,2% (в среднем -6,5%).

В Москве больше, чем в других регионах (кроме Курска), оказалось случаев, когда проверяющие не производят запись о проверке в журнале учета контрольных мероприятий и не выдают предписаний об устранении выявленных нарушений. Здесь чаще, чем в среднем, по результатам проверки не составляются акты, либо в актах нет сведений о результатах проверки, о наименовании проверяемого юридического лица и они не вручаются представителям проверяемой организации. В то же время, в столице меньше нарушений, связанных с отсутствием в акте данных о контролерах, отсутствием необходимых объяснений работников проверяемых предприятий, представителей контролирующих органов, актов об отборе образцов продукции. 

Такое нарушение, как отсутствие записи о проверке в журнале учета мероприятий по контролю является в Москве вторым в группе наиболее распространенных. Между тем, Москва ввела эту норму одной из первых среди регионов, еще до того, как она получила законодательное закрепление. Местными распоряжениями в регионах вводились журналы проверок, в которых были основные сведения о правах и обязанностях контролирующих органов и предпринимателей. Тем не менее, до сих пор во многих городах, в том числе и в столице, не обеспечено полностью наличие журналов проверок у предпринимателей. В Москве наличие журналов учета подтвердили 70,3% опрошенных предпринимателей. Не ведут журнал учета 26,2% из тех, кто принял участие в опросе. Таким образом, сами предприниматели создают ситуацию, в которой эта норма закона пока не может быть в полной мере реализована.

В то же время, отдельные ведомства, структуры поддержки предпринимательства и общественные организации в последнее время обращают большое внимание на вопрос введения специальных журналов учета, стараясь максимально облегчить практическое внедрение этой нормы в малом бизнесе. Очень многое делается в этом отношении в Москве. Так, Московская ассоциация предпринимателей в 2001 году в связи с выходом Закона РФ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» выпустила свой Журнал учета мероприятий по контролю, вводимый в соответствии с главой II, ст. 9, п. 5 Федерального Закона и распространяемый среди членов ассоциации, в котором воспроизведены выписки из статей 7,8 и 9 Закона. Представитель Ассоциации считает, что полезный эффект от журнала только усилится, если контролирующий, заполняя журнал этого образца, понимает, что предприятие находится под защитой ассоциации, где имеется юридическая служба. Хотя, по мнению этого эксперта, когда идут проверки от Федеральных органов, они не обращают внимание на журнал Московской ассоциации, они делают записи в свой журнал. Проверяющие на уровне Муниципалитета принимают во внимание журнал ассоциации, а также свой вариант. Известно, что журналы учета проверок выпускает налоговая инспекция, а также Министерство по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства РФ. Вариантов таких журналов уже существует несколько, принципиально они ничем не отличаются друг от друга, предоставляя право выбора предпринимателю.

Собственный вариант журнала учета проверок выпустило Правительство Москвы. Он распространяется среди тех, кто входит в реестр предприятий малого бизнеса. Особенность журнала в том, что если проходят комплексные проверки, то они должны оформляться по вкладышу, где на одном листе ведут записи все участники контроля. Он выпущен как приложение к отрывному талону Распоряжения на проведение комплексной проверки. Далее талон и приложение направляются в Центр по координации контрольной деятельности при Департаменте поддержки и развития малого предпринимательства Правительства Москвы. Это, безусловно, создает наибольшие возможности для регулирования процедур проверок.

Анализ правоприменительной практики Закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» в Москве показал, что во многих отношениях ситуация в столице складывается более благоприятно, чем в ряде других регионов, поскольку здесь наиболее развита инфраструктура поддержки предпринимательства, созданная сеть агентств поддержки и общественных объединений предпринимателей способствуют активному продвижению норм Закона в практику деятельности субъектов малого бизнеса. В то же время, сдерживающим фактором в полноценном применении Закона № 134 контролирующими органами является несоответствие его норм существующей на данный момент нормативно-правовой базе государственного контроля. Эта ситуация общая для всей страны и ее разрешение возможно, вероятно, только на уровне изменения федерального законодательства.

Однако, существенной причиной затруднений в использовании Закона предпринимателями является их низкая информированность, а эта ситуация вполне может быть изменена в рамках столицы, используя имеющиеся возможности структур поддержки предпринимательства.

Если же говорить о влиянии Закона № 134 на снижение существующих административных барьеров в Москве, то оно выглядит весьма ограниченно. По мнению участников исследования, при всем положительном воздействии норм данного закона, обеспечивающих формализацию процедур проверки со стороны контролирующих органов, они оставляют значительный простор для произвола при проведении контролирующих или псевдоконтролирующих действий, прежде всего, в рамках видов контроля, выведенных из-под действия Закона, а также со стороны тех структур, которые сами себя выводят из-под его действия, как, например, органы милиции, СЭС и некоторые другие. 

2. Оценка целесообразности внесения изменений в нормативные правовые акты в области контроля (надзора) за предпринимательской деятельностью и предложения по внесению изменений

2.1. Перспективы и направления совершенствования нормативно-правовой базы госконтроля, включая Федеральный закон «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» по оценкам предпринимателей и представителей контрольно-надзорных органов

Анализ изменений в системе государственного контроля малого бизнеса в связи с введением в действие Закона РФ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» показывает, что он не смог кардинально изменить ситуацию.

Однако предпринимателям, в связи с недостаточной их информированностью, было достаточно сложно оценивать как потенциал Закона, так и причины, по которым он не стал эффективным средством их защиты и повышения качества контрольной деятельности. Так 36,7% москвичей, участников опроса, признались, что не знакомы с Законом, а еще 16,6% не смогли определенно ответить на вопрос о том, нуждается ли он в изменениях. 
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Рис. 2.1. Распределение ответов московских предпринимателей на вопрос: «Знакомы ли Вы с Федеральным законом «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)»?

Отношение предпринимателей и экспертов к необходимости совершенствования Закона. Наверное, именно плохое знание Закона было причиной того, что почти половина предпринимателей из Москвы затруднилась дать определенный ответ на вопрос о том, нуждается ли он в изменениях. Другая часть разделилась практически на две группы: с тем, что нужны значительные изменения, согласилось 20,5%, остальные – с тем, что нужны незначительные изменения. Уверенных в том, что изменения не нужны, практически не было (2,1%). 

Однако Закон не удовлетворяет абсолютное большинство участвовавших в опросе экспертов (см. Рис. 4.2). Только 15,6% из них считают, что совершенствовать Закон не надо. При этом, то, что он нуждается в изменениях, признали 73,3% экспертов: 42,2% утверждают, что изменения должны быть значительными, и еще 31,1% - незначительными. Затруднившихся с ответом было всего 11,1%.

Наибольшее число настаивающих на необходимости совершенствования Закона оказалось среди представителей органов контроля, где не нашлось никого, кто бы считал, что Закон не нуждается в изменениях. О том, что изменения должны быть значительными, говорили 58,8% руководителей и сотрудников контролирующих органов, и еще 29,4% - о том, что Закону нужны незначительные изменения.
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Рис. 2.2. Распределение ответов экспертов на вопрос о том, нуждается ли в изменениях Федеральный закон «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)».

Среди экспертов из предпринимательских общественных структур и организаций мнения в отношении изменения Закона распределились следующим образом:

· нуждается в значительных изменениях – 44,4% опрошенных;

· нуждается в незначительных изменениях – 22,2%;

· не нуждается в изменениях – 22,2%.

Среди представителей администраций регионов только 26,3% считают, что Закону нужны значительные и еще 36,8% - незначительные изменения. Удовлетворены Законом более трети (36,8%). 

Одной из главных причин неэффективности Закона № 134, по мнению экспертов, является его несогласованность, нескоординированность с другими законами и нормативно-правовыми актами. 

В качестве оснований для изменений Закона эксперты называли его «абстрактность» и «неспособности учесть особенности деятельности отдельных контрольных служб». 

Многие видели недостатки Закона в том, что он не охватывает всю систему государственного контроля и надзора, считая, что нужен вообще закон о государственном контроле и надзоре, так как сегодня нет единой системы государственного контроля и надзора, урегулированной на федеральном уровне. 

Хотя встречалась и точка зрения более пессимистичная, согласно которой Закону не нужны никакие изменения, так как он все равно в нынешних условиях работать не будет до тех пор, пока не будет упорядочена налоговая система и не поднимутся зарплаты бюджетников – сотрудников контрольных органов.
Таким образом, большинство экспертов признало, что Закон имеет достаточно высокий потенциал, использование которого будет возможно лишь в случае принятия системы мер по его совершенствованию.

Меры по совершенствованию Закона, предлагавшиеся предпринимателям и экспертам для оценки.  На основе анализа и обобщения результатов обсуждений Закона на конференциях, семинарах, круглых столах, в специальной литературе и в СМИ нами был получен список возможных мер по его совершенствованию. После консультаций со специалистами и разработчиками данного Закона этот список был предложен предпринимателям и экспертам, чтобы они выразили свое отношение к перечню имеющихся в нем мер, а также сформулировали свои. Кроме того, экспертам было предложено обосновать свое отношение к каждому предложению по совершенствованию Закона. 

Анкеты для предпринимателей и экспертов содержали следующие  предложения по совершенствованию Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)»:

· ввести норму, обязывающую все контролирующие органы заблаговременно извещать предприятия о предстоящей проверке;

· ввести норму, закрепляющую создание трехсторонних комиссий по дебюрократизации экономики, обеспечивающих согласование интересов государства, предпринимателей и потребителей, в том числе при проведении мероприятий по госконтролю;

· отменить все нормы, определяющие требования к деятельности предприятий малого бизнеса, и правила проведения проверок, введенные ведомствами. Установить, что соответствующие нормы и правила могут вводиться только законодательными актами РФ, постановлениями Правительства РФ, а также законодательных органов и правительств субъектов РФ в пределах их компетенции;

· создать третейские суды для рассмотрения споров между субъектами предпринимательства и органами государственного контроля;

· возложить на контролирующие органы ответственность по доведению информации о предметах контроля и о порядке его проведения до субъектов малого бизнеса;

· обязать предприятие по окончании установленного срока устранения нарушений направлять в контролирующий орган соответствующий отчет.

· Список мер по совершенствованию Закона для экспертов включал также следующие дополнительные предложения:

· значительно сократить число контролирующих органов, к которым не применяются положения настоящего Закона;

· ввести норму, обязывающую при определении размера убытков, причиненных предпринимателю неправомерным действием органа государственного контроля, учитывать также упущенную выгоду;

· ввести дифференцированную систему ответственности субъектов малого бизнеса за нарушения различной степени тяжести;

· ввести прогрессивную шкалу штрафов в случае не устранения предприятием в установленные сроки выявленных в ходе проверок нарушений.

Свое отношение к перечисленным мерам респондентам предлагалось выразить, выбрав один из следующих вариантов ответа: 

а) поддерживаю полностью; 

б) поддерживаю частично; 

в) не поддерживаю; 

г) затрудняюсь ответить.

Оценки, полученные в ходе опроса и интервью, приведены в таблицах 4 – 7.

Более половины московских предпринимателей, участвовавших в опросе, полностью или частично поддержали все предложения по совершенствованию Закона. Причем поддержка предложений, связанных с дополнительным улучшением для предпринимателей условий контроля за счет контролирующих служб, с их стороны была максимальной. 

Таблица 4

Отношение московских предпринимателей к предложениям по совершенствованию Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)»

	Предложения по совершенствованию Закона
	Поддерживаю
	Не под-держиваю
	Затруд-няюсь

	
	Полнос-тью
	Частич-но
	
	

	Ввести норму, обязывающую все контролирующие органы заблаговременно извещать предприятия о предстоящей проверке
	83,2
	10,2
	1,0
	5,6

	Ввести норму, закрепляющую создание трехсторонних комиссий по дебюрократизации экономики, обеспечивающих согласование интересов государства, предпринимателей и потребителей, в том числе при проведении мероприятий по госконтролю
	31,5
	31,0
	3,6
	29,5

	Отменить все нормы, определяющие требования к деятельности предприятий малого бизнеса, и правила проведения проверок, введенные ведомствами. Установить, что соответствующие нормы и правила могут вводиться только законодательными актами РФ, постановлениями Правительства РФ, а также законодательных органов и правительств субъектов РФ в пределах их компетенции
	35,0
	28,9
	4,6
	31,5

	Создать третейские суды для рассмотрения споров между субъектами предпринимательства и органами государственного контроля
	16,8
	26,9
	7,1
	49,2

	Возложить на контролирующие органы ответственность по доведению информации о предметах контроля и о порядке его проведения до субъектов малого бизнеса
	37,1
	28,9
	4,1
	29,9

	Обязать предприятие по окончании установленного срока устранения нарушений направлять в контролирующий орган соответствующий отчет
	7,7
	25,6
	25,1
	41,5


Оценки экспертами предложений по совершенствованию Федерального закона в целом, как показывает таблица 4.2, отличаются от тех, что дали предприниматели, более критическим к ним отношением (два из шести предложений не поддержаны более чем половиной опрошенных экспертов), большей сдержанностью (основная часть идей поддержана достаточно небольшим числом экспертов) и определенностью (количество респондентов не имеющих своей позиции в отношении рассмотренных вариантов совершенствования Закона существенно меньше, чем среди предпринимателей).

Наибольшее количество экспертов (64,4%) полностью поддержали предложение «обязать предприятие по окончании установленного срока устранения нарушений направлять в контролирующий орган соответствующий отчет». Частично – еще 6,7% экспертов. 

Таблица 5

Отношение экспертов к предложениям по совершенствованию

Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных

предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)»

	Предложения по совершенствованию

Закона
	Поддерживаю
	Не поддерживаю
	Затрудняюсь

	
	полностью
	частично
	
	

	Ввести норму, обязывающую все контролирующие органы заблаговременно извещать предприятия о предстоящей проверке
	28,3
	15,2
	52,2
	4,3

	Ввести норму, закрепляющую создание трехсторонних комиссий по дебюрократизации экономики, обеспечивающих согласование интересов государства, предпринимателей и потребителей, в том числе при проведении мероприятий по госконтролю
	34,8
	13,0
	37,0
	15,2

	Отменить все нормы, определяющие требования к деятельности предприятий малого бизнеса, и правила проведения проверок, введенные ведомствами. Установить, что соответствующие нормы и правила могут вводиться только законодательными актами РФ, постановлениями Правительства РФ, а также законодательных органов и правительств субъектов РФ в пределах их компетенции
	37,8
	13,3
	28,9
	20,0

	Создать третейские суды для рассмотрения споров между субъектами предпринимательства и органами государственного контроля
	28,3
	10,9
	52,2
	8,7

	Возложить на контролирующие органы ответственность по доведению информации о предметах контроля и о порядке его проведения до субъектов малого бизнеса
	55,6
	17,8
	20,0
	6,7

	Обязать предприятие по окончании установленного срока устранения нарушений направлять в контролирующий орган соответствующий отчет
	64,4
	6,7
	20,0
	8,9


Конечно, больше всего приверженцев у этой идеи оказалось среди экспертов, представляющих органы контроля деятельности малых предприятий, где ее оценили полностью положительно – 81,3% и частично – еще 6,3% опрошенных. 

Обосновывая свое положительное отношение к введению отчетов, работники некоторых контролирующих служб ссылались на то, что такая практика у них уже введена и дает определенные результаты. 

Другие эксперты из структур госконтроля пытались представить позитивные последствия, которые могут возникнуть в связи с этим предложением. Например, экономический эффект, связанный с отсутствием необходимости приходить лишний раз для того, чтобы проконтролировать предприятие на предмет устранения выявленных нарушений, не нести для этого дополнительные материальные затраты. 

Предлагались и традиционные способы обеспечения качества реализации предпринимателями этой функции: санкции за неправдивую информацию (обман контролирующего органа).

Некоторые представители органов контроля нашли позитивный момент в идее с отчетами предпринимателей, допустивших нарушения, в связи с возможностью привлекать их к ответственности в случае, если возникнет чрезвычайная ситуация, связанная с имевшимися ранее нарушениями, об устранении которых предприниматель уже отчитался. 
В группе представителей органов контроля нашлось и небольшое количество (6,3%) противников идеи. Аргументация при этом была весьма разнообразной. В большей части возражений главным было недоверие к предпринимателю, который может отчитаться, а работу не сделать.

Заинтересованность в отчетах предприятий об устранении нарушений продемонстрировали также и эксперты, являющиеся работниками структур поддержки и развития предпринимательства областной администрации регионов. Среди них более половины полностью (63,2%) поддержали эту идею.

Некоторые обосновывали включение этой поправки в Закон, в первую очередь, необходимостью единообразия, так как у некоторых контрольных органов это требование к предпринимателям предусмотрено, у некоторых – нет. Были попытки найти в этой идее дидактический аспект для предпринимателей и резерв для сокращения объема контрольной деятельности в перспективе. 

Однако более четверти экспертов из структур поддержки и развития предпринимательства (26,3%) оказались противниками идеи дополнительной отчетности, видя в ее реализации только отрицательные последствия и бумажную волокиту. Часть представителей администраций встала на защиту предпринимателей, видя в отчетах только дополнительные затраты, не приносящие каких-либо существенных результатов. Сомнение в целесообразности введения отчетов высказывались также в связи с тем, что эффект от них, по мнению «противников идеи», будет минимальным при достаточно больших затратах. 

К предложению обязать предприятие по окончании установленного срока устранения нарушений направлять в контролирующий орган соответствующий отчет эксперты из общественных организаций предпринимателей отнеслись очень прохладно: полностью его поддержали менее половины из них. 

Треть представителей этой группы идею отвергла, но было много (каждый пятый) не сформировавших позицию по отношению к тому, необходима ли такая поправка в Закон.

Свое негативное отношение к отчетам предпринимателей в контролирующие органы об устраненных нарушениях чаще всего респонденты объясняли необходимостью каждому отвечать за свою деятельность. 
Идея «возложить на контролирующие органы ответственность по доведению информации о предметах контроля и о порядке его проведения до субъектов малого бизнеса» получила несколько меньше голосов, чем первая,  набрав 55,6% полной и 17,8% частичной поддержки при 20,0% выступивших против нее. 

В группе экспертов, представляющих контролирующие органы, при том, что более половины опрошенных в разной степени поддержали эту идею, оказалось около трети ее противников.

Поддерживая предложение о том, чтобы возложить на контролирующие органы ответственность за доведение до субъектов малого бизнеса информации о предмете контроля и порядке его проведения, большая группа экспертов-контролеров, ссылалась на свой практический опыт постоянной работы по информированию предпринимателей. По их мнению, построение механизма обеспечения предпринимателей всей необходимой информацией является большой проблемой.

Другая часть руководителей и сотрудников контролирующих служб, поддержавших идею информировать представителей малого бизнеса, но не имеющих при этом опыта такого рода деятельности, просто с пониманием отнеслась к необходимости дополнительных затрат для обеспечения возможности улучшения результатов контрольной деятельности.

Среди противников возложения на контролирующие органы дополнительных обязанностей преобладали те, кто утверждал, что получение необходимой информации должно быть заботой самих предпринимателей. 

Некоторые из противников считали, что идея информационного обеспечения субъектов малого бизнеса по сути хорошая, но реализовывать ее должны другие. Небольшая часть возражавших не видела возможности, в силу разных внутренних причин, реализовать это предложение в рамках своих структур. 

Эксперты, являющиеся работниками структур поддержки и развития предпринимательства областной администрации регионов, в основном поддержали предложение об ответственности контролирующих органов за доведение информации о предметах контроля и о порядке его проведения до субъектов малого бизнеса, хотя пятая часть этой группы экспертов выступила против него.

Сторонники предложения понимали, что существует реальная проблема отсутствия у предпринимателей необходимой информации. Кроме того, некоторые из экспертов ясно осознавали, что решать эту проблему, кроме органов контроля, больше некому. В интервью предлагались также различные механизмы реализации данной идеи. Например, разъяснение различных вопросов и консультирование предпринимателей через СМИ. 

Свои резонные аргументы представили противники возложения на контролирующие органы дополнительной ответственности за информирование предпринимателей. Например, подчеркивалось, что в нормативно-правовых актах и в журналах учета мероприятий по контролю есть пояснения, что должен проверять каждый контролирующий орган. Однако многие предприниматели по инерции плохо изучают правовые и нормативные документы. Часть экспертов считала, что повышение компетентности в вопросах контроля - это проблема предпринимателей. Есть много опубликованного материала. Существуют семинары, курсы обучения при всех контрольных органах. 

Среди экспертов, представляющих общественные организации предпринимателей, не нашлось ни одного противника ответственности контролеров за информирование субъектов малого бизнеса о своей сфере контроля. При пятой части не имеющих своего обоснованного мнения по данному вопросу все остальные в разной степени идею поддержали и даже предложили решать проблему информационного обеспечения более широко.

Предложение «отменить все нормы, определяющие требования к деятельности предприятий малого бизнеса, и правила проведения проверок, введенные ведомствами, и установить, что соответствующие нормы и правила могут вводиться только законодательными актами РФ, постановлениями Правительства РФ, а также законодательных органов и правительств субъектов РФ в пределах их компетенции», получило полную поддержку от 37,8% и частичную – от 13,3% экспертов, при 28,9% противников и 20,0% затруднившихся. 

Наиболее горячо идею поддержали представители предпринимательского сообщества. Ровно половина экспертов из общественных организаций предпринимателей выступили полными сторонниками этого предложения, еще десятая часть этой группы поддержала его частично. Воздержалась от оценки треть опрошенных. Противники составили около 10% опрошенных.

Обосновывая свою позицию, сторонники увидели в этой поправке возможность поставить барьер для ведомственного «творчества», так как «все подведомственные инструкции плодятся в огромных масштабах, а нужен четкий закон». Противники же отмены ведомственных норм и правил, как правило, ссылались на разнообразие отраслевых требований, которые сложно привести к единому знаменателю и учесть специфику. 

Более половины руководителей и сотрудников органов контроля деятельности малых предприятий полностью и частично согласились с предложением об отмене ведомственных норм. Третья часть экспертов этой группы отнеслись к нему отрицательно. 

Возражения, в основном, базировались на необходимости учитывать отраслевые особенности и сводились к мнению о том, что объединить все правила для разного вида контроля (пожарного, торгового и др.) невозможно, у каждого своя специфика. 

Среди работников структур поддержки и развития предпринимательства третью часть составили полностью поддержавшие законодательное введение норм и правил проверок и третью часть – его противники. Приблизительно пятая часть респондентов не смогла определить своего мнения.

Все, кто заявил о поддержке, тем не менее, приводили массу всевозможных оговорок, ссылаясь на обилие ведомственной специфики. О специфике говорило и большинство противников законодательного введения норм и правил контроля, не видя возможности учесть ее в Законе. 
Ввести норму, закрепляющую создание трехсторонних комиссий по дебюрократизации экономики, обеспечивающих согласование интересов государства, предпринимателей и потребителей, в том числе при проведении мероприятий по госконтролю, считают полностью необходимым 34,8% экспертов и частично – 13,0%. Противников у этого предложения 37,0%.

Эксперты из общественных организаций предпринимателей большей частью высказались за создание таких комиссий (60,0% поддержали их создание полностью и еще 10,0% - частично). При этом пятая часть из них воздержалась от какой-либо оценки этого предложения, а десятая – высказалась против него. Аргументы звучали разные.

Некоторые объяснили свое положительное отношение к предложению тем, что нужен независимый орган на случай каких–либо конфликтов, которые могут возникать. Однако были и резкие выступления против создания таких комиссий, так как это, якобы, «атавизм, от которого необходимо избавляться». Противники утверждали, что, как правило, такие комиссии не имеют статуса, не имеют полномочий и абсолютно бесполезны. 
Почти половина работников структур поддержки и развития предпринимательства областной администрации регионов поддержала трехсторонние комиссии по дебюрократизации (из них 21,1% - полностью и 26,3% - частично). Не поддержали их создание 36,8% опрошенных из этой группы.

Однако те, кто поддержал эти комиссии выступали против введения в них представителей контролирующих органов, до тех пор, пока они не будут совершенно независимы в своих бюджетах, как от субъекта Федерации, так и от вышестоящей организации. Некоторых сделали противниками трехсторонних комиссий необходимость дополнительных затрат и непонятность некоторых деталей, например, кто из комиссии будет представлять предпринимателя или потребителя.

В группе экспертов из органов контроля деятельности малых предприятий более половины не поддержали создание трехсторонних комиссий по дебюрократизации, хотя 36,3% заявили о полной поддержке этой идеи. Многие противники идеи увидели в трехсторонних комиссиях еще одну структуру, которая мало что даст для совершенствования контрольной деятельности. 

Положительный момент в наличии трехсторонних комиссий увидели те, кто считает необходимым, чтобы присутствовал не другой контролирующий орган, а представитель какой-либо ассоциации предпринимателей, который своими глазами мог бы увидеть все нарушения законодательства субъектами малого бизнеса.

Весьма небольшая поддержка экспертов (28,3% полностью и 15,2% частично поддержавших, при наличии более половины противников) у идеи «ввести норму, обязывающую все контролирующие органы заблаговременно извещать предприятия о предстоящей проверке». Приблизительно одинаково ее поддержали эксперты-предприниматели и работники администраций регионов.

За введение такой нормы проголосовала ровно половина экспертов из общественных организаций предпринимателей, а 40,0% из этой группы высказались против нее.

Обосновывая необходимость предупреждения о предстоящей плановой проверке, эксперты в качестве основных рассматривали два плюса, которые могут быть получены за счет подготовленности к этой процедуре предприятия: для контролирующих служб – возможность повышения эффективности проведения проверок, для предприятия – минимизацию потерь. А некоторые увидели в этой норме дополнительные возможности для укрепления системы контроля.

Третья часть работников структур поддержки и развития предпринимательства областной администрации регионов поддержала идею полностью и пятая – частично, а 42,1% представителей этой группы экспертов оказались ее противниками.

Основная часть немногочисленных сторонников предупреждений предпринимателей о проверках ориентировалась на снижение в перспективе количества нарушений, допускаемых на малых предприятиях, за счет более внимательного отношения к исполнению требуемых в рамках предпринимательской деятельности норм и правил. 
Те, кто поддержал идею не полностью, ссылались на специфику контролирующих органов, которую, по их мнению, учесть полностью в этом предложении невозможно, поэтому предлагали руководствоваться принципом целесообразности. 

Работники органов контроля деятельности малых предприятий в основном отрицательно отнеслись к введению нормы, обязывающей их заблаговременно извещать предприятия о предстоящей проверке (70,6% из них не поддержали это предложение). Хотя 17,6% поддержали ее полностью и 11,8% - частично. Многие указывали на недобросовестность предпринимателей, как на одну из причин, не позволяющую предупреждать их о предстоящей проверке. 

Минимальную поддержку у экспертов получило предложение «создать третейские суды для рассмотрения споров между субъектами предпринимательства и органами государственного контроля» (28,3% полностью и 10,9% частично поддержавших при 52,2% противников).

Представители общественных организаций предпринимателей большинством (при 30,0% противников) поддержали создание таких судов. 

Условием, при котором эти суды будут выполнять свои функции, является, по мнению некоторых экспертов, то, что «будут работать компетентные судьи, и механизм будет достаточно проработан». 

Частично и полностью поддержала создание третейских судов для рассмотрения споров между субъектами предпринимательства и органами государственного контроля только пятая часть работников органов контроля деятельности малых предприятий. Возражения возникли у 64,7% экспертов-контролеров. Одно из основных возражений против создания третейских судов состояло в том, что им нечем будет заниматься. 

Часть экспертов, не поддержавших третейские суды, ссылались на то, что другие инстанции способны выполнить их работу, что достаточно арбитражных и народных судов.

В группе работников структур поддержки и развития предпринимательства оказалось больше половины противников создания третейских судов. Полностью поддержали идею 26,3% ответивших, а частично – только пятая часть. Аргументы этой группы экспертов фактически совпали с аргументами представителей органов государственного контроля.

Одно из возражений состояло в том, что третейский суд решает конфликт между равноправными субъектами, а отнести к равноправным субъектам госорган и предпринимателя - неверно. 

Оценка экспертами дополнительных предложений по совершенствованию Закона. Среди дополнительных предложений по совершенствованию Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» поддержка экспертов, как показано в таблице 4.3, распределилась достаточно равномерно:

· ввести дифференцированную систему ответственности субъектов малого бизнеса за нарушения различной степени тяжести (60,9% полностью и 10,9% частично поддержавших);

· ввести прогрессивную шкалу штрафов в случае не устранения предприятием в установленные сроки выявленных в ходе проверок нарушений (55,6% полностью и 13,3% частично поддержавших идею при почти трети противников);

· ввести норму, обязывающую при определении размера убытков, причиненных предпринимателю неправомерным действием органа государственного контроля, учитывать также упущенную выгоду (50,0% и 2,2%);

· значительно сократить число контролирующих органов, к которым не применяются положения настоящего Закона (47,8% и 23,9%).

Как показали результаты опроса, наибольшую поддержку предложение «ввести дифференцированную систему ответственности субъектов малого бизнеса за нарушения различной степени тяжести» получило у работников структур поддержки и развития предпринимательства областных администраций регионов (68,4% поддержали его полностью и 10,5% - частично), где только 10,5% опрошенных заявили, что являются противниками этой идеи.

Таблица 6

Отношение экспертов к дополнительным предложениям по совершенствованию Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)»

	Дополнительные предложения 

по совершенствованию Закона
	Поддерживаю
	Не поддерживаю
	Затрудняюсь

	
	полностью
	частично
	
	

	Значительно сократить число контролирующих органов, к которым не применяются положения настоящего Закона
	47,8
	23,9
	8,7
	19,6

	Ввести норму, обязывающую при определении размера убытков, причиненных предпринимателю неправомерным действием органа государственного контроля, учитывать также упущенную выгоду
	50,0
	2,2
	24,8
	13,0

	Ввести дифференцированную систему ответственности субъектов малого бизнеса за нарушения различной степени тяжести
	60,9
	10,9
	15,2
	13,0

	Ввести прогрессивную шкалу штрафов в случае не устранения предприятием в установленные сроки выявленных в ходе проверок нарушений
	55,6
	13,3
	28,9
	2,2


Координатор проекта некоммерческого Фонда поддержки предпринимательства «Регион» в этой идее увидел возможность для дополнительного воздействия на предпринимателя с целью повышения эффективности системы контроля.

Большинство экспертов из общественных организаций предпринимателей (80%) также выступили полными и частичными сторонниками дифференцированной системы ответственности субъектов малого бизнеса за нарушения различной степени тяжести. Ее не поддержала только пятая часть из них. 

Некоторые из сторонников, полагают, что такая система будет более справедливой по отношению к предпринимателям и поэтому более эффективной. 

Идею ввести дифференцированную систему ответственности субъектов малого бизнеса за нарушения различной степени тяжести поддержало более половины экспертов из органов контроля деятельности малых предприятий, хотя около четверти из них выступили ее противниками и достаточно большое количество (17,6%) не смогли определиться по этому вопросу. 

Представители некоторых структур, поддержав идею, считают, что уже имеют подобную отработанную систему. Противники идеи также считают, что вполне достаточно того, что уже разработано. 

За введение прогрессивной шкалы штрафов, в случае неустранения предприятием в установленные сроки выявленных в ходе проверок нарушений, выступило три четверти экспертов из органов контроля деятельности малых предприятий. Остальные ее не поддержали. 

Введение прогрессивной шкалы штрафов поддержало большинство работников структур поддержки и развития предпринимательства администраций регионов (63,2% - полностью, 10,5% - частично). Однако около четвертой части представителей этой группы экспертов отнеслись к этому отрицательно.

В некоторых возражениях чувствовалось недоверие к работникам контролирующих служб, опасения, что при нереальных и жестких сроках устранения нарушения органы государственного контроля будут накладывать штрафы один за другим в прогрессивном порядке. 

Эксперты из общественных организаций предпринимателей к прогрессивной шкале штрафов отнеслись без особого энтузиазма, хотя половина из них (20,0% - полностью и 30% - частично) поддержала ее введение. 

 «Ввести норму, обязывающую при определении размера убытков, причиненных предпринимателю неправомерным действием органа государственного контроля, учитывать также упущенную выгоду», поддерживает 80,0% представителей общественных организаций предпринимателей. Из них только десятая часть высказалась против этой идеи.

Норму, обязывающую при определении размера убытков, причиненных предпринимателю неправомерным действием органа государственного контроля, учитывать также упущенную выгоду, поддерживает и половина работников структур поддержки и развития предпринимательства областных администраций. Несколько меньшим (около сорока процентов) было число противников этой нормы. 

Выступая против идеи учета упущенной выгоды, часть экспертов ссылалась на законодательство, где этот блок полностью регулируется Гражданским правом. 

На отрицательные последствия введения такой нормы указывали те, кто считал это «лазейкой» для недобросовестных предпринимателей, а также различных злоупотреблений с их стороны. Подчеркивалось также  отсутствие методического обеспечения решения этой проблемы.

Эксперты из органов контроля деятельности малых предприятий третьей своей частью поддержали учет упущенной выгоды. Отрицательно отнеслись к идее 41,2% респондентов из этой группы. И почти каждый четвертый не смог сформулировать свою позицию по этому вопросу. Основные аргументы тех, кто не согласен с данной идеей, повторяют высказанные ранее суждения об отсутствии достоверной методики расчетов, а также отсылку к существующему механизму судебного разрешения спорной ситуации. Многие представители органов государственного контроля вообще не согласны с тем, что их действия могут привести к упущенной выгоде предпринимателей. Поддержавшие предложение, как правило, были достаточно уверенными в том, что качественно выполняют свою работу. Как и во всех других случаях, эксперты часто ссылались на недобросовестность предпринимателей. 

Таким образом, проведенное исследование показало, что большинство предлагавшихся мер по совершенствованию Закона № 134 было поддержано как московскими предпринимателями, так и экспертами. Эксперты, отражая разные позиции, высказали множество критических замечаний и точек зрения на предложения, которые могут быть использованы специалистами при работе над поправками к Закону.
2.2. Обоснование внесения изменений в Федеральный закон №134 «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» и ряд других законодательных актов 

Федеральный закон «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» требует внесения в него изменений, основными целями которых являются:

· включение в сферу регулирования закона видов контроля, которые в настоящее время неоправданно выведены из-под его действия, не затрагивая виды контроля, действительно имеющие большую специфику и детально регламентирующиеся законодательными актами, имеющими устоявшуюся или формирующуюся практику применения (Налоговый кодекс, Таможенный кодекс, банковское законодательство и т.п.);

· распространение действия закона на проверки, проводимые органами внутренних дел (кроме оперативно-розыскных мероприятий и уголовно-процессуальных действий), а также проверки, проводимые органами прокуратуры в рамках общего надзора за соблюдением законов (не регламентирующегося нормами Уголовно-процессуального кодекса РФ);

· повышение эффективности защиты прав и интересов юридических лиц и предпринимателей при проведении мероприятий по контролю (включая право на ознакомление с нормативными актами, соблюдение требований которых проверяется, и их ксерокопирование, ограничения при изъятии образцов продукции, порядок возмещения их стоимости).

· установление обязанностей проверяемых субъектов предпринимательства;

1. Из перечня видов контроля, на которые не распространяется действие настоящего закона (статья 1), исключаются (т.е. включаются в сферу регулирования закона):

«другие виды специального государственного контроля за деятельностью юридических лиц и индивидуальных предпринимателей на финансовом рынке», поскольку, во-первых, эта формулировка является крайне неопределенной и подталкивает контролирующие органы к «изобретению» новых видов контроля, якобы не регламентированных настоящим законом; во-вторых, перечень конкретных видов контроля, не подпадающих под действие закона, сам по себе является достаточно подробным (если не сказать исчерпывающим);

иммиграционный контроль, лицензионный контроль, государственный метрологический контроль (надзор), как не имеющие достаточной специфики для того, чтобы выводить их из-под действия настоящего закона;

прокурорский надзор, поскольку действия органов прокуратуры при проверках соблюдения законов (так называемый «общий надзор») детально не урегулированы законодательными актами (регламентируются только действия при проверке заявлений и сообщений о преступлениях), и правовой вакуум при проверках в отношении юридических лиц и индивидуальных предпринимателей приведет к существенным нарушениям их прав. 

2. Представляется нецелесообразным установление законом единой периодичности плановых мероприятий по контролю, поскольку невозможно учесть специфику различных обязательных требований, соблюдение которых проверяется, и сфер деятельности проверяемых субъектов предпринимательства. Предлагается установить, что периодичность плановых мероприятий по контролю в отношении одного юридического лица или индивидуального предпринимателя устанавливается федеральными органами государственного контроля (надзора) с учетом особенностей конкретного вида государственного контроля (надзора).

Предлагается для уточнения периода продолжительности мероприятия по контролю (не более месяца) установить, что начало периода определяется днем вынесения распоряжения (приказа) о проведении мероприятия по контролю, а завершение – днем составления акта проверки.

3. Действующая редакция закона говорит о возможности обжалования действий (бездействия) контролирующих органов; возможность обжалования постановлений о наложении административных взысканий предусмотрена Кодексом РФ об административных правонарушениях. Учитывая практику деятельности административной системы (все сомнения трактуются не в пользу граждан, юридических лиц, предпринимателей...), это представляется недостаточным. Необходимо зафиксировать в законе возможность судебного обжалования проверяемыми как приказов (распоряжений) о проведении мероприятий по контролю, так и актов, составляемых по результатам проведения мероприятий по контролю, независимо от того, привлечено ли проверяемое юридическое лицо (индивидуальный предприниматель) по результатам мероприятия по контролю к какой-либо ответственности», поскольку акты, даже если по результатам проверки не наложено административное взыскание, могут содержать информацию или выводы, которая впоследствии будет основанием для возбуждения административного или уголовного производства.

4. С целью реального обеспечения возможности обжалования представляется необходимым обязать должностных лиц, осуществляющих мероприятия по контролю, вручать руководителю (иному должностному лицу) юридического лица, индивидуальному предпринимателю, заверенную копию распоряжения (приказа) о проведении мероприятия по контролю. Одновременно с этим должностное лицо обязано ознакомить руководителя (иное должностное лицо) юридического лица, индивидуального предпринимателя, с нормативными актами, соблюдение требований которых проверяется, под роспись, а также обеспечить проверяемым возможность за их счет снять ксерокопии с этих нормативных актов. Для проверяющего эта обязанность необременительна, поскольку невозможно контролировать соблюдение отраслевых правил и норм (СанПиН, ГОСТ, СНиП, Правила пожарной безопасности), не имея соответствующего текста. Вместе с тем ознакомление с соответствующими Правилами поможет проверяемым выполнять их в будущем, и существенно снизит количество нарушений. 

5. С целью недопущения дезорганизации деятельности юридического лица (индивидуального предпринимателя) при проведении мероприятия по контролю предлагается ввести прямой запрет на изъятие печатей, штампов, бланков, необходимых для нормальной деятельности юридического лица (индивидуального предпринимателя). Изъятие оригиналов документов, относящихся к предмету проверки, предлагается разрешить в случаях, когда имеются достаточные основания сомневаться в подлинности этих документов (действующая редакция фактически лишает контролирующий орган возможности изъять даже явно подложный документ). В случае изъятия оригинала документа должностное лицо, проводящее мероприятие по контролю, должно предоставить руководителю (иному должностному лицу) юридического лица, индивидуальному предпринимателю, заверенную копию изымаемого документа, которая приравнивается к оригиналу до его возвращения проверяемому.

6. Вводится норма, запрещающая контролирующему органу приостанавливать деятельность юридического лица (индивидуального предпринимателя), опечатывать кассы, помещения, места хранения документов, денег, товарно-материальных ценностей, иначе как в порядке, предусмотренном Кодексом российской Федерации об административных правонарушениях или Уголовно-процессуальным кодексом Российской Федерации. Подобные действия контролирующих органов будут возможны только при выявлении конкретного административного правонарушения или преступления в рамках соответствующего законодательства. 

7. Обеспечить права проверяемых и предотвратить необоснованные изъятия большого количества продукции поможет введение запрета изымать образцы (пробы) продукции для проведения их исследований (испытаний), в количестве, превышающем одну единицу одного наименования (сорта) продукции (товара). В случае, когда изъятие одной единицы одного наименования (сорта) невозможно, изъятие продукции (товара) допускается в количестве до пятикратного минимального размера оплаты труда. При отсутствии данных о стоимости продукции (товара) учитывается среднерыночная стоимость в данной местности. При изъятии в акте об отборе образцов (проб) должна быть описана каждая единица изымаемой продукции (товара) с указанием ее стоимости.

Устанавливается обязанность контролирующего органа в 10-дневный срок после завершения мероприятия по контролю за счет собственных средств возвратить юридическому лицу (предпринимателю) изъятые образцы (пробы) продукции (товара), не использованные при исследованиях и испытаниях, мероприятия по контролю.

8. Гарантировать имущественные интересы юридических лиц и предпринимателей должна норма, устанавливающая, что юридическому лицу (индивидуальному предпринимателю) за счет средств контролирующего органа возмещается стоимость образцов (проб) продукции (товара), изъятых в ходе мероприятия по контролю, при исследовании которых не выявлено нарушений обязательных требований. В случае, когда в ходе исследований такие нарушения выявлены, стоимость израсходованных образцов не возмещается.

Если изъятие образцов (проб) продукции (товара) было обусловлено отсутствием документов (сертификатов, накладных, знаков акцизного сбора и т.д.) на данную продукцию (товар), либо наличием признаков подделки документов (при условии, что факт подделки подтвержден впоследствии экспертным путем), стоимость изъятых образцов юридическому лицу (индивидуальному предпринимателю) не возмещается. 

9. В статье 13 формулируются не только права, но и обязанности юридического лица (индивидуального предпринимателя) при проведении мероприятия по контролю:

· обеспечивать беспрепятственное проведение мероприятия по контролю;

· предоставлять должностным лицам, проводящим мероприятия по контролю, необходимые документы, образцы (пробы) продукции (товара), относящиеся к предмету проверки, в порядке, установленном настоящим законом; 

· информировать органы государственного контроля о мерах, принятых для устранения нарушений обязательных требований, выявленных при проведении мероприятия по контролю в течение трех рабочих дней со дня вручения (получения) акта проверки.

10. В соответствии со статьей 3 закона «Основными принципами защиты прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора) являются: презумпция добросовестности юридического лица или индивидуального предпринимателя (...)».

Этому принципу не соответствует и подлежит изменению содержание частей 2,3 пункта 5 статьи 7, устанавливающего основания внеплановых проверок и позволяющие позволяет при выявлении нарушений, допускаемых одним юридическим лицом (индивидуальным предпринимателем), в отношении определенного товара (услуги), проводить внеплановую проверку всех субъектов рынка, использующих однородные товары (услуги). Это не соответствует принципу презумпции добросовестности юридического лица или индивидуального предпринимателя.

Возможность внеплановой проверки без какого-либо основания, предусмотренного ст.7 п.5 Закона, только на том основании, что юридическое лицо (индивидуальный предприниматель) входит в саморегулируемую организацию, один из участников которой допустил определенные нарушения, противоречит принципу презумпции добросовестности юридического лица или индивидуального предпринимателя, закрепленному в ст.3, и может привести к произвольному и немотивированному выбору объекта внеплановой проверки, и, как следствие – к злоупотреблениям и дезорганизации нормальной работы юридического лица (индивидуального предпринимателя).

11. В Закон РФ «О милиции» с целью приведения его в соответствие с рассматриваемым законом вводятся изменения, позволяющие органам милиции при наличии данных о влекущем уголовную или административную ответственность нарушении законодательства, регулирующего финансовую, хозяйственную, предпринимательскую и торговую деятельность, изымать документы на материальные ценности, денежные средства, кредитные и финансовые операции, образцы сырья и продукции, опечатывать кассы, помещения и места хранения документов, денег и товарно-материальных ценностей, исключительно в порядке, установленном Уголовно-процессуальным кодексом Российской Федерации и Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях; проводить контрольные (проверочные) закупки исключительно в порядке, предусмотренном Федеральным законом «Об оперативно-розыскной деятельности». Устанавливается, что проверка органами милиции выполнения юридическими лицами и предпринимателями обязательных требований к товарам (работам, услугам) производится в порядке, установленном Федеральным законом «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)».
12. В Федеральный закон «Об оперативно-розыскной деятельности» вносится дополнение, уточняющее, что положения этого закона не применяются к отношениям, возникающим при проверке выполнения юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями при осуществлении их деятельности обязательных требований к товарам (работам, услугам). Таким образом, еще раз закрепляется запрет негласных методов проверки деятельности юридических лиц и предпринимателей в случаях, не связанных с предупреждением, пресечением и раскрытием преступлений. Нижеследующий проект внесения изменений в федеральные нормативные правовые акты может быть одной из основ для развития законодательной базы, стимулирующей развитие малого предпринимательства в Российской Федерации

2.3. Проект закона о внесении изменений в Федеральный закон «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)»

Проект 

О внесении изменений в Федеральный закон «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)», Закон Российской Федерации «О милиции», Федеральный Закон «Об оперативно-розыскной деятельности»

Принят Государственной Думой

«____» _________ 2002 года

Статья 1. Внести в Федеральный закон «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» (Собрание законодательства Российской Федерации, 2001, N, ст.) следующие изменения и дополнения:

В статье 1: 

в пункте 3 слова «а также других видов специального государственного контроля за деятельностью юридических лиц и индивидуальных предпринимателей на финансовом рынке», «иммиграционного контроля», «лицензионного контроля», прокурорского надзора», «государственного метрологического контроля (надзора)» исключить.

пункт 3 после слов «оперативно-розыскных мероприятий» дополнить словами «за исключением проверок соблюдения законодательства, регулирующего финансовую, хозяйственную, предпринимательскую и торговую деятельность».

Статью 3 после слов «возможность обжалования действий (бездействия) должностных лиц органов государственного контроля (надзора), нарушающих порядок проведения мероприятий по контролю, установленный настоящим Федеральным законом, иными федеральными законами и принятыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами;» дополнить словами «возможность обжалования приказов (распоряжений) о проведении мероприятий по контролю, а также актов, составляемых по результатам проведения мероприятий по контролю, независимо от того, привлечено ли проверяемое юридическое лицо (индивидуальный предприниматель) по результатам мероприятия по контролю к ответственности». 

В статье 7:

пункт 1 дополнить абзацами 4, 5, 6 следующего содержания: 

«Должностное лицо, осуществляющее мероприятие по контролю, вручает руководителю или иному должностному лицу юридического лица либо индивидуальному предпринимателю заверенную копию распоряжения (приказа) о проведении мероприятия по контролю.

Одновременно с предъявлением распоряжения (приказа) о проведении мероприятия по контролю должностное лицо, осуществляющее мероприятие по контролю, обязано ознакомить руководителя или иное должностное лицо юридического лица либо индивидуального предпринимателя с нормативными актами, соблюдение требований которых проверяется. Факт ознакомления удостоверяется подписью руководителя или иного должностного лица юридического лица либо индивидуального предпринимателя. 

Должностное лицо, осуществляющее мероприятие по контролю, обеспечивает руководителю или иному должностному лицу юридического лица либо индивидуальному предпринимателю возможность за их счет произвести копирование ( в том числе с использованием технических средств ) нормативных актов, соблюдение требований которых проверяется.»

абзац 1 пункта 3 изложить в следующей редакции: 

«Продолжительность мероприятия по контролю, начало которого определяется днем вынесения распоряжения (приказа) о проведении мероприятия по контролю, а завершение – днем составления акта проверки, не должна превышать один месяц.

абзац 2 пункта 4 изложить в следующей редакции: 

«Периодичность плановых мероприятий по контролю в отношении одного юридического лица или индивидуального предпринимателя устанавливается федеральными органами государственного контроля (надзора) с учетом особенностей конкретного вида государственного контроля (надзора)»

в пункте 5 в абзаце 3 слова «в том числе в отношении однородных товаров (работ, услуг) других юридических лиц и (или) индивидуальных предпринимателей» исключить, абзац 5 исключить.

в пункте 7 абзац 2 исключить.

дополнить пунктом 9 следующего содержания:

 «9. Распоряжение (приказ) о проведении мероприятия по контролю может быть обжаловано юридическим лицом или индивидуальным предпринимателем в суд (арбитражный суд). Обжалование распоряжения (приказа) не приостанавливает его действие, если судом ( арбитражным судом ) не вынесено соответствующее постановление».

Статью 8 изложить в следующей редакции: 

«Статья 8. Ограничения при проведении мероприятий по контролю

При проведении мероприятий по контролю должностные лица органов государственного контроля (надзора) не вправе:

 проверять выполнение обязательных требований, не относящихся к компетенции органа государственного контроля (надзора), проводящего проверку;

 осуществлять плановые проверки в случае отсутствия при проведении мероприятий по контролю должностных лиц или работников проверяемых юридических лиц или индивидуальных предпринимателей либо их представителей;

 требовать представление документов, информации, образцов (проб) продукции, если они не являются объектами мероприятий по контролю и не относятся к предмету проверки; 

 изымать печати, штампы, бланки, необходимые для нормальной деятельности юридического лица (индивидуального предпринимателя);

 изымать оригиналы документов, относящихся к предмету проверки, кроме случаев, когда имеются достаточные основания сомневаться в подлинности этих документов; в случае изъятия оригинала документа должностное лицо, проводящее мероприятие по контролю, обязано предоставить руководителю или иному должностному лицу юридического лица или индивидуальному предпринимателю, в отношении которого проводится мероприятие по контролю, заверенную копию изымаемого документа, которая приравнивается к оригиналу до его возвращения юридическому лицу (индивидуальному предпринимателю);

 требовать образцы (пробы) продукции для проведения их исследований (испытаний), экспертизы без оформления акта об отборе образцов (проб) продукции в установленной форме и в количестве, превышающем одну единицу одного наименования (сорта) продукции (товара), а в случае, когда изъятие одной единицы одного наименования (сорта) невозможно, - в количестве, пятикратно превышающем по стоимости минимальный размер оплаты труда, установленный законом на день изъятия; при отсутствии данных о стоимости продукции (товара) учитывается среднерыночная стоимость в данной местности; 

 приостанавливать деятельность юридического лица (индивидуального предпринимателя), опечатывать кассы, помещения, места хранения документов, денег, товарно-материальных ценностей иначе как в порядке, предусмотренном Кодексом российской Федерации об административных правонарушениях или Уголовно-процессуальным кодексом Российской Федерации.

 распространять информацию, составляющую охраняемую законом тайну и полученную в результате проведения мероприятий по контролю, за исключением случаев, предусмотренных законодательством Российской Федерации;

 превышать установленные сроки проведения мероприятий по контролю».

В статье 9 в пункте 1 абзац 3 после слов «образцов (проб) продукции»дополнить словами: «с описанием каждой единицы изымаемой продукции (товара) и указанием ее стоимости».

дополнить пунктом 5 следующего содержания:

«5. Акт, составленный по результатам проведения мероприятия по контролю, может быть обжалован юридическим лицом или индивидуальным предпринимателем в суд (арбитражный суд), независимо от того, привлечено ли проверяемое юридическое лицо (индивидуальный предприниматель) по результатам мероприятия по контролю к ответственности.»

пункт 5 считать пунктом 6.

Статью 11 изложить в следующей редакции:

«Статья 11. Обязанности должностных лиц органов государственного контроля (надзора) при проведении мероприятий по контролю

Должностные лица органов государственного контроля (надзора) при проведении мероприятий по контролю обязаны:

 своевременно и в полной мере исполнять предоставленные в соответствии с законодательством Российской Федерации полномочия по предупреждению, выявлению и пресечению нарушений обязательных требований;

соблюдать законодательство Российской Федерации, права и законные интересы юридических лиц и индивидуальных предпринимателей;

проводить мероприятия по контролю на основании и в строгом соответствии с распоряжениями органов государственного контроля (надзора) о проведении мероприятий по контролю в порядке, установленном статьей 8 настоящего Федерального закона;

посещать объекты (территории и помещения) юридических лиц и индивидуальных предпринимателей в целях проведения мероприятия по контролю только во время исполнения служебных обязанностей при предъявлении служебного удостоверения и распоряжения органов государственного контроля (надзора) о проведении мероприятия по контролю;

вручать должностным лицам юридического лица либо индивидуальному предпринимателю заверенную копию распоряжения (приказа) о проведении мероприятия по контролю;

не препятствовать представителям юридического лица или индивидуального предпринимателя присутствовать при проведении мероприятия по контролю, давать разъяснения по вопросам, относящимся к предмету проверки;

предоставлять должностным лицам юридического лица или индивидуальным предпринимателям либо их представителям, присутствующим при проведении мероприятия по контролю, относящуюся к предмету проверки необходимую информацию;

знакомить должностных лиц юридического лица либо индивидуального предпринимателя с нормативными актами, соблюдение требований которых проверяется;

обеспечивать должностным лицам юридического лица либо индивидуальному предпринимателю возможность за их счет производить копирование ( в том числе с использование технических средств ) нормативных актов, соблюдение требований которых проверяется;

в случае изъятия оригиналов документов предоставить должностным лицам юридического лица или индивидуальному предпринимателю заверенную копию изымаемого документа; 

знакомить должностных лиц юридического лица или индивидуального предпринимателя либо их представителей с результатами мероприятий по контролю;

при определении мер, принимаемых по фактам выявленных нарушений, учитывать соответствие указанных мер тяжести нарушений, их потенциальной опасности для жизни, здоровья людей, окружающей среды и имущества, а также не допускать необоснованные ограничения прав и законных интересов граждан, юридических лиц и индивидуальных предпринимателей;

доказывать законность своих действий и решений при их обжаловании юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями в порядке, установленном законодательством Российской Федерации.»

Статью 13 изложить в следующей редакции:

«Статья 13. Права и обязанности юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении мероприятий по контролю

1. Должностные лица и (или) представители юридического лица и индивидуальные предприниматели и (или) их представители при проведении мероприятий по контролю имеют право:

непосредственно присутствовать при проведении мероприятий по контролю, давать объяснения по вопросам, относящимся к предмету проверки;

получать информацию, документы и их копии, предоставление которых предусмотрено настоящим Федеральным законом и иными нормативными правовыми актами;

знакомиться с результатами мероприятий по контролю и указывать в актах о своем ознакомлении, согласии или несогласии с ними, а также с отдельными действиями должностных лиц органов государственного контроля (надзора);

обжаловать действия (бездействие) и решения должностных лиц органов государственного контроля (надзора), акты проверок, в административном и (или) судебном порядке в соответствии с законодательством Российской Федерации

2. Юридические лица и индивидуальные предприниматели ( представители ) при проведении мероприятий по контролю обязаны: 

обеспечивать беспрепятственное проведение мероприятия по контролю;

обеспечивать присутствие своих должностных лиц, ответственных за организацию и проведение мероприятий по выполнению обязательных требований, и (или) своих представителей при проведении мероприятий по контролю;

предоставлять должностным лицам, проводящим мероприятия по контролю, необходимые документы, образцы (пробы) продукции (товара), относящиеся к предмету проверки, в порядке, установленном настоящим законом; 

информировать органы государственного контроля о мерах, принятых для устранения нарушений обязательных требований, выявленных при проведении мероприятия по контролю в течение трех рабочих дней со дня вручения (получения) акта проверки».

Статью 14 дополнить пунктами 3, 4, 5 следующего содержания:

«3. Контролирующий орган за счет собственных средств обязан возвратить юридическому лицу (индивидуальному предпринимателю) изъятые в ходе проведения мероприятия по контролю образцы (пробы) продукции (товара), не использованные при исследованиях и испытаниях, в 10-дневный срок после завершения мероприятия по контролю.

4. В случае, когда в ходе исследования и испытания образцов (проб) продукции (товара) не выявлено нарушений обязательных требований, стоимость израсходованных образцов возмещается юридическому лицу (индивидуальному предпринимателю) за счет средств контролирующего органа. 

В случае, когда в ходе исследования и испытания образцов (проб) продукции (товара) выявлены нарушения обязательных требований, стоимость израсходованных образцов юридическому лицу (индивидуальному предпринимателю) не возмещается.

5. В случае, когда изъятие образцов (проб) продукции (товара) было обусловлено отсутствием документов (сертификатов, накладных, знаков акцизного сбора и т.д.) на данную продукцию (товар), либо наличием признаков подделки документов (если факт подделки подтвержден экспертным путем), стоимость изъятых образцов юридическому лицу (индивидуальному предпринимателю) не возмещается. 

Статья 2. Внести в Закон Российской Федерации «О милиции» (Собрание законодательства Российской Федерации, , N, ст.) следующие изменения и дополнения:

В статье 11 

абзац 4 пункта 25 изложить в следующей редакции:

«в порядке, установленном Уголовно-процессуальным кодексом российской Федерации и Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях изымать необходимые документы на материальные ценности, денежные средства, кредитные и финансовые операции, а также образцы сырья и продукции; опечатывать кассы, помещения и места хранения документов, денег и товарно-материальных ценностей;»

абзац 5 пункта 25 изложить в следующей редакции:

«проводить контрольные (проверочные) закупки в порядке, предусмотренном Федеральным законом «Об оперативно-розыскной деятельности»; требовать обязательного проведения проверок, инвентаризаций и ревизий производственной и финансово-хозяйственной деятельности организаций, а также проводить их;»

абзац 7 пункта 25 изложить в следующей редакции:

«в порядке, установленном Уголовно-процессуальным кодексом российской Федерации и Кодексом Российской Федерации об административных правонарушениях приостанавливать до устранения допущенных нарушений законодательства деятельность предприятий торговли, а равно граждан, осуществляющих предпринимательскую деятельность в сфере торговли, в случаях неисполнения ими законного требования сотрудника милиции о прекращении правонарушения;» 

дополнить пункт 25 абзацем 8 следующего содержания:

«в порядке, установленном Федеральным законом «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)», проверять выполнение юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями при осуществлении их деятельности обязательных требований к товарам (работам, услугам), установленных федеральными законами или принимаемыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами».

Статья 3. Внести в Федеральный закон «Об оперативно-розыскной деятельности» (Собрание законодательства Российской Федерации, 1995, N 33, ст.3349) следующие изменения и дополнения:

Статью 1 дополнить частью 2 следующего содержания:

«2. Положения настоящего Федерального закона не применяются к отношениям, возникающим при проверке выполнения юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями при осуществлении их деятельности обязательных требований к товарам (работам, услугам), установленных федеральными законами или принимаемыми в соответствии с ними нормативными правовыми актами».

Статья 4.

Настоящий Федеральный закон вступает в силу со дня его официального опубликования.

2.4. Создание организационно-правовых условий для совершенствования государственного контроля в Москве (по результатам опросов предпринимателей и представителей контрольно-надзорных органов)

В ходе анкетирования и интервьюирования предпринимателям и экспертам предлагалось оценить, какие условия необходимо создать для повышения эффективности государственного контроля. Для оценки задавался перечень из 8 условий, из которых можно было выбрать все подходящие варианты. Кроме того, респонденты могли предложить и другие. Распределение выборов московских предпринимателей экспертов по группам представлено в таблицах 8 - 9.

Как показал опрос, предприниматели хорошо понимают, что большое число нарушений, которые они допускают в своей деятельности, связано с отсутствием у них необходимой информации. Именно поэтому первое место в их рейтинге заняло такое необходимое условие, как «обеспечение максимально широкого информирования предпринимателей о существующих нормативно-правовых актах, регулирующих предметы и порядок проведения государственного контроля», получившее в Москве 64,0%. 
Таблица 8

Отношение московских предпринимателей к созданию условий, 

необходимых для совершенствования государственного контроля

	Условия
	Число выборов (%) 

	Обеспечение максимально широкого информирования предпринимателей о существующих нормативно-правовых актах, регулирующих предметы и порядок проведения государственного контроля
	64,0

	Обеспечить четкое определение ответственности контролирующих органов и персональной ответственности проверяющих за соблюдение установленных норм и правил проведения госконтроля
	54,8

	Обеспечение доступных для предпринимателей консалтинговых и образовательных услуг по всем вопросам, связанным с проведением государственного контроля малого бизнеса
	48,7

	Досудебное урегулирование конфликтных ситуаций, возникающих при проведении контрольных мероприятий с помощью постоянно действующих трехсторонних комиссий
	39,1

	Создание постоянно действующего органа, обеспечивающего анализ законодательных и иных нормативно-правовых актов по вопросам государственного контроля и надзора в сфере малого бизнеса и выработку предложений по их совершенствованию
	24,9

	Создание территориальных центров по координации контрольной деятельности в сфере малого бизнеса
	23,9

	Создание системы мониторинга ситуации в сфере государственного контроля малого бизнеса 
	19,8

	Разделение при проведении госконтроля функций сбора информации (контроля) и принятия санкций (внесудебного порядка и передачи в суд)
	12,7

	Другое
	5,1


Эксперты также оценили это условие как важное, поставив его в рейтинге на второе место (61,4% голосов). Высокую оценку необходимости информировать предпринимателей дали эксперты из контролирующих органов (68,8%) и работники структур поддержки и развития предпринимательства (66,7%), существенно ниже его необходимость оценили представители общественных организаций предпринимателей (40,0%).

Большинство экспертов едины во мнении о том, что эту проблему необходимо специально решать, однако все же уверены, что предприниматели должны сами проявлять активность и инициативу, поскольку в основном информационная инфраструктура предпринимательства уже создана. 

Определенные проблемы эксперты связывают с механизмом продвижения информации. В интервью высказывались различные идеи ее конкретного решения: через средства массовой информации, закрепление обязанностей в должностных инструкциях проверяющих и др. Некоторые из экспертов, считая, что организация системы информирования необходима, ссылаясь на имеющийся опыт, делились своими опасениями о том, что это может превратиться в «обязаловку» с взиманием дополнительной платы за навязанную услугу. 

Таблица 9

Отношение экспертов к созданию условий, необходимых 

для совершенствования государственного контроля

	Условия
	Число выборов (%)

	
	от 

числа

опрошенных
	администрация
	контролирующие органы
	Предприниматели

	Обеспечение доступных для предпринимателей консалтинговых и образовательных услуг по всем вопросам, связанным с проведением государственного контроля малого бизнеса
	69,8
	76,5
	75,0
	50,0

	Создание системы мониторинга ситуации в сфере государственного контроля малого бизнеса 
	65,1
	62,7
	66,7
	60,0

	Обеспечение максимально широкого информирования предпринимателей о существующих нормативно-правовых актах, регулирующих предметы и порядок проведения государственного контроля
	61,4
	66,7
	68,8
	40,0

	Обеспечить четкое определение ответственности контролирующих органов и персональной ответственности проверяющих за соблюдение установленных норм и правил проведения госконтроля
	50,0
	52,6
	43,8
	55,6

	Досудебное урегулирование конфликтных ситуаций, возникающих при проведении контрольных мероприятий с помощью постоянно действующих трехсторонних комиссий
	44,4
	42,1
	37,5
	60,0

	Создание постоянно действующего органа, обеспечивающего анализ законодательных и иных нормативно-правовых актов по вопросам государственного контроля и надзора в сфере малого бизнеса и выработку предложений по их совершенствованию
	30,2
	44,4
	20,0
	20,0

	Создание территориальных центров по координации контрольной деятельности в сфере малого бизнеса
	25,6
	42,1
	13,3
	11,1

	Разделение при проведении госконтроля функций сбора информации (контроля) и принятия санкций (внесудебного порядка и передачи в суд)
	25,0
	16,7
	28,6
	37,5


«Досудебное урегулирование конфликтных ситуаций, возникающих при проведении контрольных мероприятий с помощью постоянно действующих трехсторонних комиссий» отметили как важное условие 39,1% предпринимателей-москвичей. Эксперты по важности для защиты предпринимателей поставили это условие на четвертое место (44,4%). 

Высокую оценку досудебному урегулированию конфликтов дали представители общественных организаций предпринимателей (60,0%). Работники структур поддержки и развития предпринимательства, а также эксперты  из контролирующих органов оценили его существенно ниже (42,1% и 37,5% соответственно).

Возражения по поводу трехсторонних комиссий сводились, в основном, к тому, что существует более простая форма урегулирования конфликтов между проверяющими и проверяемыми в виде обращения в вышестоящую организацию. Кроме того, решения комиссии могут носить только рекомендательный характер и не заменят судебного решения в спорной ситуации. 
В настоящее время ответственность контролирующих органов и персональная ответственность отдельных проверяющих за соблюдение установленных норм и правил проверки определены не достаточно четко, что часто является причиной нарушений при проведении проверок и многочисленных конфликтов с предпринимателями. Поэтому «обеспечить четкое определение ответственности контролирующих органов и персональной ответственности проверяющих за соблюдение установленных норм и правил проведения госконтроля» посчитали необходимым для себя 54,5% предпринимателей. 

Эксперты также поставили это условие на третье место, отдав ему ровно половину своих голосов.

Среди представителей различных групп экспертов не было особых расхождений в оценке необходимости четко определенной ответственности контролеров за соблюдение норм и правил контроля: представители общественных организаций предпринимателей – 55,6%; работники структур поддержки и развития предпринимательства – 52,6%; контролирующие органы – 43,8%.

Суждения, которые чаще всего высказывались представителями контролирующих структур, сводились к тому, что в их службах ответственность сотрудников определена достаточно четко и конкретно, поэтому ничего дополнительно делать нет необходимости.

И хотя многие представители контролирующих органов утверждали, что ответственность отражена в должностных инструкциях проверяющих, некоторые из экспертов в качестве основной проблемы фиксировали отсутствие механизма эффективной ее реализации.

«Обеспечение доступных для предпринимателей консалтинговых и образовательных услуг по всем вопросам, связанным с проведением государственного контроля малого бизнеса» в рейтинге предпринимателей оказалось на четвертом месте, набрав 46,8% голосов от общего числа опрошенных. Эксперты это условие признали самым важным для предпринимателей, поставив его в своем рейтинге на первое место (69,8%).

Одинаково высоко оценили необходимость обеспечения предпринимателей доступными образовательными и консалтинговыми услугами по вопросам контроля работники структур поддержки и развития предпринимательства (76,5%) и контролирующих органов (75,0%). У представителей общественных организаций предпринимателей это условие заняло более скромное место: на его необходимость указала ровно половина экспертов из этой группы.

Как правило, эксперты в интервью не высказывались против создания условий для повышения компетентности предпринимателей по вопросам контроля, считая, что пока общий уровень грамотности в малом бизнесе отстает, изменений к лучшему не будет. Однако некоторые из экспертов видели главную проблему в учебной мотивации предпринимателей, которые могут не захотеть учиться.

Опрос показал, что пока далеко не все эксперты понимают, что для того, чтобы контроль был эффективным, осуществлялся в интересах добросовестных предпринимателей, в первую очередь необходимо воздействие на причины, порождающие нарушения. Для этого надо собирать и анализировать информацию, выявлять и анализировать наиболее существенные причины нарушений, разрабатывать способы их устранения. Выполнение этих функций невозможно без специального механизма, который в настоящее время отсутствует.

Именно поэтому предложение о «создании постоянно действующего органа, обеспечивающего анализ законодательных и иных нормативно-правовых актов по вопросам государственного контроля и надзора в сфере малого бизнеса и выработку предложений по их совершенствованию», набрав 28,6% голосов от общего числа опрошенных предпринимателей, оказалось только на пятом месте в их рейтинге. У экспертов оно получило практически столько же сторонников (30,2%), сколько и у предпринимателей.

Более всего экспертов, признавших необходимость создания аналитической службы, оказалось среди работников структур поддержки и развития предпринимательства (44,4%). Представители общественных организаций предпринимателей и контролирующих органов оценили ее необходимость одинаково, отдав за нее пятую часть своих голосов. Однако на пути создания такого органа эксперты видели и много проблем практического характера: кому этот орган должен подчиняться, кем создаваться и финансироваться. Определенным компромиссом выглядело предложение наделить соответствующими функциями уже существующие органы. В качестве возможных структур назывались: Торгово-промышленная палата, юридические агентства, правовой комитет в областной Думе или в Администрации области и даже Прокуратура.

Идея встретила большое количество возражений, суть которых сводилась к тому, что будет лишний бюрократический орган. 
 «Создание системы мониторинга ситуации в сфере государственного контроля малого бизнеса», набрав 22,9% от общего числа опрошенных, оказалось на шестом месте в рейтинге предпринимателей. 

В отличие от предпринимателей эксперты оценили необходимость системы мониторинга высоко (65,1%), продемонстрировав редкое единство по этому вопросу: представители контролирующих органов – 66,7%; работники структур поддержки и развития предпринимательства – 62,7%; представители общественных организаций предпринимателей – 60,0%.

Создание системы мониторинга в первую очередь обосновывалось с методической точки зрения: эксперты высказывались за единый квалифицированный подход к вопросам малого бизнеса, который в настоящее время в рамках России реализовать достаточно сложно, так как «даже комиссии по устранению административных барьеров есть не во всех регионах». В то же время многие из экспертов, не представляя, какой должна быть эффективная система контроля, каковы место и роль в ней подсистемы мониторинга, каковы ее функции, оказались противниками идеи. 
Достаточно низко была оценена предпринимателями важность такого условия, как «разделение при проведении госконтроля функций сбора информации (контроля) и принятия санкций (внесудебного порядка и передачи в суд)». В сумме ее отметило 16,8% опрошенных. Эксперты необходимость создания этого условия признали ровно четвертью голосов. За разделение функций контроля и принятия санкций выступило больше всего представителей общественных организаций предпринимателей (37,5%), на втором месте оказались представители контролирующих органов (28,6%), на третьем – работники структур поддержки и развития предпринимательства (16,7%). 

Идея вызвала непонимание и возражение у значительной части экспертов, поскольку они уверены, что существующая система разделения функций в рамках одной службы является вполне достаточной для их эффективной деятельности. Разделение сводится к тому, что решение о наложении санкций принимается комиссией.

Только 16,6% предпринимателей сочли важным для своего бизнеса такое условие, как «создание территориальных центров по координации контрольной деятельности в сфере малого бизнеса». Его необходимость признали 23,6% москвичей и только 9,9% предпринимателей из Курска. 

У экспертов из разных регионов идея вызвала много возражений. В первую очередь это связано с тем, что большинство из них рассматривали ее с узко ведомственных позиций. Отнестись к идее координации с позиций всей системы контроля смогли только единицы. В то же время координация деятельности многих ведомств необходима в рамках концепции опережающего контроля, воздействующего на причины возникновения нарушений, которые, как показало исследование, в большей части являются общими для многих контролирующих органов и не могут быть устранены только каким-то одним из них. В этом случае необходим механизм интеграции усилий по совместной разработке и реализации мер воздействия на выявленные причины нарушений.

Несмотря на то, что идея координации деятельности контролирующих органов появилась давно и в ряде регионов, в том числе в Москве, уже реализована, серьезные сомнения в ее эффективности у экспертов остаются. Некоторые эксперты утверждали, что наличие межведомственных барьеров является одним из основных препятствий для координации, считая, что невозможно скоординировать деятельность всех шестидесяти с лишних контролирующих структур, так как каждая подчиняется своему министерству. Поэтому выход только один – «на уровне федерации разобраться, кто и что должен контролировать и за что отвечать».
При создании территориальных центров начальник отдела Центра по координации контрольной деятельности Департамента поддержки малого предпринимательства Правительства Москвы предлагал использовать управы и префектуры округов. Координатор проекта некоммерческого Фонда поддержки предпринимательства «Регион» при обсуждении модели такого центра утверждал, что на уровне округов Москвы такие центры не нужны, так как уже есть единый Центр по координации контрольной деятельности Департамента поддержки малого предпринимательства Правительства Москвы. Однако президент Фонда поддержки малого предпринимательства Юго-Западного округа Москвы в создании новой государственной структуры не увидел каких-либо новых возможностей.

Таким образом, проведенное исследование показало, что предприниматели и эксперты в целом поддержали предложения по созданию определенных организационно-правовых условий для совершенствования государственного контроля. Меры, в основном, ориентированы на создание целостной системы контроля с единым Органом, обеспечивающим анализ эффективности деятельности системы государственного контроля, выявления причин и условий обеспечивающих профилактику и снижение правонарушений со стороны малых предприятий, а также выработку согласованных действий различных ведомств по решению стратегических задач государственного контроля деятельности субъектов малого бизнеса. Фрагменты этой системы уже «вырастают» в рамках отдельных контролирующих структур и регионов. В первую очередь это относится к Москве.

2.5.  Результаты мониторинга обязательных требований, предъявляемых к осуществлению предпринимательской деятельности, содержащихся в федеральных и городских нормативно-правовых актах, предложения по отмене ряда обязательных требований

Проведённый анализ положений нормативных правовых актов Российской Федерации и г. Москвы (перечень см. Приложение 3), содержащих обязательные требования, предъявляемые к осуществлению предпринимательской деятельности, и устанавливающие порядок их выполнения, выявил необходимость их корректировки и внесения определённых изменений и дополнений в действующую нормативную правовую базу.

В области сертификации
 

Законом Российской Федерации от 10 июня 1993 г. № 5151-I “О сертификации продукции и услуг”, Постановлениями Правительства Москвы от 16 сентября 1997 года № 684 «О создании системы сертификации услуг торговли в г. Москве», и от 5 июля 1994 года № 528 «О создании системы сертификации услуг общественного питания в г. Москве» в Москве созданы система сертификации услуг торговли и система сертификации услуг общественного питания. Указанные нормативные акты определяют органы по сертификации (согласно рассматриваемым постановлениям города Москвы на территории сертификацию проводят городские органы, аккредитуемые Департаментом потребительского рынка и услуг города Москвы), на соответствие требованиям каких нормативных документов осуществляется сертификация, устанавливают порядок проведения сертификации, выдачи сертификата соответствия, использования знака соответствия, случаи приостановления и аннулирования действия сертификата соответствия. Вопросам сертификации продукции на территории города Москвы посвящено также постановление Правительства Москвы от 7 февраля 1995 года № 103 «Об усилении контроля качества и сертификации сельскохозяйственной и пищевой продукции, реализуемой на территории Москвы». Согласно пункту 1.1 раздела 1 Порядка сертификации и контроля качества сельскохозяйственной и пищевой продукции, реализуемой на территории Москвы, утвержденного постановлением Правительства Москвы от 7 февраля 1995 года № 103, контроль качества и сертификацию продовольственной продукции, поставляемой в оптово-розничные предприятия и вырабатываемой на предприятиях Москвы для реализации через торговые организации города, осуществляет Единая Московская государственная инспекция по качеству сельскохозяйственной продукции и продуктов ее переработки (МосГИК). На территории города Москвы действует номенклатура сельскохозяйственной и пищевой продукции (товаров), для реализации которой на территории Москвы необходимо получение сертификата качества МосГИК (Приложение № 1 к Порядку сертификации и контроля качества сельскохозяйственной и пищевой продукции, реализуемой на территории Москвы).

Отношения в области сертификации регулируются Законом Российской Федерации «О сертификации продукции и услуг» и издаваемыми в соответствии с ним актами законодательства Российской Федерации. Согласно статье 5 рассматриваемого Закона Российской Федерации система сертификации создается федеральными органами исполнительной власти и организациями. Аккредитация органов по сертификации и испытательных лабораторий (центров) и выдача им разрешения на право проведения определенных видов работ (лицензий) относится к полномочиям федеральных органов исполнительной власти (статья 9 Закона Российской Федерации «О сертификации продукции и услуг»). Обязательная сертификация осуществляется в случаях, предусмотренных законодательными актами Российской Федерации (статья 7 Закона Российской Федерации «О сертификации продукции и услуг»). Государственный контроль и надзор за соблюдением правил обязательной сертификации и за сертифицированной продукцией осуществляется специально уполномоченным федеральным органом исполнительной власти в области сертификации, и иными специально уполномоченными федеральными органами исполнительной власти (статья 15 Закона Российской Федерации «О сертификации продукции и услуг»). Перечни товаров, работ, услуг, подлежащих обязательной сертификации, утверждены постановлением Правительства Российской Федерации от 13 августа 1997 года № 1013.

Таким образом, субъект Российской Федерации не вправе своими нормативными правовыми актами устанавливать перечень продукции, подлежащей обязательной сертификации, определять органы по сертификации и наделять их соответствующими полномочиями, устанавливать порядок выдачи сертификатов.

Следует признать утратившими силу постановления Правительства Москвы от 16 сентября 1997 года № 684 «О создании системы сертификации услуг торговли в г. Москве», от 5 июля 1994 года № 528 «О создании системы сертификации услуг общественного питания в г. Москве», от 7 февраля 1995 года № 103 «Об усилении контроля качества и сертификации сельскохозяйственной и пищевой продукции, реализуемой на территории Москвы», предусматривающие создание в Москве системы сертификации услуг торговли и системы сертификации услуг общественного питания, определяющие органы по сертификации (на территории города Москвы сертификацию проводят городские органы, аккредитуемые Департаментом потребительского рынка и услуг города Москвы), устанавливающие на соответствие требованиям каких нормативных документов осуществляется сертификация, закрепляющие порядок проведения сертификации, выдачи сертификата соответствия, использования знака соответствия, случаи приостановления и аннулирования действия сертификата соответствия. Необходимость признания указанных постановлений утратившими силу обусловлена тем, что отношения в области сертификации регулируются исключительно федеральным законодательством (статья 2 Закона Российской Федерации «О сертификации продукции и услуг»).

В области маркировки алкогольной продукции специальными марками.

Говоря об оценке и подтверждении соответствия продукции требованиям нормативных документов, следует остановиться на таком аспекте как маркировка алкогольной продукции специальными марками. В соответствии с Федеральным законом «О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции» специальные марки бывают двух видов: федеральные и региональные. Они являются документами строгой отчетности, удостоверяющими законность (легальность) производства и (или) оборота на территории Российской Федерации алкогольной продукции с содержанием этилового спирта более 9 процентов объема готовой продукции. Региональная специальная марка подтверждает также качество и безопасность алкогольной продукции, предназначенной для розничной продажи на территории соответствующего субъекта Российской Федерации (пункт 3 статьи 12 указанного Федерального закона). Таким образом, федеральная марка удостоверяет законность производства и оборота продукции, а региональная – законность производства и оборота, а также проведение проверки качества и безопасности. Исходя из смысла Федерального закона, законность оборота продукции может быть подтверждена без проверки ее качества и безопасности (федеральной специальной маркой). 

Целесообразно подтверждать законность, качество и безопасность одновременно. Это возможно осуществить посредством включения в Федеральный закон «О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции» нормы, согласно которой качество и безопасность алкогольной продукции, равно как и законность ее производства, будут подтверждаться только федеральной специальной маркой. Эти три составляющие (законность, качество и безопасность) должны подтверждаться одной маркой в силу того, что подтвердить законность производства и оборота продукции без подтверждения ее качества и безопасности невозможно. Существующий в настоящее время порядок маркировки алкогольной продукции как федеральными, так и региональными специальными марками создает излишние препятствия для осуществления предпринимательской деятельности, заставляя предпринимателей вносить плату за приобретение федеральных и региональных марок.

На основании вышеизложенного целесообразно включить в Федеральный закон «О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции» норму, согласно которой качество и безопасность алкогольной продукции, равно как и законность ее производства, будут подтверждаться только федеральной специальной маркой. 

В области сертификации алкогольной продукции

Следует также отметить, что соответствие требованиям нормативных документов продукции подтверждается посредством выдачи сертификата соответствия, та как алкогольная продукция входит в перечень товаров, подлежащих обязательной сертификации (постановление Правительства Российской Федерации от 13 августа 1997 года № 1013). Недостаток сертификата соответствия состоит в том, что он выдается на вид товара. Маркировка, в соответствии с пунктом 2 статьи 12 Федерального закона «О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции», проводится при условии проверки качества алкогольной продукции. В рассматриваемом законе следует сделать оговорку, предусматривающую, что маркировка проводится при условии проверки качества каждой партии алкогольной продукции. 

В области лицензирования видов деятельности

Лицензирование видов деятельности, осуществляемых юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями на территории города Москвы, регулируется в первую очередь Федеральным Законом Российской Федерации от 8 августа 2001 г. № 128-ФЗ "О лицензировании отдельных видов деятельности", а также постановлениями Правительства Москвы от 15 августа 1995 года № 699 «О совершенствовании системы лицензирования деятельности на территории города Москвы», от 25 июня 1996 года № 551 «Об утверждении положений о лицензировании деятельности по реализации товаров, облагаемых в установленном порядке акцизами, в городе Москве», от 13 февраля 2001 года № 139-ПП «Об утверждении Положения о проведении обследований при осуществлении лицензирования деятельности по розничной продаже алкогольной продукции», распоряжением Мэра Москвы от 18 марта 1998 года № 242-РМ «О развитии системы лицензирования в городе Москве».

Постановлением Правительства Москвы от 15 августа 1995 года № 699 (далее – постановление № 699) утвержден Перечень видов деятельности, подлежащих лицензированию на территории Москвы органами исполнительной власти города. Аналогичные перечни лицензируемых видов деятельности в городе Москве содержатся также в постановлении Правительства Москвы от 25 июня 1996 года № 551 «Об утверждении положений о лицензировании деятельности по реализации товаров, облагаемых в установленном порядке акцизами, в городе Москве».

Статья 17 Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности» устанавливает перечень видов деятельности, подлежащих лицензированию на территории Российской Федерации. При этом введение лицензирования видов деятельности, не предусмотренных федеральным законодательством, не допускается. Следовательно, установление постановлениями Правительства города Москвы требования о лицензировании указанных видов деятельности неправомерно.

Следует также учитывать, что в соответствии с пунктом 1 раздела III Порядка лицензирования отдельных видов деятельности на территории города Москвы, утвержденным постановлением № 699 деятельность, подлежащая лицензированию в соответствии с указанным постановлением и осуществляемая на территории г. Москвы без специального разрешения (лицензии), является незаконной. Кроме того, постановление №699 утверждает Временное положение об ответственности юридических лиц и граждан, осуществляющих деятельность, подлежащую лицензированию, без лицензии или с нарушением лицензионных условий. Однако перечень видов деятельности, перечисленных в рассмотренном постановлении и утверждённый ФЗ «О лицензировании» не совпадают. В нём содержатся виды деятельности, которые не подлежат лицензированию в соответствии с Федеральным законом. В связи с этим предприниматель может быть незаконно лишен права осуществлять предпринимательскую деятельность и привлечен к ответственности.

Постановление № 699, содержит также ряд других несоответствий федеральному законодательству и положений, затрудняющих осуществление предпринимательской деятельности на территории города Москвы.

Подпункт 3.1 пункта 3 раздела II Порядка лицензирования отдельных видов деятельности на территории города Москвы, утвержденного постановлением № 699, относит к полномочиям Московской лицензионной палаты подготовку проектов нормативных актов по вопросам определения видов деятельности, подлежащих лицензированию. Виды деятельности, подлежащие лицензированию определяются только федеральным законодательством. Это следует, в частности, из статьи 3, пункта 3 статьи 17, пункта 2 статьи 18 Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности», пункта 1 статьи 49 Гражданского кодекса Российской Федерации.

Подпункт 3.1 пункта 3 раздела II Порядка лицензирования отдельных видов деятельности на территории г. Москвы предусматривает, что к числу полномочий Московской лицензионной палаты относится заключение соглашений с органами исполнительной власти Российской Федерации на передачу ей полномочий на право лицензирования видов деятельности, отнесенных к ведению федеральных органов исполнительной власти. Указанное положение не соответствует статье 5 Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности», согласно которой федеральные органы исполнительной власти, осуществляющие лицензирование конкретных видов деятельности, определяет Правительство Российской Федерации. Поскольку полномочия по лицензированию отдельных видов деятельности возложены на федеральные органы исполнительной власти Правительством Российской Федерации, они не вправе соглашениями передавать их органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации.

Подпункты 2.1, 2.3 пункта 2 раздела IV Порядка лицензирования отдельных видов деятельности на территории г. Москвы предусматривают, что лицензии, выданные органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, уполномоченными на ведение лицензирования видов деятельности, действительны на территории г. Москвы после их регистрации Московской лицензионной палатой и внесения в городской реестр. При условии заключения правительством Москвы соответствующего соглашения с органами исполнительной власти других субъектов Российской Федерации область действия выдаваемых ими лицензий может распространяться на территорию города Москвы. Раздел VIII Порядка лицензирования отдельных видов деятельности на территории г. Москвы закрепляет процедуру регистрации лицензий, выданных органами исполнительной власти других субъектов Российской Федерации. Кроме того, пункт 6.5.14 раздела 6 Временного положения об ответственности юридических лиц и граждан, осуществляющих деятельность, подлежащую лицензированию, без лицензии или с нарушением лицензионных условий, утвержденного постановлением № 699, предоставляет органу лицензирования города Москвы принимать решение о приостановлении или лишении, аннулировании регистрации лицензии (копии лицензии), выданной лицензионным органом другого субъекта Российской Федерации. Указанные нормы не соответствуют пункту 2 статьи 7 Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности», согласно которому деятельность, на осуществление которой лицензия предоставлена лицензирующим органом субъекта Российской Федерации, может осуществляться на территориях иных субъектов Российской Федерации при условии уведомления лицензиатом лицензирующих органов соответствующих субъектов Российской Федерации в порядке, установленном Правительством Российской Федерации. В настоящее время указанный вопрос регулируется постановлением Правительства Российской Федерации от 11 февраля 2002 года № 135 «О лицензировании отдельных видов деятельности». Пункт 5 указанного постановления устанавливает, что деятельность, на осуществление которой лицензия предоставлена лицензирующим органом субъекта Российской Федерации, может осуществляться на территориях иных субъектов Российской Федерации при условии предварительного уведомления в письменной форме лицензиатом лицензирующих органов соответствующих субъектов Российской Федерации о намерении осуществлять лицензируемую деятельность на территориях этих субъектов Российской Федерации. Лицензирующий орган направляет (вручает) лицензиату расписку в получении уведомления с отметкой о дате приема. Дополнительной регистрации лицензии, выданной лицензирующим органом другого субъекта Российской Федерации, федеральное законодательство не требует.

Пункт 1 раздела X Порядка лицензирования отдельных видов деятельности на территории города Москвы устанавливает, что размеры оплаты услуг лицензирующих органов устанавливаются постановлением Правительства Москвы и исчисляются в величине, кратной минимальному размеру месячной оплаты труда, установленному законодательством Российской Федерации. Размер лицензионного сбора установлен Федеральным законом «О лицензировании отдельных видов деятельности». Согласно статье 15 указанного Федерального закона за рассмотрение лицензирующим органом заявления о предоставлении лицензии взимается лицензионный сбор в размере 300 рублей; за предоставление лицензии – в размере 1000 рублей.

Раздел 5 Временного положения об ответственности юридических лиц и граждан, осуществляющих деятельность, подлежащую лицензированию, без лицензии или с нарушением лицензионных условий, утвержденного постановлением № 699, устанавливает случаи и порядок приостановления и аннулирования лицензии лицензирующими органами. Указанный порядок не соответствует порядку, закрепленному в статье 13 Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности» и ущемляет права предпринимателей.

Согласно пункту 17 Положения о проведении обследований при осуществлении лицензирования деятельности по розничной продаже алкогольной продукции, утвержденного постановлением Правительства Москвы от 13 февраля 2001 года № 139-ПП, основанием для приостановления действия лицензии является невнесение в установленный срок платы за проведение обследования. Федеральное законодательство подобного основания не содержит.

Перечисленные нормы законодательства города Москвы во многом препятствуют осуществлению предпринимательской деятельности и нарушают права предпринимателей, ухудшая их положение по сравнению с федеральным законодательством.

В связи с вышеизложенным Постановление от 15 августа 1995 года № 699 следует привести в соответствие с федеральным законодательством также в части: 

· наделения Московской лицензионной палаты полномочиями по подготовке проектов нормативных актов по вопросам определения видов деятельности, подлежащих лицензированию, по заключению соглашений с органами исполнительной власти Российской Федерации на передачу ей полномочий на право лицензирования видов деятельности, отнесенных к ведению федеральных органов исполнительной власти, 

· действия на территории Москвы лицензий, выданных органами власти других субъектов Российской Федерации, только после их регистрации Московской лицензионной палатой и внесения в городской реестр, а также возможности приостановления или лишения, аннулирования регистрации лицензии (копии лицензии), выданной лицензионным органом другого субъекта Российской Федерации;

· установления лицензионного сбора постановлением Правительства Москвы и его исчисления в величине, кратной минимальному размеру месячной оплаты труда;

· установления случаев и порядка приостановления действия или аннулирования лицензий лицензирующим органом.

Указанные положения не соответствуют Федеральному закону «О лицензировании отдельных видов деятельности», другим федеральным законам, регулирующим вопросы лицензирования отдельных видов деятельности, постановлению Правительства Российской Федерации от 11 февраля 2002 года № 135 «О лицензировании отдельных видов деятельности».

Кроме того, в соответствие с федеральным законодательством следует привести также Положение о проведении обследований при осуществлении лицензирования деятельности по розничной продаже алкогольной продукции, утвержденное постановлением в Москвы от 13 февраля 2001 года № 139-ПП, в части приостановления действия лицензии в случае невнесения в установленный срок платы за проведение обследования.

По общим вопросам предпринимательской деятельности 

В перечисленных нормативных правовых актах (Приложение 4) содержатся нормы, не предусмотренные федеральным законодательством.

В соответствии со статьей 6 Закона города Москвы «О качестве и безопасности пищевых продуктов» предназначенные для реализации определенные виды пищевых продуктов подлежат оценке и подтверждению соответствия требованиям нормативной и технической документации. При этом обязательная сертификация и гигиеническая оценка пищевых продуктов, закупаемых на средства города и изготавливаемых в Москве, проводятся по согласованию с коллегиальным межведомственным координирующим советом города Москвы в органах, уполномоченных для этих целей Госстандартом России и Минздравом России (пункт 3 статьи 6 рассматриваемого Закона). Указанное положение Закона города Москвы «О качестве и безопасности пищевых продуктов» не соответствует федеральному законодательству по следующим основаниям.

Согласно пункту 1 статьи 7 Закона Российской Федерации «О сертификации продукции и услуг» обязательная сертификация осуществляется в случаях, предусмотренных законодательными актами Российской Федерации. Организация и проведение работ по обязательной сертификации возлагаются на специально уполномоченный федеральный орган исполнительной власти в области сертификации, а в случаях, предусмотренных законодательными актами Российской Федерации в отношении отдельных видов продукции, могут быть возложены на другие федеральные органы исполнительной власти (пункт 2 статьи 7 названного Федерального закона). Для проведения обязательной сертификации федеральными органами государственной власти не требуется получения предварительного согласия коллегиального межведомственного координирующего совета города Москвы. Продукция, подлежащая обязательной сертификации в соответствии с федеральным законодательством, сертифицируется в бесспорном порядке. Региональные органы власти не вправе изменять нормы федерального законодательства.

На основе вышесказанного из статьи 6 Закона города Москвы «О качестве и безопасности пищевых продуктов» необходимо исключить положение об обязательном согласовании с коллегиальным межведомственным координирующим советом города Москвы вопроса о проведении обязательной сертификации и гигиенической оценки пищевых продуктов.
По вопросу приобретения Патента на право мелкорозничной торговли

Закон города Москвы «О порядке подготовки предложений и выдачи разрешений на размещение и дальнейшую эксплуатацию объектов мелкорозничной торговли и услуг» регулирует порядок выдачи Патента на размещение объектов мелкорозничной торговли и оказания услуг. Под Патентом в указанном Законе понимается документ, обеспечивающий право собственника объекта на размещение и дальнейшую эксплуатацию этого объекта, оформленный в виде свидетельства о наличии договора между собственником объекта и районной администрацией. Статья 6 Закона обязывает граждан Москвы и организации, желающих разместить свой объект в том или ином месте, приобрести Патент. Выдача Патента является платной (статьи 9, 16 рассматриваемого Закона). Патент должен подтверждать, в частности, следующие взятые на себя хозяйствующим субъектом обязательства: 

· соблюдение условий районной администрации по виду деятельности и согласованного срока ввода объекта в эксплуатацию;

· осуществление в установленные сроки всех необходимых платежей;

· оплату в согласованных размерах получаемого Патента, в том числе работ по согласованию размещения объекта;

· соблюдение установленных требований и правил по организации мелкорозничной торговли и предоставлению услуг;

· страхование объекта в городской системе страхования объектов мелкорозничной торговли и услуг на период действия Патента;

· приобретение лицензий на виды деятельности, подлежащие лицензированию;

Закон устанавливает ответственность в виде изъятия Патента за неоднократное нарушение оговоренных в Патенте обязательств.

Таким образом, региональное законодательство закрепляет для предпринимателя, открывающего объект мелкорозничной торговли, дополнительные, не предусмотренные федеральным законодательством требования. Предпринимательская деятельность – предмет регулирования гражданского законодательства, находящегося в ведении Российской Федерации (пункт «о» статьи 71 Конституции Российской Федерации). Федеральное законодательство не устанавливает для юридических лиц и индивидуальных предпринимателей обязанности подтверждать взятые на себя вышеперечисленные обязательства посредством приобретения Патента. При этом факты осуществления в установленные сроки всех необходимых платежей, соблюдения установленных требований и правил по организации мелкорозничной торговли и предоставлению услуг, страхования объекта и приобретения лицензий не нуждаются, согласно федеральному законодательству, в дополнительном подтверждении и сами по себе, вне зависимости от чего-либо, порождают возникновение, изменение, прекращение соответствующих правоотношений. 

Следовательно, региональный законодатель не вправе своими нормативными правовыми актами обязывать хозяйствующих субъектов приобретать указанный документ, вносить за него плату в региональный бюджет и устанавливать ответственность в виде его изъятия за неоднократное нарушение оговоренных в нем обязательств. Введение подобных норм нарушает права хозяйствующих субъектов, незаконно устанавливая для них дополнительные обязанности, а в некоторых случаях влечет неправомерное приостановление предпринимательской деятельности хозяйствующего субъекта.

Из вышеизложенного следует, что Закон города Москвы «О порядке подготовки предложений и выдачи разрешений на размещение и дальнейшую эксплуатацию объектов мелкорозничной торговли и услуг» необходимо привести в соответствие с федеральным законодательством в части отмены нормы, касающейся обязанности предпринимателя приобретать на возмездной основе Патент, поскольку федеральное законодательство не предусматривает подобных обязательств для предпринимателей. 

В сфере организации торговли 

В соответствии с Каталогом основных работ районных управ г. Москвы, утверждённого правительством Москвы от 6 марта 2001 г. № 230-ПП, оформление документов на вновь открываемое предприятие торговли осуществляют Управы районов в соответствии с распоряжением на право открытия. Согласно этому каталогу для оформления документов в Управу района помимо основных обязательных документов предпринимателю необходимо согласовать ассортиментный перечень продукции. Также ассортиментный перечень продукции, согласовывается с Центром Госсанэпиднадзора в г. Москве: предприниматель подаёт заявку в Центр Госсанэпиднадзора г. Москвы (или его территориальный орган) с просьбой согласовать ассортиментный перечень продукции, которую заявитель планирует продавать в магазине. Центр Госсанэпиднадзора проверяет представленный перечень с утверждённой номенклатурой товаров, подлежащих продаже в объектах торговли данного вида, и выдаёт или отказывает в согласовании. 

Согласно Постановлению Главного государственного санитарного врача Российской Федерации от 8.11.2001 г. № 31 “О введении в действие санитарных правил” ассортимент продовольственного сырья и пищевых продуктов, реализуемых в организации торговли, должен соответствовать виду и типу организации торговли, что подтверждается санитарно-эпидемиологическим заключением. Таким образом, на федеральном и региональном уровнях происходит дублирование требований к предпринимателю, на основании которых для осуществления торговой деятельности предприниматель как минимум три раза должен подтверждать перечень продукции представляемой на продажу.

На основе вышесказанного представляется целесообразным отменить согласование ассортиментного перечня продукции, как с Центрами Госсанэпиднадзора, так и с Управами районов города, ввиду того, что продукция представляемая на продажу уже прошла санитарно-эпидемиологическое заключение.

Также в Управе района города Москвы для осуществления предпринимательской деятельности юридическому лицу необходимо согласовать режим работы объекта (кроме круглосуточного). Если режим работы объекта предполагается сделать круглосуточным, то префект административного округа обязан согласовать с ГУВД г. Москвы. Ни в одном нормативно-правовом как федеральном так и региональном акте города Москвы не указывается, на основании чего предприниматель должен согласовывать режим работы предприятия. Не представляется возможным так же узнать на какие нормативные акты полагаются Управы района при распределении режима работы вновь открываемого предприятия.

Таким образом, необходимо временно отменить норму согласования режима работы предприятия с Управами районов до принятия соответствующего нормативного акта регламентирующего режимы работы предприятий, подлежащих согласованию.

Так же хотелось бы обратить внимание на некоторые нормативные акты г. Москвы (в основном это Постановления Главного врача), которые содержат в себе требования рекомендательного характера, что дает основания контролирующим органам требовать дополнительные документы не предусмотренные или не соответствующие федеральному законодательству. Таким образом, было бы целесообразным либо отменить нормы рекомендательного характера, либо, сделав их обязательными, привести в соответствии с федеральным законодательством.

Проведенное исследование показало, что региональное законодательство регулирующее деятельность юридических лиц и индивидуальных предпринимателей требует совершенствования. Московское законодательство необходимо привести в соответствие с федеральным законодательством. Совершенствование ведомственных нормативных актов станет необходимым после внесения соответствующих изменений и дополнений в законодательные акты Российской Федерации и города Москвы, а также акты Правительства Российской Федерации и Правительства Москвы. Подобная ситуация не способствует развитию предпринимательства.

Таблица 10

Перечень основных требований, предъявляемых к осуществлению предпринимательской деятельности в г. Москве

	Перечень основных обязательных требований
	Предприятия, которые обязаны выполнять эти требования

	Лицензирование деятельности
	Предприятия, виды деятельности которых, входят в перечень соответствующих нормативно-правовых актов РФ и г. Москвы

	Лицензирование права торговли алкогольной продукцией
	Предприятия, занимающиеся торговлей алкогольной продукции

	Лицензирование по хранению продукции
	Предприятия по производству и обороту этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции, склады временного хранения продукции 

	Сертификация
	Предприятия, виды деятельности которых, входят в перечень соответствующих нормативно-правовых актов РФ и г. Москвы

	Гигиеническое заключение
	Предприятия, занимающиеся медицинской, фармацевтической, пищевой деятельностью

	Ветеринарное свидетельство
	Предприятия по производству, хранению и обороту продукцию животного происхождения 

Транспортные средства, занимающиеся перевозкой продукции животного 

	Заключение государственной пожарной инспекции
	Все предприятия

	Заключение о соответствии санитарным правилам вида деятельности
	Предприятия торговли и оборота в них продовольственного сырья и пищевых продуктов

	Программа (план) производственного контроля
	Предприятия, занимающиеся торговлей продукции

	Разрешение на использование иностранной рабочей силы
	Все предприятия, использующие иностранную рабочую силу

	Санитарный паспорт на транспорт
	Перевозка и торговля продукции с автотранспортных средств

	Паспорт транспортного средства
	Перевозка и торговля продукции с автотранспортных средств

	Личная медицинская книжка
	Предприятия, занимающиеся медицинской, фармацевтической, пищевой деятельностью 

	Согласование ассортиментного перечня продукции
	Предприятия, занимающиеся торговлей продукции 

	Свидетельство о проверке Государственной метрологической службы средств измерений
	Предприятия, занимающиеся торговлей продукции с использованием средств измерений

	Разрешения на право торговли с автоприцепов, автофургонов, других мобильных торговых средств, а также с тележек и лотков
	Торговля с автотранспортных средств

	Заключение о техническом освидетельствовании в ГУП "Мосгаз"
	Для объектов, использующих газобаллонное оборудование

	Оформление земельно-правовых отношений
	Все предприятия, кроме временных объектов

	Оформление земельно-правовых отношений по ситуационному плану
	Владельцы мобильных средств, использующих земельный участок круглосуточно

	Согласование режима работы объектов
	Предприятия, занимающиеся торговлей продукции

	Справка о постановке на охрану (договор об охране)
	Предприятия, занимающиеся торговлей продукции

	Разрешение на контрольно-кассовый аппарат в налоговой инспекции
	Предприятия, занимающиеся торговлей продукции

	Аккредитация предприятия
	Оптово-розничные предприятия, фирмы-дистрибьюторы и уполномоченные организации, работающих в региональной программе идентификации качества алкогольной продукции


Анализ перечисленных обязательных требований, которые предъявляются к предприятиям в г. Москве, выявил необходимость их корректировки и внесения изменений и дополнений в действующую нормативную правовую базу.

Для улучшения условий хозяйственной деятельности юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, предлагается предпринять следующие меры

1) отменить лицензирование деятельности не входящей в перечень видов деятельности утвержденных Федеральным Законом Российской Федерации от 8 августа 2001 г. № 128-ФЗ "О лицензировании отдельных видов деятельности";

2) отменить процедуру регистрации лицензий в Московской лицензионной палате и внесения в городской реестр, выданных органами исполнительной власти других субъектов Российской Федерации; 

3) отменить сертификацию продукции и услуг не входящую в состав перечня сертифицируемых, утвержденных Законом Российской Федерации от 10 июня 1993 г. № 5151-I “О сертификации продукции и услуг”;

4) отменить обязательство приобретения Патента предпринимателем, открывающего объект мелкорозничной торговли, поскольку федеральное законодательство не предусматривает подобных обязательств для предпринимателей; 

5) отменить согласование ассортиментного перечня при условии строгого соблюдения санитарных норм при реализации товаров; 

6) отменить согласование с муниципалитетом режима работы предприятия до принятия соответствующего нормативного акта регламентирующего режимы работы предприятий, подлежащих согласованию.

2.6. Контрольно-надзорные функции органов местного самоуправления и их упорядочение

Конституцией Российской Федерации (статья 130) определена главная функция местного самоуправления, которая заключается в обеспечении самостоятельного решение  населением  вопросов  местного  значения, владении, пользовании и распоряжении муниципальной собственностью.

Основополагающим законом на федеральном уровне в области местного самоуправления является федеральный закон от 28 августа 1995 г. № 154-ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», который в соответствии с Конституцией Российской Федерации  определяет роль  местного  самоуправления  в осуществлении народовластия,  правовые, экономические и финансовые  основы местного  самоуправления  и  государственные  гарантии  его   осуществления,  устанавливает  общие принципы организации местного   самоуправления в Российской Федерации.

В соответствии с 1 статьей Закона органы местного самоуправления -  выборные  и  другие  органы, наделенные полномочиями на решение вопросов местного значения и не входящие в систему органов государственной власти.

Статьей 6 Закона определены предметы ведения местного самоуправления.

К предметам ведения местного самоуправления в области регулирования контрольно-разрешительной деятельности непосредственно или косвенно в соответствии с Законом   относится: 

непосредственно 

· владение,    пользование   и   распоряжение   муниципальной собственностью;

· содержание и использование муниципальных нежилых помещений;

· контроль за использованием земель на территории муниципального образования;

· обеспечение противопожарной безопасности  в  муниципальном образовании, организация муниципальной пожарной службы.

· создание   условий   для   деятельности  средств  массовой информации муниципального образования;

· создание   условий   для  обеспечения  населения  услугами торговли, общественного питания и бытового обслуживания;

· местные  финансы,  формирование,  утверждение  и исполнение  местного бюджета,  установление местных налогов и сборов,  решение  других финансовых вопросов местного значения;

косвенно (органы власти, обеспечивающие ниже перечисленные функции, участвуют в процессе согласований предпроектной и проектной документации, участвуют в проведении проверок предпринимателей)

· регулирование   использования   водных  объектов  местного значения,  месторождений общераспространенных полезных ископаемых, а также  недр   для строительства  подземных  сооружений  местного  значения;

· регулирование    планировки    и    застройки территорий муниципальных образований;

· организация,  содержание и развитие муниципальных энерго-, газо-, тепло- и водоснабжения и канализации;

· благоустройство  и  озеленение  территории  муниципального образования;

· сохранение  памятников  истории и культуры,  находящихся в муниципальной собственности;

· организация, содержание и развитие муниципальных учреждений  здравоохранения, обеспечение санитарного благополучия населения;

· охрана  общественного  порядка,  организация  и  содержание муниципальных органов охраны общественного порядка,  осуществление контроля за их деятельностью;

· муниципальное  дорожное  строительство  и содержание дорог  местного значения;

· участие  в   охране   окружающей   среды   на   территории  муниципального образования.

Кроме того, Законом предусмотрено что муниципальные образования вправе    принимать    к    своему рассмотрению иные вопросы, отнесенные к вопросам местного значения законами субъектов  Российской  Федерации (законами г. Москвы),  а  также  вопросы, не  исключенные  из  их  ведения  и  не  отнесенные  к  ведению других муниципальных образований и органов государственной власти.

В случае г. Москвы предметы ведения внутригородских муниципальных образований также определены уставом города.

Согласно пункту 2 статьи 32 Закона органы  местного  самоуправления  в  соответствии с законом  вправе   координировать   участие   предприятий,   учреждений    и  организаций, не находящихся в муниципальной собственности в  комплексном  социально - экономическом  развитии  территории муниципального образования.

Вместе с тем согласно пункту 3 этой же статьи  органы  местного  самоуправления  не  вправе  устанавливать ограничения хозяйственной деятельности предприятий,  учреждений  и организаций, не находящихся в муниципальной собственности,  за исключением случаев, предусмотренных федеральными  законами и законами субъектов Российской Федерации. 

Таким образом ограничение хозяйственной деятельности  немуниципальных предприятий г. Москвы может быть установлена только федеральным законом и/или законом г. Москвы.

 Согласно Уставу города Москвы, утвержденному законом города Москвы от 28 июня 1995 года, местное самоуправление в городе Москве осуществляется в границах районов города Москвы (включая районы города Зеленограда) - внутригородских муниципальных образований.

Органами местного самоуправления в г. Москве являются районные управы (далее - Управа).

 Основные нормы организации и деятельности Управы в городе Москве установлены Законом г. Москвы от 11 сентября 1996 г. № 28-91 «О районной управе в городе Москве» (в редакции Закона г. Москвы от 12 июля 2002 г. № 41).

Управа обеспечивает в пределах своих полномочий и под свою ответственность решение вопросов местного значения, осуществляет руководство хозяйственными и социальными службами района, являющимися структурными подразделениями администрации района.

В соответствии с указанными законом функциями и полномочиями Управы  в области регулирования контрольно-разрешительных функций непосредственно или косвенно относятся:

· непосредственно

· контроль за деятельностью предприятий, учреждений и организаций по вопросам экологии, благоустройства, санитарного состояния, обеспечения пожарной безопасности, гражданской обороны;

· контроль за обеспечением установленного правовыми актами города Москвы порядка в сфере потребительского рынка и услуг, соблюдением условий приватизации;

· управление собственностью города, переданной району в хозяйственное ведение или оперативное управление;

· организация совместно с органами Государственной противопожарной службы по вопросам организации выполнения и осуществления мер пожарной безопасности;

· содействие деятельности общественных объединений, благотворительных организаций, редакций газет и студий кабельного телевидения, имеющих юридический адрес или действующих на территории района;

· осуществление в соответствии с Уставом города Москвы и законами города Москвы иных функций и полномочий органов государственной власти, переданных Московской городской Думой и Московской городской администрацией вместе с необходимыми для их осуществления материальными и финансовыми ресурсами.

· организация строительства автостоянок и гаражей, предоставление мест на автостоянках, предоставление земельных участков для садоводства и огородничества в пределах выделенных району лимитов;

· косвенно

· формирование и утверждение программ (планов) социально - экономического развития и застройки района;

· содержание, инженерных сетей и сооружений, объектов социально - культурного и бытового назначения; 

· координация деятельности районных служб и инспекций, а также органов санитарно - эпидемиологического, пожарного надзора, статистики, записи актов гражданского состояния, других территориальных подразделений и отделений органов Московской городской администрации.

На данном этапе анализа необходимо отметить, что Закон г. Москвы и Федеральный закон не согласованы с точки зрения формулировок, предметов ведения. Кроме того, четко не определены типы функций: в одном случае это контроль, в другом случае содействие, в третьем организация  и т.д. Например, в федеральном законе указано, что предметом ведения муниципального образования является только благоустройство  и  озеленение  территории  муниципального образования, а в законе г. Москвы  указано, что в функции Управе г. Москвы вменены контроль за деятельностью предприятий, учреждений и организаций по вопросам экологии, благоустройства.  

Кроме того, в статье 14, указанного выше закона г. Москвы, описаны полномочия главы Управы. Глава Управы лично либо через структурные подразделения решает следующие вопросы местного значения в области контрольно-разрешительной деятельности:

· в порядке, установленном правовыми актами города Москвы, принимает решения о заключении договоров аренды нежилых помещений, зданий и сооружений, находящихся в ведении Управы, или согласовывает эти решения; предоставляет нежилые помещения ремонтно - эксплуатационным предприятиям и организациям на время действия договора по обслуживанию жилищного фонда и прилегающей территории либо проведению работ по ремонту и реконструкции;

· участвует в работе по контролю за использованием по назначению нежилых помещений предприятий, учреждений и организаций вне зависимости от форм их собственности;

· содействует развитию предпринимательской деятельности, в том числе приватизации предприятий, проводимой в соответствии с правовыми актами города Москвы, развитию малых производств, ремесел и промыслов, созданию дополнительных рабочих мест;

· координирует совместно с префектом, жилищными объединениями, заказчиками, инвесторами и органами территориального общественного самоуправления программы и проекты строительства, реконструкции и благоустройства на подведомственной территории, контролирует их соответствие годовой программе (плану) социально - экономического развития и застройки территории района;

· согласовывает разрешительную документацию на проектирование и строительство объектов на территории района;

· в случаях, предусмотренных правовыми актами города Москвы, согласовывает решения по размещению и специализации предприятий и организаций различных форм собственности городского и федерального подчинения;

· согласовывает договоры на строительство жилых домов сверх городского заказа за счет привлечения средств инвесторов;

· выступает заказчиком на строительство автостоянок, ведет учет нуждающихся в предоставлении мест на автостоянках и предоставляет такие места, контролирует соблюдение очередности предоставления мест на автостоянках, руководствуясь правовыми актами города Москвы, организует работу гаражно - стояночных комиссий;

· вносит префекту предложения по предоставлению земель в краткосрочную аренду, по изъятию земель, а также по привлечению инвесторов для проведения торгов (конкурсов и аукционов) по продаже прав землепользования;

· контролирует соблюдение природоохранного законодательства;

· совместно с административно - технической инспекцией и Государственной противопожарной службой осуществляет контроль за порядком проведения работ, связанных с разрытием;

· согласовывает размещение и установку наружной рекламы, за исключением зон особого городского значения, организует работу по праздничному оформлению территории района.

· создает условия для обеспечения населения услугами торговли, общественного питания и бытового обслуживания, защиты интересов потребителей;

· на конкурсной основе размещает предприятия торговли, общественного питания, бытового обслуживания, контролирует целевое использование выделяемых помещений, развитие и сохранение сети предприятий потребительского рынка и услуг;

· контролирует соблюдение приватизированными предприятиями торговли, общественного питания и бытового обслуживания условий приватизации;

· организует работу предприятий торговли и общественного питания по обслуживанию массовых общественных мероприятий, проводимых в районе, а также сезонную торговлю;

· организует проведение ярмарок, работу муниципальных рынков, контролирует соблюдение порядка и правил торговли на них;

· контролирует работу по рекламному оформлению предприятий потребительского рынка и услуг.

Во-первых, сама формулировка Закона «решает следующие вопросы» некорректна и ее необходимо изложить в другой редакции.

Во-вторых, так как все функции и полномочия Управы, указанные выше, осуществляет через свои полномочия глава Управы, то представляется целесообразным сформировать на основании двух перечней полномочий единый перечень всех полномочий Управы, ясно раскрывающий положения Федерального закона № 154-фз. Оптимальным вариантом оптимизации закона г. Москвы  должны быть следующие предпосылки:

· определение круга задач  деятельности Управы четко раскрывающих положения Федерального закона,  Устава города

· определение круга функций Управы, с помощью которых, указанные задачи должны решаться 

· определение полномочий главы Управы, при осуществлении которых лично, либо через структурные подразделения глава Управы будет достигать выполнения функций и решений, возложенных на управу задач, причем полномочия главы Управы не должны неоднозначно трактовать либо расширять функции Управы, а описывать набор действий, при выполнении которых будут достигаться соответствующие цели и задачи 

В-третьих, в Законе нужно четко разграничить функции Управ на организационные, координирующие и контрольные. 

В-четвертых,  множество функций по контролю, которые возложены на Управы в  г. Москве осуществляются структурными подразделениями Правительства  Москвы и территориальными подразделениями федеральных органов исполнительной власти. Например, в Законе г. Москвы к полномочиям главы Управы относится  контроль за соблюдением природоохранного законодательства. Данная функция частично возложена на Департамент природопользования и охраны окружающей среды Правительства Москвы распоряжением Мэра города от 19 января 2001 г. № 38-РМ и состоит в «осуществление государственного экологического контроля на территории города Москвы», а также на Объединение административно-технических инспекций Правительства Москвы постановлением Правительства Москвы от 5 января 1999 г. № 11  и состоит в «государственный контроль за соблюдением Правил по созданию, охране и содержанию зеленых насаждений в г. Москве, строительных норм и правил, других нормативных актов по благоустройству и озеленению территорий».  Поэтому с целью сокращения нагрузок на осуществление предпринимателем своей деятельности, возможно реализация следующих предложений по изменению законодательной базы:

· сокращение функций контроля муниципальных образований до минимума , при которым выполняют положения Федерального закона № 154-фз за счет сокращения дублирующих функций органов власти г. Москвы и территориальных подразделений федеральных органов власти;

· четкое разграничение сфер контроля в каждой области, которое можно реализовать в отдельных соглашениях между муниципальными структурными подразделениями, московскими и федеральными;

· на оставшиеся контрольно-разрешительные функции муниципальных органов власти  должны быть заложены в бюджетах необходимые средства для их осуществления, в противном случае эти функции становятся либо не выполнимыми и требуют отмене, либо косвенно могут спровоцировать большое количество внеплановых проверок.

Четкое разграничение функций при проверках увеличивать понимание предпринимателем какие органы (федерального, московского или местного подчинения) осуществляют соответствующие проверки, в том числе куда ему необходимо обращаться в случае превышения ими своих полномочий.

3. Разработка организационно-правовых механизмов в целях упорядочения контрольной деятельности государственных органов в сфере малого бизнеса и оптимизации ее влияния на малое предпринимательство.

3.1. Предоставление «моратория» (освобождения) на проверки вновь образованным субъектам малого предпринимательства 

1. Обоснование проблемы

В настоящее время развитие малого предпринимательства в России наталкивается на целый ряд проблем как объективного, так и субъективного рода, из которых одной из основных является чрезмерная зарегулированность деятельности субъектов предпринимательства в части государственного контроля (надзора), или в широком смысле - избыточность государственного контроля. В настоящее время не существует разумного баланса между формированием благоприятных условий деятельности малого бизнеса (как одного из залогов экономического развития всей страны) и защитой прав потребителей, на которую, в первую очередь, и направлены разнообразные меры регулирования со стороны органов власти. 

Целью практически любой контрольной деятельности (за исключением налоговых проверок и некоторых других) является контроль за качеством и безопасностью осуществляемой деятельности, направленный на защиту прав потребителей и общества в целом. Тем не менее, сами проверки далеко не всегда выполняют эту задачу. Связано это с существующим дублированием функций между различными ведомствами, избыточностью предъявляемых требований, а также злоупотреблениями, допускаемыми отдельными должностными лицами контрольно-надзорных органов. В итоге мы сталкиваемся с ситуацией, когда оказывается дополнительное давление на предпринимателей, которое не имеет ничего общего с защитой прав потребителей. То есть, это избыточный контроль, результатом которого не является повышение качества и безопасности осуществляемой предпринимателями деятельности. 

Проблема усложняется и наличием чрезмерного числа органов и инстанций, наделенных полномочиями по контролю (надзору) за предпринимательской деятельностью. Приведем пример Москвы: в настоящее время на территории города действует около 20 территориальных подразделений федеральных органов исполнительной власти, осуществляющих функции по регулированию различных аспектов предпринимательской деятельности, в том числе и контрольно-разрешительные, и около 30 инстанций городского подчинения, в состав функций которых входят контрольно-разрешительные. Кроме того, контрольно-разрешительные функции выполняются 10 префектурами административных округов и 125 районными управами в пределах своей территориальной компетенции
.

В целях упорядочения контрольно-надзорной деятельности государственных органов и исправления сложившейся ситуации в 2001 году был принят Федеральный закон №134-ФЗ от 08.08.2001 «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)». Тем не менее, пока это только первый шаг на пути обеспечения того разумного баланса, о котором говорилось выше. Не все нормы закона оказали позитивное влияние на существующее положение дел. Сейчас необходимо осуществление целого комплекса мер, направленного на защиту прав предпринимателей (при условии не ущемления прав потребителей). 

К сожалению, следует признать, что в настоящее время многие субъекты малого предпринимательства уже адаптируются к существующей системе. Им удалось выработать своего рода иммунитет, основанный на имеющемся опыте работы в рамках данной системы, который диктует свои правила, базирующиеся на неформальных взаимоотношениях с должностными лицами, умении скрывать отдельные аспекты своей деятельности. Однако все это, в первую очередь, относится к субъектам малого предпринимательства, которые уже работают на рынке какое-то время. В то же время у вновь создаваемых малых предприятий, не выработавших такой иммунитет, возникают существенные проблемы. Пресс контрольной деятельности государства на самом начальном этапе их деятельности (даже с учетом действия нового закона) выдерживают далеко не все предприятия. Таким образом, создается серьезное препятствие на пути расширения сектора малого предпринимательства у нас в стране. 

Однако следует отметить и позитивные тенденции, связанные с осознанием данной сложной ситуации, которое сложилось в последнее время на самом высоком уровне руководства страны. Об этом, в частности свидетельствуют отдельные тезисы из послания Президента Российской Федерации В.В. Путина Федеральному собранию России, озвученного 18 апреля 2002 г.

В частности, в данном послании было отмечено:

«У предпринимательства в целом, малого в особенности, огромное количество претензий, связанных с неоправданным административном давлением. И, прежде всего, со стороны надзорных органов и инспекций. Издержки от такого надзора очень велики, а порой абсолютно бессмысленны. Зачастую осуществляется формально. При этом материальный ущерб от аварий, обвалов, пожаров и т.д. не уменьшается. Заплатил за справку и гори себе на здоровье. Но и за порядком здесь надзирают сотни тысяч человек. При этих органах аккредитованы тысячи, это не преувеличение, тысячи коммерческих организаций, кормящихся на проверках. Их предписания штрафа, равно, как и поборы и взятки, ложатся непомерным бременем и угнетают предпринимательство. Нам нужны изменения в законы и подзаконные акты, которые уточнят и упорядочат полномочия надзорных органов. А где можно заменят их более эффективными мерами ответственности самих экономических субъектов. Действовать, конечно, в этом плане нужно очень аккуратно. Считаю, нам следует расширять практику комплексного страхования ответственности. За порядок в той или иной сферах страхования страховая компания будет отвечать рублем, в отличие от чиновника, который в худшем случае рискует получить служебное взыскание. Убежден, развитие системы страхования рисков приведет не только к неизбежному сокращению числа надзирающих, но и к большей эффективности самой системы контроля надзоров в стране. Благоприятно повлияет на состояние казны, на предпринимательскую активность граждан. Кроме того, правительство должно обеспечить сведение таких проверок к минимуму (в некоторых регионах практика такая имеется и достаточно хорошо функционирует), установить своего рода мораторий на проверки для малых предприятий. Например, хотя бы на первые три года их работы. При необходимости внести изменения в законодательство.» 


Данное послание, во-первых, подтверждает вышеозначенные проблемы развития малого предпринимательства в России, а, во-вторых, показывает реальную заинтересованность высшего руководства государства в их решении.


В частности, Президентом было отмечено несколько основных направлений решения проблем.  

· изменения в законы и подзаконные акты, которые уточнят и упорядочат полномочия надзорных органов;

· повышение ответственности самих экономических субъектов, в том числе путем расширения практики комплексного страхования ответственности предпринимателей;

· уменьшение количества проверок субъектов малого предпринимательства, вплоть до установления моратория на проверки для малых предприятий, в первую очередь, вновь созданных.

Остановимся на последнем из предложенных Президентом механизмов поддержки деятельности предпринимателей, связанным с установлением моратория на проверки для субъектов малого предпринимательства. Следует отметить, что этот механизм в настоящее время имеет наибольшее значение именно для вновь создающихся малых предприятий, которые в наибольшей степени страдают от пресса со стороны контрольно-надзорных органов.

При этом очень важно правильно трактовать само понятие «моратория». В словаре русского языка мораторий определяется как «устанавливаемая правительством отсрочка выполнения обязательств на определённый срок или на время действия каких-нибудь чрезвычайных обстоятельств». 

Очевидно, что в случае с проверками предпринимателей под мораториями следует понимать несколько другое. В первую очередь, само введение подобного механизма предполагает собой формирование целой системы, определяющей непосредственные процедуры, а также права и обязанности всех участвующих в ней сторон. При этом такая система должна быть очень гибкой, устанавливающей разные условия для разных случаев.

2. Общие положения и цели создания системы установления моратория на проверки

Само по себе установление моратория не должно быть направлено на создание односторонней системы невмешательства контрольно-надзорных органов в деятельность субъектов малого предпринимательства на какой-то определенный срок. Действие моратория должно быть направлено на создание баланса между формированием благоприятных условий деятельности хозяйствующих субъектов и соблюдением прав потребителей и общества в целом через обоснованное устранение избыточного контроля по отношению к хозяйствующим субъектам. Введение в действие такого механизма на данном этапе необходимо для устранения того перекоса, который существует в настоящее время в сторону излишней зарегулированности деятельности предпринимателей. Систему установления моратория можно начать применять постепенно, для отдельных категорий предпринимателей. В дальнейшем же, в случае получения позитивных результатов от ее введения, возможно ее распространение на всю систему контроля и надзора за деятельностью субъектов малого предпринимательства. Тем не менее, даже на первом этапе, пилотном, действие моратория должно быть основано на системном подходе, позволяющем максимально исключить все возможные риски от его введения. 

Действительно следует говорить о необходимости создания целой системы, завязанной на установление моратория на проверки со своими правилами, уполномоченными органами, удостоверяющими документами. Исходя из этого, приведем основные используемые в данной системе понятия.

Система установления моратория на проверки – система, устанавливающая особый упрощенный режим осуществления проверок деятельности субъектов малого предпринимательства определенными контрольно-надзорными органами, входящими в эту систему, а также функционирующая по правилам, установленным нормативно-правовыми актами для данной системы.

Мораторий на проверки – режим, вводимый специально уполномоченным органом системы установления моратория для субъекта малого предпринимательства по заявлению последнего и предусматривающий особый порядок проведения проверок деятельности данного субъекта малого предпринимательства на срок и условиях, устанавливаемых отдельно для различных случаев.

Удостоверение о применении режима моратория на проверки (УМ) - это документ, учреждаемый специально уполномоченным органом системы установления моратория, удостоверяющий использование субъектом малого предпринимательства режима моратория и подтверждающий отношения взаимного доверия между контрольно-надзорными органами и хозяйствующими субъектами на предмет соблюдения действующего законодательства в сфере качества и безопасности продукции.

Удостоверение о применении режима моратория на проверки (УМ) – документ, выдаваемый специально уполномоченным органом системы установления моратория при предъявлении предпринимателем заявления определенной формы и необходимого набора документов. 

Целью внедрения системы установления моратория на проверки является максимальное устранение административных барьеров во взаимоотношениях между хозяйствующими субъектами и контрольно-надзорными органами.

Хозяйствующий субъект, применяющий режим моратория на проверки (Пользователь моратория – ПМ), гарантирует самостоятельный контроль за соблюдением требований законодательства в сфере качества и безопасности продукции. Для ПМ применяется особый режим проведения плановых и внеплановых проверок контрольно-надзорными органами. В случае нарушения добровольно принятых на себя в рамках действия режима моратория обязательств ПМ в отдельных случаях может понести дополнительную ответственность.

В результате внедрения системы установления моратория на проверки будет достигнуто устранение административных барьеров за счет снижения затрат времени и средств хозяйствующих субъектов на прохождение проверок контрольно-надзорными органами и повышение качества и безопасности продукции в результате вытеснения с рынка недобросовестных предпринимателей за счет большей ответственности и большей заинтересованности в отсутствии нарушений ПМ.

3. Условия применения и виды режимов моратория

Предполагается, что механизм установления режима моратория должен быть гибким. В связи с этим должно действовать несколько режимов для различных категорий субъектов малого предпринимательства. Связано это, в первую очередь, с различным характером сфер деятельности, в которых работают предприниматели. Очевидно, что потенциальная опасность результатов деятельности в разных сферах может существенным образом различаться. Например, в пищевой, фармацевтической промышленности такая опасность существенно выше, потому что серьезные нарушения, допущенные при производстве в этих сферах деятельности, могут нанести серьезный вред здоровью потребителей. Такие виды деятельности должны подлежать более тщательному контролю.

Исходя из этого, для целей внедрения системы установления моратория на проверки предлагается провести классификацию всех видов деятельности по потенциальной опасности их результатов для потребителя.

Также одним из важнейших условий, определяющих возможности получения УМ, приостановление и прекращение действия режима применения моратория на проверки является отсутствие (наличие) нарушений обязательных требований, допущенных предпринимателями. При этом следует отметить тот факт, что нарушения обязательных требований, выявляемые, в частности, в ходе проверок контрольно-надзорных органов, имеют совершенно различную степень воздействия на обеспечение качества и безопасности производимой и реализуемой продукции. В то же время для целей системы установления моратория на проверки необходимо разделение этих нарушений. Количество документов, регулирующих обязательные требования (в частности, СанПиН-ов) очень велико, и в рамках данной работы не представляется возможным провести их анализ в целях разделения нарушений на группы. 

Исходя из этого, введено общее определение. Предлагается разделить все нарушения на 2 группы. 

Нарушения группы «А» - грубые, (серьезные, наиболее опасные) нарушения в сфере качества и безопасности продукции. Они определяются как нарушения с наибольшим (значительным) возможным ущербом либо как нарушения, на которые не распространяется страхование профессиональной ответственности. Прочие нарушения (незначительные, наименее опасные) относятся к нарушениям группы «Б».

В дальнейшем предлагается провести подробный анализ всей нормативно-правовой базы в целях разработки предложений по дифференциации всех нарушений и по внесению изменений и дополнений в существующие нормативно-правовые акты на основе данной дифференциации.

Для различных категорий видов деятельности должны применяться различные режимы моратория на проверки.

1. Наиболее льготный режим (Мораторий категории «А»). Этот мораторий предоставляется на 3 года в случае отсутствия за этот период выявленных нарушений со стороны предпринимателя группы «А» (при выявлении большого количества нарушений группы «Б» действие моратория также может быть приостановлено по решению СУО). Под действие моратория данной категории подпадают субъекты малого предпринимательства, осуществляющие свою деятельность в сферах, в которых результаты их деятельности никоим образом не могут нести прямую опасность потребителям. Кроме того, предприниматели могут получить УД категории «А» лишь в случае, если ранее (в случае, если они уже занимались предпринимательской деятельностью) ими не допускались серьезные нарушения (группы «А»). При этом в случае многочисленных нарушений группы «Б» СУО может отказать в выдаче УМ также.

2. Мораторий категории «Б». Этот мораторий предоставляется на 2 года в случае отсутствия за этот период выявленных нарушений группы «А» со стороны предпринимателя (при выявлении большого количества нарушений группы «Б» действие моратория также может быть приостановлено по решению СУО). Данный режим применения моратория может распространяться на субъектов малого предпринимательства, осуществляющих свою деятельность в сферах, которые по классификации могут быть определены как имеющие потенциально невысокую опасность для потребителя. Кроме того, предприниматели могут получить УД категории «А» лишь в случае, если ранее (в случае, если они уже занимались предпринимательской деятельностью) ими не допускались серьезные нарушения (группы «А»). При этом в случае многочисленных нарушений группы «Б» СУО может отказать в выдаче УМ также.

3. Режим применения моратория повышенного риска (Мораторий категории «В»). Этот мораторий предоставляется на 1 год в случае отсутствия за этот период выявленных нарушений со стороны предпринимателя групп «А» и «Б». Лишь такой режим применения моратория на проверки может распространяться на субъекты малого предпринимательства, осуществляющие свою деятельность в наиболее «потенциально опасных» сферах. При этом, учитывая потенциально высокий риск, предприниматели могут получить УД категории «А» лишь в случае, если ранее (в случае, если они уже занимались предпринимательской деятельностью) ими не допускались нарушения групп «А» и «Б».

4. Участники системы установления моратория на проверки

Участниками системы установления моратория на проверки являются специально уполномоченный орган (СУО), координационный совет при СУО, контрольно-надзорные органы (участвующие в системе), а также сами пользователи моратория.  

4.1. Специально уполномоченный орган

СУО утверждается постановлением Правительства Российской Федерации. СУО отвечает за выдачу УМ и прекращение действия режима моратория на проверки в отношении хозяйствующего субъекта и организацию (координацию) контроля за соблюдением ПМ требований системы. В системе установления моратория на проверки СУО выполняет следующие функции:

· Организация приема заявлений от юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, претендующих на применение режима моратория на проверки (получение УМ).

· Организация необходимых мероприятий, сбор и подготовка пакета документов, необходимых для принятия решения о выдаче УМ.

· Обеспечение уведомления заявителей о результатах рассмотрения заявлений.

· Запрос необходимых данных от заявителя и органов контроля и надзора, участвующих в системе.

· Взаимодействие с Координационным советом в целях координации деятельности контрольно-надзорных органов при проведении проверок ПМ в течение срока действия режима моратория на проверки.

· Ведение реестра ПМ и периодическая публикация в печатных СМИ и Интернет информации о системе установления моратория на проверки (выданных УМ, УМ, действие которых приостановлено и отозванных УМ с указанием причин (в т.ч. конкретных нарушений) отзыва.

· Сбор информации от контрольно-надзорных органов по деятельности ПМ.

В СУО должна быть создана специальная комиссия, принимающая окончательное решение по выдаче УМ, о необходимости проведения дополнительной проверки предоставленных предпринимателем сведений, а также о приостановлении действия или отзыве УМ. Данная комиссия работает в тесном контакте с координационным советом. В частности, в ее работе должны принимать участие ответственные члены координационного совета, которые бы, с одной стороны, могли обеспечивать необходимый уровень взаимодействия, а, с другой – доносить до сведения комиссии позицию контрольно-надзорных органов. Состав Комиссии утверждается распоряжением руководителя СУО.

При этом, учитывая невозможность охватить всю систему установления моратория на проверки на федеральном уровне, необходимо предусмотреть возможность создания территориальных подразделений СУО, осуществляющих деятельность по выдаче УМ и регулированию системы в субъектах Российской Федерации. Возможно, достаточно будет создать такие территориальные органы в федеральных округах Российской Федерации (при аппаратах полномочных представителей Президента Российской Федерации). 

4.2. Координационный совет

При СУО создается Координационный совет, в который входят представители всех органов, осуществляющих контрольно-надзорную деятельность на территории г. Москвы (федеральных и городских), а также других органов, участие которых в Координационном совете необходимо для реализации координированной политики в рамках системы установления моратория на проверки.

Представители органов в Координационном совете отвечают за регулярное предоставление информации из структуры органов, связанной со всеми аспектами деятельности предпринимателей, применяющих режим моратория на проверки. Представители органов в Координационном совете назначаются распоряжениями (постановлениями) руководителей соответствующих органов.

Членами Координационного совета разрабатывается пакет документов, определяющих порядок предоставления информации в СУО из всех органов, являющихся участниками системы, а также порядок, по которому все органам, представленным в Координационном совете предоставляется беспрепятственный доступ к информации, имеющейся в наличии в СУО. Для этого заключаются соглашения между всеми участниками, входящими в структуру Координационного совета. Все документы должны быть подписаны руководителями соответствующих органов. 

4.3. Контрольно-надзорные органы, участвующие в системе

Как предполагается, в данной системе должны участвовать все контрольно-надзорные органы, в отношении проверок которых действует Федеральный закон от 8 августа 2001 г. N 134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)». 

Система установления моратория на проверки не распространяется на мероприятия по контролю, при проведении которых не требуется взаимодействие органов государственного контроля (надзора) с юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями и на них не возлагаются обязанности по предоставлению информации и исполнению требований органов государственного контроля (надзора), а также на мероприятиям по контролю, проводимым в отношении юридических лиц и индивидуальных предпринимателей по их инициативе.

В систему также не входят органы, уполномоченные в области:

· налогового контроля;

· валютного контроля;

· бюджетного контроля;

· банковского и страхового надзора, а также других видов специального

· государственного контроля за деятельностью юридических лиц и индивидуальных предпринимателей на финансовом рынке;

· транспортного контроля (в пунктах пропуска транспортных средств через Государственную границу Российской Федерации, а также в стационарных и передвижных пунктах на территории Российской Федерации);

· государственного контроля (надзора) администрациями морских, речных портов и инспекторскими службами гражданской авиации аэропортов на территориях указанных портов;

· таможенного контроля;

· иммиграционного контроля;

· лицензионного контроля;

· контроля безопасности при использовании атомной энергии;

· санитарно-карантинного, карантинного фитосанитарного и ветеринарного контроля в пунктах перехода Государственной границы Российской Федерации;

· контроля объектов, признаваемых опасными в соответствии с законодательством Российской Федерации, а также особо важных и режимных объектов, перечень которых устанавливается Правительством Российской Федерации;

· оперативно-розыскных мероприятий, дознания, предварительного следствия, прокурорского надзора и правосудия;

· государственного метрологического контроля (надзора).

По сути дела, в число контрольно-надзорных органов, участвующих в системе установления моратория на проверки должны войти все те органы, которые перечислены в приложении 1 в отношении Москвы. 

4.4. Пользователи моратория

На данном этапе предлагается распространить систему установления моратория на проверки только на вновь создаваемых субъектов малого предпринимательства.

На применение режима моратория на проверки (получение УМ) могут претендовать субъекты малого предпринимательства (юридические лица и индивидуальные предприниматели), зарегистрированные в установленном порядке и не позднее 30 дней с момента регистрации подавшие заявление на получение УМ (и последующее применение режима моратория на проверки) в специально уполномоченный орган системы установления моратория на проверки. При этом ПМ должны соответствовать условиям, прописанным в разделе 3. 

5. Порядок выдачи удостоверения о применении режима моратория на проверки

Порядок выдачи УМ организуется в соответствии с принципом “одного окна”. Заявление о получении УМ подается заявителем в установленной форме в СУО (отдел, занимающийся приемом заявлений) с приложением копии свидетельства о регистрации, письменной гарантии трудового коллектива и администрации предприятия о соблюдении законодательства в сфере качества и безопасности деятельности (с указанием конкретных параметров и сведений); копий имеющихся заключений (справок), выданных ранее органами контроля (надзора), в случае, если они уже занимались предпринимательской деятельностью. В заявлении должен быть указан вид режима применения моратория на проверки («А», «Б» и «В»), исходя из вида деятельности, осуществляемого предпринимателем.

К заявлению в обязательном порядке прилагаются:

· сведения в установленном формате о физической дислокации предприятия (для возможности дальнейшего контроля за его деятельностью в случае необходимости);

· копии свидетельств об аттестации персонала центрами подготовки и аттестации кадров (в случае наличия таких центров) или копии различных свидетельств, подтверждающих квалификацию персонала предприятия (дипломы и т.д.).

Отдел приема заявлений на получение УМ СУО проверяет все поданные документы на их соответствие установленной форме. После приема заявления и первичной проверки это заявление выносится на рассмотрение комиссии, которая принимает решение о выдаче УМ. Комиссия заседает 1 раз в неделю при наличии нерассмотренных заявок. Председателем комиссии является уполномоченный представитель СУО (не ниже заместителя руководителя). 

Комиссия рассматривает поданные заявления со всем пакетом необходимых документов. В случае необходимости комиссия принимает решение о направлении запроса во все контрольно-надзорные органы, участвующие в системе установления моратория на проверки через Координационный совет. В течение установленного срока соответствующие контрольно-надзорные органы передают в Координационный совет сведения о результатах всех проверок на предприятиях, имевших отношение к организации – заявителю в прошлом.

На основании поступившей по запросам информации из контрольно-надзорных органов (Координационный совет выносит ее на рассмотрение комиссии) комиссия принимает решение. 

Решение может заключаться в:

· Выдаче УМ заявителю без дополнительных проверок (с указанием вида режима моратория («А», «Б» или «В»), который может применяться заявителем;

· Отказе в выдаче УМ заявителю, например, в случае, если выясняется недостоверность предоставленных заявителем сведений;

· Назначении дополнительной комплексной проверки отдельными контрольно-надзорными, являющимися участниками системы установления моратория на проверки.

Комиссия вправе изменить вид моратория по сравнению с тем, на который подавалось заявление. 

Дополнительная комплексная проверка назначается в том случае, если возникают какие-то сомнения в достоверности или сути предоставленных документов заявителем. Также комиссия имеет право назначить такую комплексную проверку в случае, если субъекты малого предпринимательства - заявители осуществляют свою деятельность в наиболее «потенциально опасных» сферах. Комиссия определяет перечень контрольно-надзорных органов, которые должны участвовать в данной проверке и передают свое заключение для утверждения на заседании Координационного совета. Координационный совет в случае утверждения данного заключения выдает предписание всем контрольно-надзорным органом, которые должны участвовать в комплексной проверке и согласовывает с представителями органов, с одной стороны, и представителями СУО, с другой, сроки проведения проверки. В данной комплексной проверке в обязательном порядке принимает участие должностное лицо СУО.

Согласованная дата проведения комплексной проверки доводится до сведения предпринимателя.

Комплексная проверка предприятия - заявителя проводится в соответствии с Федеральным законом от 8 августа 2001 года №134-ФЗ “О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)”. Только предлагается установить более короткие сроки такой проверки, учитывая, что, как правило, в ней будут участвовать не все контрольно-надзорные органы. Проверка не должна превышать по длительности 2 недель. По итогам проверки заполняется сводный акт (с заключениями всех участвовавших контрольно-надзорных органов), который передается в СУО.

Информация, содержащаяся в данном акте, передается на рассмотрение комиссии и является основанием для принятия решения о выдаче предприятию-заявителю УМ.

Решение о выдаче хозяйствующим субъектам УМ, ее приостановлении, возобновлении и отзыве принимает комиссия. Срок рассмотрения заявки на комиссии и принятия решения не должен превышать 2 недель без учета времени, затраченного на проведение комплексной плановой проверки, организуемой по решению комиссии. 

Заявитель вправе присутствовать на всех заседаниях комиссии, на которых происходит рассмотрение его заявления. Решение комиссии правомочно при наличии на заседании всех ее членов. Решение принимается в случае, если за него проголосовали все члены комиссии. По результатам работы комиссии составляется итоговый протокол, который подписывается председателем и членами комиссии. В протоколе указываются решения, принятые по каждому заявлению. Решение комиссии является окончательным. Копия протокола передается на заседание Координационного совета для дальнейшей ее передачи всем контрольно-надзорным органам, являющимся участниками системы установления моратория на проверки. 

В течение установленного срока после рассмотрения заявления на комиссии заявитель получает извещение о вручении УМ или мотивированный письменный отказ. В случае принятия положительного решения о выдаче предпринимателю УМ, удостоверение подписывается руководителем СУО и вручается предприятию-заявителю.

6. Реестр ПМ

На основании выданных УМ формируется реестр субъектов малого предпринимательства, применяющих режим моратория на проверки. СУО является держателем реестра. Информация о всех изменениях в данном реестре публикуется в средствах массовой информации, а также передается на заседания Координационного совета. Координационный совет уполномочен передавать данную информацию во все контрольно-надзорные органы, являющиеся участниками системы установления моратория на проверки. 

Информация о реестре субъектов малого предпринимательства, применяющих режим моратория на проверки, должна быть предоставлена представителю любого органа власти федерального, регионального или местного уровня на основании официального письменного запроса. 

7. Срок действия моратория

Как уже отмечалось выше, срок действия моратория зависит от его вида (категория «А», «Б» или «В»), а также от выявленных в процессе деятельности предпринимателей, применяющих его режим, нарушений. 

Действие моратория может быть приостановлено или УМ может быть отозвано в случаях, обозначенных далее. 

По истечению срока действия моратория СУО может продлить его действие в случаях, обозначенных далее.

 8. Порядок проведения проверок ПМ. Приостановка, возобновление действия, отзыв и продление срока действия моратория

На период действия моратория ПМ не включаются в график проведения плановых проверок контрольно-надзорных органов, являющихся участниками системы установления моратория на проверки.

Внеплановые проверки ПМ контрольными органами федерального и городского подчинения, участвующими в системе, в целом проводятся в соответствии с Федеральным законом от 8 августа 2001 года №134-ФЗ “О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)”. 

В соответствии с п.5 ст.7 Федерального закона от 8 августа 2001 года №134-ФЗ “О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)” внеплановые мероприятия по контролю проводятся органами государственного контроля (надзора) в случаях: 

· получения информации от юридических лиц, индивидуальных предпринимателей, органов государственной власти о возникновении аварийных ситуаций, об изменениях или о нарушениях технологических процессов, а также о выходе из строя сооружений, оборудования, которые могут непосредственно причинить вред жизни, здоровью людей, окружающей среде и имуществу граждан, юридических лиц и индивидуальных предпринимателей;

· возникновения угрозы здоровью и жизни граждан, загрязнения окружающей среды, повреждения имущества, в том числе в отношении однородных товаров (работ, услуг) других юридических лиц и (или) индивидуальных предпринимателей;

· обращения граждан, юридических лиц и индивидуальных предпринимателей с жалобами на нарушения их прав и законных интересов действиями (бездействием) иных юридических лиц и (или) индивидуальных предпринимателей, связанные с невыполнением ими обязательных требований, а также получения иной информации, подтверждаемой документами и иными доказательствами, свидетельствующими о наличии признаков таких нарушений.

Мероприятия по контролю могут проводиться по мотивированному решению органа государственного контроля (надзора), в том числе в отношении иных юридических лиц и индивидуальных предпринимателей, использующих соответствующие однородные товары (работы, услуги) и (или) объекты. 

Обращения, не позволяющие установить лицо, обратившееся в орган государственного контроля (надзора) не могут служить основанием для проведения внепланового мероприятия по контролю.

В то же время для целей функционирования системы установления моратория на проверки данные нормы должны быть изменены. Предлагается некоторое упрощение для предпринимателей данного порядка.

Внеплановые проверки ПМ контрольно-надзорными органами (являющимися участниками системы) проводятся только по решению комиссии и совместно с представителями СУО. Основанием для принятия решения о проведении внеплановой проверки ПМ контрольно-надзорными органами (являющимися участниками системы) может являться наличие данных от органов контроля (надзора) о нарушении требований законодательства или неоднократные обращения населения, юридических лиц и индивидуальных предпринимателей в различные инстанции с жалобами на нарушение требований законодательства в сфере качества и безопасности продукции. В этом случае информация, полученная контрольно-надзорным органом, передается на заседание Координационного совета, который уполномочен в доведении ее до СУО. Данная информация рассматривается на заседании комиссии. Комиссия принимает окончательное решение о проведении или отказе в проведении внеплановой проверки.

Решение может заключаться в следующем:

· Установление необходимости проведения внеплановой проверки;

· Направление запроса хозяйствующему субъекту, являющемуся ПМ для разъяснения ситуации в случае сомнений в обоснованности поступившей информации (жалобы) и необходимости проведения внеплановой проверки;

· Отказ в проведении внеплановой проверки.

В случае принятия решения о необходимости запроса ПМ комиссия устанавливает срок предоставления ПМ необходимого обоснования (разъяснения). На основании этого разъяснения комиссия принимает окончательное решение. В случае принятия решения о проведении внеплановой проверки комиссия определяет перечень контрольно-надзорных органов, которые должны участвовать в данной проверке и передают свое заключение для утверждения на заседании координационного совета. Координационный совет в случае утверждения данного заключения выдает предписание всем контрольно-надзорным органом, которые должны участвовать в комплексной проверке и согласовывает с представителями органов, с одной стороны, и представителями СУО, с другой, сроки проведения проверки. В данной внеплановой проверке в обязательном порядке принимает участие должностное лицо СУО. 

По итогам проверки заполняется сводный акт (с заключениями всех участвовавших контрольно-надзорных органов), который передается в СУО.

Информация, содержащаяся в данном акте, передается на рассмотрение комиссии и является основанием для принятия соответствующего решения о дальнейшем действии УМ. Решение о приостановке (возобновлении) или прекращении действия УМ принимается комиссией.

В случае выявления нарушений группы «Б» комиссия принимает решение о приостановке действия УМ до устранения выявленных нарушений. Предприниматель в течение установленного срока с даты передачи копии постановления (предписания) об устранения нарушений, полученных по итогам внеплановой проверки, выполняет требования постановления (устраняет выявленные нарушения группы «Б») и в установленный срок уведомляет СУО об устранении нарушений с просьбой назначить внеплановую проверку для контроля исполнения предписаний. 

Данное уведомление передается на рассмотрение комиссии. Комиссия определяет перечень контрольно-надзорных органов, которые должны участвовать в данной проверке и передают свое заключение для утверждения на заседании Координационного совета. Координационный совет в случае утверждения данного заключения выдает предписание всем контрольно-надзорным органом, которые должны участвовать в комплексной проверке и согласовывает с представителями органов, с одной стороны, и представителями СУО, с другой, сроки проведения проверки. В данной внеплановой проверке в обязательном порядке принимает участие должностное лицо СУО. 

По результатам вышеуказанной проверки комиссия принимает решение о возобновлении срока действия УМ. В случае отсутствия со стороны предпринимателя уведомления об устранении нарушений или выявлении данных нарушений вновь по итогам проверки комиссия принимает решение об отзыве УМ. С этого момента субъект малого предпринимательства перестает применять режим моратория на проверки. 

Также, в случае неоднократного повторения ПМ нарушений группы «Б», комиссия может принять решение об отзыве УМ или изменении вида режима моратория (на менее длительный по сроку применения).

В случае выявления нарушений группы «А» комиссия принимает решение о проведении комплексной проверки с участием всех контрольно-надзорных органов, участвующих в системе установления моратория на проверки. Результаты комплексной проверки являются основанием для принятия решения об отзыве УМ и наложении на предприятие дополнительных санкций, предусматриваемых системой. При этом решение о прекращении действия моратория может быть принято комиссией. 

Решения комиссии о приостановке, возобновлении действия и отзыве УМ публикуются в средствах массовой информации.

По окончанию срока действия моратория заявитель вправе подать заявление на получение УМ заново. Данное заявление по установленной процедуре передается на рассмотрение комиссии. При этом комиссия может либо отказать в новом получении УМ (например, если ПМ в предыдущий период были допущены неоднократные нарушения группы «Б»), либо принять решение о проведении комплексной проверки с участием контрольно-надзорных органов, участвующих в системе установления моратория на проверки и имеющих непосредственное отношение к сфере деятельности данного предпринимателя. Результаты комплексной проверки являются основанием для принятия решения о выдаче либо невыдаче нового УМ. Данное решение принимается комиссией. 

Субъект малого предпринимательства, применяющий режим моратория на проверки ежегодно (не позднее месяца по истечению календарного года с момента начала действия моратория) должен предоставлять в СУО сведения о своей деятельности, аналогичные предоставляемым для получения УМ (в случае с мораторием категории «В» каждые полгода). Форма предоставляемых сведений утверждается руководителем СУО. Данные сведения рассматриваются уполномоченными лицами СУО. В случае возникновения сомнений в их достоверности или сути они передаются на рассмотрение комиссии. По итогам рассмотрения комиссия принимает решение, которое может заключаться в следующем:

· Установление необходимости проведения внеплановой проверки;

· Направление запроса хозяйствующему субъекту, являющемуся ПМ для разъяснения ситуации в случае сомнений в обоснованности предоставленной информации;

В обоих случаях дальнейший механизм аналогичен вышеописанному.

В случае выявления недостоверности предоставленной информации в ходе любой внеплановой проверки (если выясняется, что предоставленные сведения являются заведомо ложными) комиссия имеет право принять решение об отзыве УМ.

9. Статус ПМ

В течение срока действия моратория ПМ самостоятельно обеспечивает на предприятии контроль за соблюдением требований действующего законодательства в сфере качества и безопасности продукции. Данное предприятие не включается в регламент плановых проверок органами контроля (надзора) на срок действия моратория. ПМ, в случае нарушения органами контроля (надзора) его законных прав и интересов при проведении мероприятий по контролю, сообщает об этом в СУО в течение установленного срока для обсуждения и принятия мер к лицам, превысившим свои полномочия.

ПМ в течение срока действия моратория обязуется предоставлять в установленном формате сведения об изменении физической дислокации предприятия в течение установленного срока со дня вступления в силу (окончания срока действия) правоустанавливающего документа на объект(-ы) недвижимости, в связи с которым происходит изменение физической дислокации предприятия.

10. Ответственность ПМ

В случае выявления в ходе внеплановой проверки на предприятии, применяющем режим моратория, нарушений группы «А», к предприятию-нарушителю применяются дополнительные санкции в рамках системы установления моратория на проверки. Помимо ответственности, которую предприятие несет в соответствии с действующим законодательством, к предприятию – нарушителю применяются следующие санкции:

· фиксированный штраф за нарушение правил применения режима моратория;

· штраф, равный (кратный) суммарному размеру штрафов, наложенных по результатам комплексной проверки;

· лишение права применения режима моратория на проверки;

· внесение в реестр «недобросовестных предпринимателей» - перечень юридических лиц и физических лиц – учредителей и руководителей - непосредственных виновников нарушений, индивидуальных предпринимателей, у которых УМ было отозвано вследствие выявления нарушений группы «А» либо нанесения ущерба третьим лицам.

Физические лица, занесенные в реестр «недобросовестных предпринимателей» не вправе в будущем рассчитывать на применение режима моратория на проверки, если они регистрируют новое юридическое лицо или являются должностными лицами нового предприятия.

11. Ответственность должностных лиц, нарушивших условия действия моратория

Ответственность должностных лиц органов государственной власти, нарушивших условия действия моратория, определяется Федеральным законом от 8 августа 2001 года №134-ФЗ “О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)”, а также другими законодательными актами Российской Федерации.

3.2. Использование страхования гражданской ответственности в качестве альтернативы отдельных видов государственного контроля (надзора) и деятельности отдельных контролирующих и разрешительных органов

Страхование представляет собой отношения по защите имущественных интересов физических и юридических лиц при наступлении определенных событий (страховых случаев) за счет денежных фондов, формируемых из уплачиваемых ими страховых взносов (страховых премий).

1. Основные понятия 

Страховщик – организация (юридическое лицо), проводящее страхование, принимающая на себя обязательство возместить ущерб или выплатить страховую сумму, а также ведающая вопросами создания и расходования страхового фонда. Страховщиками могут быть юридические лица любой организационно-правовой формы, предусмотренной законодательством Российской Федерации, созданные для осуществления страховой деятельности (страховые организации и общества взаимного страхования) и получившие в установленном порядке лицензию на осуществление страховой деятельности на территории Российской Федерации

Страхователи (застрахованные лица) – физические и юридические лица, заключающие со страховщиком договор страхования (в рассматриваемом разделе – предприниматели).

Выгодоприобретатель – лицо, которому при наступлении страхового случая должно быть выплачено страховое возмещение. 

Потерпевшие – лица, имеющие в соответствии с гражданским законодательством Российской Федерации право на возмещение вреда жизни, здоровью или имуществу, причиненного им предпринимателями вследствие нарушения ими санитарных правил, гигиенических нормативов и технологических условий производства или других обязательных требований, предъявляемых к данному виду предпринимательской деятельности (при введении страхования гражданской ответственности предпринимателей являются выгодоприобретателями).

Страховой случай – совершившееся событие, предусмотренное договором страхования или законом, с наступлением которого возникает обязанность страховщика произвести страховую выплату страхователю, застрахованному лицу, выгодоприобретателю или иным третьим лицам;

Страховое возмещение (страховая выплата) – сумма, выплачиваемая страховщиком из страхового фонда за материальный ущерб перед потерпевшими (выгодоприобретателями) при страховании гражданской ответственности предпринимателей.

Страховая премия – сумма, которую страхователь обязан уплатить страховщику за принятый им страховой риск в силу закона или договора страхования.

2. Нормативно-правовая база, регулирующая отношения в области страхования гражданской ответственности предпринимателей 

Отношения в сфере страхования регулируются следующими нормативными правовыми актами:

Гражданским кодексом Российской Федерации (глава 48 «Страхование» устанавливает основы гражданских правоотношений в области страхования);

Законом Российской Федерации от 27 ноября 1992 г. № 4015-1 «Об организации страхового дела в Российской Федерации» (специальный закон, регулирующий правоотношения в области страхования, в том числе условия лицензирования страховой деятельности);

Инструкциями, а также указаниями и рекомендациями по отдельными вопросам страховых отношений, принимаемыми федеральным органом исполнительной власти по надзору за страховой деятельностью в пределах своей компетенции.

Кроме указанных нормативных правовых актов Гражданским кодексом Российской Федерации предусмотрена возможность принятия иных федеральных законов, регулирующих данную сферу отношений:

· во-первых, могут приниматься законы, устанавливающие обязанность определённых лиц страховать в качестве страхователей жизнь, здоровье или имущество других лиц либо свою гражданскую ответственность перед другими лицами за свой счет или за счет заинтересованных лиц (обязательное страхование);

· во-вторых, может быть принят закон о взаимном страховании.

В настоящее время уже приняты ряд законов об обязательном страховании, они непосредственно не относятся к проблеме рассматриваемой в настоящем разделе. Однако, очевидно, что при определённых условиях законодатель предпочитает регулировать отдельные правоотношения путём введения обязательного страхования. Отдельно следует отметить федеральный закон от 25 апреля 2002 г. № 40-ФЗ «Об обязательном страховании гражданской ответственности владельцев транспортных средств», который вводит обязанность отдельных лиц страховать свою гражданскую ответственность в пользу потерпевших (выгодоприобретателей). По своему предмету регулирования данный федеральный закон очень близок к проблеме, рассматриваемой в настоящем разделе. В связи с этим в случае принятия решения о введении обязательного страхования гражданской ответственности предпринимателей на указанный федеральный закон необходимо будет обратить особое внимание и возможно, взять его за основу при разработке соответствующего законопроекта (например, «Об обязательном страховании гражданской ответственности предпринимателей, действующих на потребительском рынке)».

3. Объект страхования, страховые случаи

Применительно к проблеме, которая рассматривается в данном разделе, объектом страхования в соответствии с Гражданским кодексом Российской Федерации (статья 929) и Законом Российской Федерации от 27 ноября 1992 г. № 4015-1 «Об организации страхового дела в Российской Федерации» (статья 4) являются не противоречащие законодательству Российской Федерации имущественные интересы, связанные с возмещением страхователем (предпринимателем) причиненного им вреда личности или имуществу физического и/или юридического лица, вследствие осуществления своей профессиональной деятельности. Другими словами, страхуется риск гражданской ответственности страхователя, который возникает в связи с ведением им своей предпринимательской (профессиональной) деятельности. Эта ответственность у предпринимателя возникает перед потребителями его продукции (работ, услуг), которые в случае наступления страхового случая являются с одной стороны потерпевшими, а с другой – выгодоприобретателями. Причинами возникновения ответственности у предпринимателя является невыполнение им ряда обязательных требований, установленных государством к тому или иному виду деятельности.

При страховании ответственности необходимо определить перечень страховых случаев, то есть тех событий, при наступлении которых страховщик выплачивает выгодоприобретателю оговоренное в договоре страхования страховое возмещение. При заключении договоров добровольного страхования страховые случаи обязательно должны быть перечислены в договоре, при этом каждый страховщик вправе сам определяться с условиями страхования, в том числе и с теми страховыми случаями, которые он страхует. При введении обязательного страхования страховые случаи должны быть поименованы в соответствующем законе. В последнем случае страховщики при заключении договоров страхования не смогут произвольно изменять перечень страховых случаев, установленный законом.

В общем виде страховой случай для целей настоящего раздела можно определить следующим образом: причинение предпринимателем, застраховавшим свою гражданскую ответственность, вреда жизни, здоровью или имуществу потребителю его продукции (работ, услуг) вследствие осуществления им своей предпринимательской деятельности.
4. Обоснование необходимости введения механизма страхования гражданской ответственности предпринимателей

Наступление страховых случаев возможно по целому ряду причин, которые в целом могут быть определены, как несоблюдение (нарушение) лицом при осуществлении предпринимательской деятельности каких-либо обязательных требований, предъявляемых к данному виду деятельности (продукции). Обязательные требования к виду деятельности (продукции) по логике законодательства вводятся с целью обеспечить безопасность и качество производимой продукции, выполняемых работ и оказываемых услуг. В связи с этим, теоретически можно предположить, что их неукоснительно соблюдение должно практически полностью исключать наступление страховых случаев. Вместе с тем очевидно, что выполнение предпринимателем абсолютно всех обязательных требований представляется с одной стороны, нереальным, а с другой – нецелесообразным: многие требования являются излишними и должны быть отменены, нарушение отдельных требований не может привести к наступлению страховых случаев, либо вероятность такого события крайне мала, Кроме этого, нельзя быть уверенным, что полное соблюдение обязательных требований не обезопасит предпринимателя от наступления страхового случая.

Устанавливая обязательные требования к видам деятельности, государство вынужденно создавать какой-либо механизм, обеспечивающий их соблюдение. В качестве таких механизмов можно рассматривать следующие: 

1. контроль (надзор) уполномоченных государственных органов за соблюдением обязательных требований посредством периодических проверок;

2. обязательная сертификации продукции, вида деятельности, условий производства;

3. декларирование предпринимателем своей добросовестности посредством декларации о доверии;

4. страхование предпринимателем своей гражданской ответственности.

В настоящее время используются только первые два механизма, при этом обязательно одной из сторон участвует уполномоченный государством орган (организация), осуществляющий контроль, сертификацию. Вместе с тем представляется целесообразным более активно использовать механизмы 3 и 4, поскольку в таком случае предприниматель будет в меньшей степени подвержен проверкам государственных контрольных (надзорных) органов, гарантии по безопасности и качеству вида деятельности будут обеспечиваться более эффективными рыночными механизмами (финансовая ответственность самого предпринимателя, страховой организации, контроль со стороны страховщика, саморегулируемых организаций, деловая репутация предпринимателя). Кроме этого, проверки государственных органов станут более предметными, т.е. будут касаться строго ограниченного числа требований. Это повысит их эффективность и прозрачность. Фактически механизмы 3 и 4 способны при правильном определении законодательных «условий игры» в значительной мере заменить обязательные процедуры контроля, сертификации.

Это тем более актуально в свете рассмотрения Государственной Думой Федерального Собрания Российской Федерации проекта федерального закона «Об основах технического регулирования в Российской Федерации». Данный законопроект предусматривает значительное сокращение обязательных требований, предъявляемых к продукции, процессам (методам) производства, эксплуатации, утилизации, работам и услугам. 

Законопроект предусматривает, что требования к продукции, работам и услугам будут обязательны только в целях обеспечения защиты жизни, здоровья физических лиц, в том числе их отдельных категорий, имущества физических или юридических лиц, государственного или муниципального имущества; охраны окружающей среды, в том числе жизни и здоровья животных или растений, т.е обеспечения безопасности. Для этого будут разрабатываться и приниматься технические регламенты – нормативные правовые акты Российской Федерации, устанавливающие обязательные для применения и соблюдения требования к объектам технического регулирования (продукции, в том числе к зданиям и сооружениям, процессам и методам производства, эксплуатации и утилизации), а также устанавливающие в случае необходимости процедуры оценки соответствия обязательным требованиям.

Уполномоченные органы будут наделены полномочиями по осуществлению государственного контроля (надзора) за соблюдением требований технических регламентов. При этом предметом государственного контроля (надзора) будет только соблюдение требований технических регламентов, т.е. проверки контрольных (надзорных) органов будут направлены на выявление нарушений по требованиям, обеспечивающим безопасность продукции (работ, услуг). А выполнение множества других существующих в настоящее время требований не будет контролироваться. 

Кроме этого законопроектом установлено, что со дня введения его в действие до введения в действие соответствующих технических регламентов требования к продукции, процессам (методам) производства, эксплуатации и утилизации, работам, услугам, установленные действующими нормативными правовыми актами Российской Федерации и нормативными документами федеральных органов исполнительной власти, подлежат обязательному исполнению только в части, соответствующей целям обеспечения защиты жизни, здоровья физических лиц, в том числе их отдельных категорий, имущества физических или юридических лиц, государственного или муниципального имущества; охраны окружающей среды, в том числе жизни и здоровья животных или растений. Таким образом, предполагается значительно ограничение количества обязательных требований уже на переходный период.

В течение переходного периода, когда действующая система контроля за безопасностью и качеством продукции (работ, услуг) будет в значительной мере перестраиваться нельзя исключать негативных последствий отмены ряда обязательных требований. В связи с этим необходимо предусмотреть дополнительные механизмы защиты жизни, здоровья потребителей. В качестве одного из таких механизмов может рассматриваться механизм страхования.

Таким образом, механизм страхования гражданской ответственности предпринимателей представляется весьма целесообразным не только как альтернатива государственному контролю и надзору, но и как средство повышения гарантий безопасности потребителям продукции (работ, услуг).

5. Рамки применения механизма страхования гражданской ответственности предпринимателей 

В соответствии с гражданским законодательством предприниматели в настоящее время вправе застраховать свою гражданскую ответственность в случае, если это не противоречит законодательству Российской Федерации. Однако при этом законодательство не говорит о каком-либо сокращении числа проверок уполномоченных органов в отношении таких предпринимателей. Главная цель предпринимателя в таком случае – застраховать себя от возможных убытков, связанных с его профессиональной деятельностью, но отнюдь не снизить количество проверок со стороны государственных органов.

Проведение государственными органами проверок направлено на осуществление контроля (надзора) за выполнением предпринимателем обязательных требований. Постановляется, что выполнение предпринимателем этих требований необходимо для гарантирования безопасности и качества продукции (работ, услуг). Вместе с тем можно предположить, что, если государственный контрольный (надзорный) орган в результате проверок постановляет, что деятельность предпринимателя удовлетворяет набору обязательных требований и подтверждает это своим заключением (сертификатом), то он в определённой мере гарантирует безопасность и качество продукции (работ, услуг), производимых предпринимателем. В таком случае контрольный орган должен разделить с предпринимателем ответственность в случае наступления страхового случая. Эта ответственность должна носить, в том числе, и финансовый характер. Однако, возможно, нецелесообразно перекладывать на государственные контрольные органы фактически функции страховщиков. Более правильным было бы предоставить предпринимателям право выбора: либо подвергаться проверкам контрольных органов по всем обязательным требованиям, либо отдавать на откуп проверяющим ограниченное число требований, а по остальным страховать свою гражданскую ответственность в установленном порядке. 

В связи с этим возникает потребность классифицировать требования на те, которые должны контролироваться государством – «контрольные», и на те, по которым может осуществляться страхование «страховые». В пункте 7.4. говорилось, что с введением в действие Федерального закона «Об основах технического регулирования в Российской Федерации» контрольные (надзорные) органы будут проверять только требования, обеспечивающие безопасность продукции (работ, услуг). очевидно, что именно такие требования должны бать «контрольными», а остальные, которые после принятия федерального закона станут добровольными, могут быть отнесены к числу «страховых».

Определить, проверки, по каким обязательным требованиям, могут быть заменены на механизм страхования, возможно после тщательного изучения специфики каждого требования, установления степени важности контроля за его исполнением и выявления возможных негативных последствий в случае отказа от контроля. 

«Контрольные» требования, которые обеспечивают безопасность продукции (работ, услуг) отличаются тем, что их нарушение носит серьёзный характер и напрямую влияет на жизнь, здоровье потребителя продукции (работ, услуг). Неустранение подобного рода нарушений может нанести серьёзный вред жизни и здоровью потребителей. Страхование рисков, связанных с нарушениями подобного рода требований невозможно. Более того, зачастую недопустимо функционирование предприятия с нарушением таких требований, их необходимо устранять.

Выполнение требований, обеспечивающих безопасность продукции (работ, услуг), должно периодически проверяться уполномоченными государственными контрольными (надзорными) органами. Идеология законопроекта «Об основах технического регулирования в Российской Федерации» техническом регулировании» состоит в том, чтобы оставить среди обязательных только подобного рода требования. Очевидно, что в случае возникновения ущерба, связанного с несоблюдением предпринимателем, прошедшим процедуру контроля, требований, обеспечивающих безопасность продукции (работ, услуг), наряду с ним определённую ответственность должны нести и органы, осуществившие проверку и выдавшие положительное заключение (сертификат). Эта ответственность должна носить не только служебный (административный), но и финансовый характер, вплоть до субсидиарной ответственности перед третьими лицами за причинённый им ущерб. Это должно быть направлено на повышение ответственности должностных лиц контрольных (надзорных) органов при проведении ими проверок предпринимателей, устранение у них «формального» отношения к проверкам, а в конечном счёте на повышение эффективности этих проверок.

Подобная норма предусмотрена в законопроекте «Об основах технического регулирования в Российской Федерации в отношении органа по сертификации. Согласно этой норме орган по сертификации, нарушивший правила проведения работ по сертификации, если такое нарушение повлекло выпуск в обращение продукции, не соответствующей требованиям технических регламентов, а также осуществление процессов (методов) производства, эксплуатации и утилизации с нарушением требований технических регламентов, несет имущественную ответственность перед заявителем в соответствии с законодательством Российской Федерации и условиями договора на проведение работ по сертификации.
Возможно, подобное положение следует распространить и на контрольно-надзорные органы.

«Страховые» требования напрямую не влияют на безопасность продукции (работ, услуг), риск нанесения вреда жизни, здоровью потребителей невелик и в определённых случая может не возникнуть. Соблюдение/несоблюдение этих требований в основном сказывается на качестве продукции (работ, услуг), а не на их безопасности. Поэтому их также можно назвать требованиями, связанные с качеством продукции (работ, услуг). В ходе проверок у предпринимателя могут быть выявлены факты несоблюдения таких требований, за что на него может быть наложена административная ответственность контрольными (надзорными) органами. Однако их выявление не приостанавливает деятельность предпринимателя. Возможно, даже нет необходимости предписывать их обязательное устранение, а лишь следует отнести факт их наличия на риск предпринимательской деятельности, который в таком случае должен быть застрахован. Страхование в таком случае требуется, поскольку не исключено, что в любой момент может возникнуть ситуация, когда предприниматель будет вынужден выплачивать компенсацию потерпевшим в связи с несоблюдением подобных обязательных требований к виду деятельности. В таком случае такой риск может или должен быть застрахован, с целью возложить обязанность по выплате компенсации на страховые организации и упрощение процедуры получения потерпевшим своей компенсации.

Очевидно, что именно страхование качества продукции (работ, услуг), или требований, связанных с качеством профессиональной деятельности может явиться альтернативой государственного контроля (надзора).

Таким образом, в общем виде возможна следующая схема взаимодействия предпринимателей и государственных контрольных органов. По обязательным требованиям, влияющим на безопасность продукции (работ, услуг) предприниматели должны проходить процедуру сертификации, получения различных заключений, лицензий, а значит и подвергаться в установленном порядке проверкам со стороны уполномоченных органов на предмет соблюдения обязательных требований. Число таких требований должно быть ограниченным. По остальным обязательным требованиям, влияющим, главным образом, на качество продукции, предприниматели могут заменить обязательные проверки страхованием своей гражданской ответственности перед потребителями их продукции (работ, услуг) за возможный ущерб, наступающий вследствие невыполнения данных требований. 

Важно отметить следующее: перечни обязательных требований, по которым предприниматель должен подвергаться проверкам и по которым он может застраховать свою гражданскую ответственность должны быть законодательно установлены. Эти перечни должны включать санитарные нормы и правила, гигиенические нормативы, требования к технологическим условиям производства, строительные нормы и правила, требования пожарной безопасности.

Очевидно, что не во всех сферах предпринимательской деятельности требуется введение механизмов страхования гражданской ответственности как альтернативы отдельным видам государственного контроля (надзора). Специфика предпринимательской деятельности определяет набор обязательных требований, особенности контроля (проверок), а также обуславливает необходимость и возможность применения механизмов страхования ответственности в качестве альтернативы контрольным (надзорным) процедурам. 

Так, можно выделить такие сферы предпринимательской деятельности, для которых нецелесообразно применение механизма страхования гражданской ответственности в силу ряда причин: например, ввиду отсутствия экономической обоснованности, либо из-за необходимости особого контроля за этой деятельностью со стороны контрольных (надзорных) органов и т.д. К числу таких видов также относятся те, у которых качество продукции (работ, услуг) зависит не от выполнения установленных государством требований, а от профессиональности предпринимателя, его компетентности (например, брокерские услуги на рынке недвижимости).

Определение видов деятельности, в отношении которых возможно применение механизма страхования гражданской ответственности как альтернативы отдельным видам государственного контроля (надзора), а также видов контрольных и надзорных действий, который могут быть заменены на страхование, является отдельной комплексной задачей.

Такие виды деятельности должны отличаться наличием зависимости риска возникновения ответственности от выполнения установленных обязательных требований а основными потребителями продукции (работ, услуг) должно быть большое число физических лиц – потенциальных потребителей-потерпевших. Исходя из таких установок, можно предположить, что механизм страхования гражданской ответственности должен рассматриваться, в первую очередь применительно к торговле, общественному питанию, к производству пищевой и потребительской продукции. В этих сферах занято большое количество предпринимателей, потребителями в основном являются физические лица, к предприятиям данных сфер предъявляется немало обязательных требований, на предмет соблюдения которых проводятся многочисленные проверки контрольных и надзорных органов.

Виды государственного контроля (надзора) которые в определённой степени могут быть заменены на механизм страхование – это проверки Госсанэпиднадзора, Госторгинспекции, Государственной противопожарной службы, экологического надзора, а также других государственных органов по перечню тех обязательных требований, которые будут отнесены к числу «страховых».
6. Способы реализации механизма страхования гражданской ответственности предпринимателей

Принципиально страхование может быть изначально поделено на добровольное и обязательное: добровольное осуществляется по воле самого предпринимателя, тогда как обязательное страхование предпринимателем своей ответственности предусмотрено законом. При последнем подходе законом должны быть определены случаи, в которых граждане или юридические лица в обязательном порядке должны страховать риск своей гражданской ответственности, которая может наступить вследствие причинения вреда жизни, здоровью или имуществу других лиц или нарушения договоров с другими лицами (статья 935 ГК Российской Федерации).

Страхование предпринимателем своей ответственности может осуществляться им, во-первых, самостоятельно (т.е. предприниматель заключает отдельный договор страхования своей гражданской ответственности со страховой организацией), во-вторых, «на коллективной основе»: предприниматели могут либо объединяться в саморегулируемую организацию, которая от своего имени заключает со страхователем договор страхования гражданской ответственности своих членов, либо использовать механизм взаимного страхования.

Следует отметить, что в зависимости от воли законодателя перечисленные в предыдущем абзаце способы страхования могут для предпринимателя быть как добровольными, так и обязательными.

7. Добровольное и обязательное страхование

Страхование осуществляется путём заключения договоров имущественного страхования, заключаемых страхователем со страховой организацией (страховщиком) в соответствии с правилами главы 48 Гражданского кодекса Российской Федерации. 

Страхование может быть добровольным и обязательным. Законом на указанных в нем лиц может быть возложена обязанность страховать в качестве страхователей свою гражданскую (профессиональную) ответственность перед другими лицами за свой счет или за счет заинтересованных лиц – обязательное страхование.

При этом при добровольном страховании для страховщиков заключение договоров страхования на предложенных страхователем условиях изначально не является обязательным. При введении обязательного страхования для предпринимателя заключение договора является обязательным условием функционирования на рынке, а для участвующих в данных отношениях страховщиков данный договор является публичным договором, т.е. страховщик не может отказать предпринимателю в заключении договора при выполнении последним всех условий, предъявляемых с страхователям.

От того, какое страхование будет выбрано зависит процедура реализации концепции страхования гражданской ответственности предпринимателей.

Соответственно, для создания механизма страхования профессиональной ответственности предпринимателей изначально необходимо сделать выбор в отношении того, каким образом предприниматели будут страховать свою профессиональную ответственность в отношении потребителей их услуг – в добровольном или обязательном порядке. У каждого из этих способов есть свои преимущества и недостатки.

Для организации системы добровольного страхования не нужно принимать соответствующих законов, обязывать страховщиков и страхователей заключать договора страхования гражданской ответственности, а значит не нужно вводить новый регулятор на потребительский рынок. Вместе с тем, чтобы добровольное страхование гражданской ответственности стало повсеместным явлением, и реально защищало интересы массового потребителя необходимо косвенными способами создать определённые условия, в которых предпринимателю будет выгоднее заключить со страховой организацией договор страхования своей гражданской ответственности.

В данном случае страхование должно быть альтернативой, во-первых, проверкам контрольно-надзорных органов, а во-вторых, обязательной процедуре подтверждения соответствия объекта страхования (условий производства или системы качества) установленным (рекомендованным) стандартам. Предприниматель может сделать выбор между контролем за его бизнесом через процедуру постоянных проверок и сертификацию своего производства или системы качества и страхованием своей гражданской ответственности. При этом выбор того или иного способа предоставляется предпринимателю.

Говорить о конкуренции указанных способов не представляется возможным в силу ряда причин. Страховщик может в соответствии с ГК Российской Федерации отказать в заключении договора страхования, если условия ему покажутся неприемлемыми и таким образом, предприниматель вынужден будет подвергаться проверкам органов государственного контроля и подтверждать соответствие продукции и условий производства в органе по сертификации. Государственные органы не должны отказывать обратившемуся к ним предпринимателю.

Вместе с тем, как уже было заявлено ранее, отказаться целиком от контрольных процедур невозможно. Масштабы этих процедур должны быть установлены соответствующим законом. Здесь нужно рассматривать 2 временных отрезка: до принятия технических регламентов, предусмотренных Федеральным законом «Об основах технического регулирования в Российской Федерации» (а возможно и до вступления в действие самого закона) и после их (его)
 принятия. До принятия технических регламентов отдельный федеральный закон должен содержать положения, разграничивающие все обязательные требования на те, которые могут страховаться, и на те, которые не могут. Это может быть как отдельный закон, устанавливающий процедуру страхования как альтернативу контрольным (надзорным) процедурам и процедуре сертификации, так и закон «Об обязательном страховании гражданской ответственности предпринимателей».

После принятия технических регламентов все требования будут законодательно разграничены на обязательные и добровольные. В таком случае предприниматель фактически сможет ограничиться только соблюдением обязательных требований и вообще не выполнять добровольные требования и тем более не прибегать к услугам страховых компаний с целью застраховать возможные риски в будущем.

Фактически ситуация может остаться в том виде, в котором она существует в настоящее время, с единственным изменением, что количество обязательных требований снизится, а риск потребителей понести ущерб из-за несоблюдения предпринимателями санитарных правил, гигиенических нормативов и технологических условий производства возрастёт.

В таком случае количество предпринимателей, которые будут страховать свою гражданскую ответственность будет незначительным, поскольку ощутимых выгод от этого они могут и не увидеть. Здесь возможно необходимо выработать у предпринимателей определённую «привычку» иметь договоры страхования своей гражданской ответственности, а для этого такую практику необходимо вводить в настоящее время. В таком случае после ограничения количества обязательных требований к продукции (работам, услугам) у предпринимателей останется своего рода «социальная» потребность в страховании своей гражданской ответственности. Кроме этого, это может быть экономически выгодно им.

Одним из ощутимых способов выработки такой «привычки» может быть механизм обязательного страхования, который способен создать массовость. Такой механизм можно рассматривать как способ понуждения предпринимателя к страхованию гражданской ответственности 

Обязательное страхование может вводиться только соответствующим законом, принятым на уровне Российской Федерации. Очевидно, что в данном случае должна быть стопроцентно очевидна необходимость его принятия и просчитаны все последствия введения его в действие, связанные с организацией системы обязательного страхования и системы государственных гарантий потерпевшим от действий застрахованного лица. Здесь необходимо отметить, что для введения системы обязательного страхования одним из обязательных условий является накопленный опыт по страхованию подобного рода ответственности. Это необходимо для экономического обоснования введения данной системы.

Плюсами обязательного страхования являются его массовость: оно позволяет охватить всех предпринимателей, на которых будет распространено, а также то, что в таком случае страховщик превращается в контрольный и надзорный орган, который прямо должен быть заинтересован в устранении (или минимизации) у страхователя всех возможных нарушений, которые подлежат страхованию. Стремясь снизить свои риски, страховые организации будут вынуждены осуществлять контроль за страхователем на предмет его соответствия установленным (рекомендованным) требованиям (стандартам). Таким образом, в определенной мере страховщики возьмут на себя определённые функции органов сертификации и контрольно-надзорных органов, а фактически будут дополнять их деятельности по контролю за качеством продукции (работ, услуг).

Однако введение обязательного страхования связано со следующими трудностями.

1. Нельзя исключать возможного дублирования функций страховщиков и органов сертификации и контрольно-надзорных органов. Необходимо чётко прописать структуру взаимодействия страховщиков и контрольных органов, в том числе и в ходе возможных контрольных проверок. По всей видимости, это следует сделать в соответствующем законе.

Страховщики, страхователи, органы по сертификации и контрольно-надзорные органы взаимодействуют между собой в ходе процедуры сертификации и страхования. Предприниматель, являющийся также страхователем, проходит процедуры обязательной сертификации и проверок по обязательным требованиям, установленным в соответствующем законе. Нарушения обязательных требований должны быть устранены в обязательном порядке, при этом выявленные в ходе данной проверки нарушения страховых» требований должны быть застрахованы у страховой организации. При этом страховщик вправе заказать альтернативную проверку страхователя на предмет соответствия условий его бизнеса установленным санитарным правилам, гигиеническим нормативам и технологическим условиям производства, а также осуществлять периодический контроль за соблюдением на предприятии указанных правил. По всей видимости, данный контроль по заказу страховщика будут проводить всё те же уполномоченные государственные контрольные органы.

Кроме этого, необходимо предусмотреть ответственность органа по сертификации за результаты их проверки, поскольку на основании этих результатов страхователь и страховщик будут в последствии заключать договор об обязательном страховании, и наличие в заключении органа сертификации ошибок может повысить риски страховщика. 

Страховщик вправе предъявлять регрессивные требования органу по сертификации и контрольному органу в случае если наступление страхового случая возникло по их вине.

Наличие нескольких субъектов правоотношений заметно усложняет их характер, это необходимо учитывать при выборе той или иной схемы реализации.

2. При введении обязательного страхования важное значение для предпринимателей имеет момент возникновения у них обязанности по страхованию своей профессиональной ответственности, поэтому это должно быть отражено в законе. Наличие договора обязательного страхования будет являться обязательным условием для осуществления того или иного вида деятельности. Например, для получения разрешения на право торговли предпринимателю необходимо представить в соответствующий орган копию договора обязательного страхования. В таком случае это будет ощутимым препятствием для начала предпринимательской деятельности, поскольку начинающему бизнесмену необходимо будет искать средства (возможно довольно ощутимые) для заключения договора страхования. Для многих это может быть непреодолимым барьером.

3. Обязательное страхование предъявляет дополнительные требования к страховым организациям, которым разрешено осуществлять такое страхование. Необходимым требованием к страховой организации, обращающейся за лицензией на осуществление обязательного страхования, является наличие у нее лицензии на осуществление добровольного страхования профессиональной ответственности предпринимателей. При этом в течение определённого времени до указанного обращения, страховой организацией не должно быть допущено нарушений законодательства Российской Федерации, послуживших основанием для приостановления, ограничения или отзыва лицензии на осуществление страховой деятельности.

4. При обязательном страховании возникает необходимость создавать специальный Федеральный гарантийный фонд - некоммерческую организацию, учреждаемую в целях осуществления компенсационных выплат потерпевшим, обеспечения исполнения обязательств страховщиков по договорам обязательного страхования, а также создания организационных, экономических и иных условий, необходимых для осуществления обязательного страхования. 

Основные положительные и отрицательные стороны обязательного и добровольного страхования представлены в таблице 1.

Таблица 11 

Положительные и отрицательные стороны обязательного и добровольного страхования

	
	Положительные стороны
	Отрицательные стороны

	Добровольное страхование
	нет принуждения предпринимателя со стороны государства заключать договор страхования (его воля);

есть выбор между страхованием и привычным механизмом проверок со стороны контрольных (надзорных) органов;

более простой механизм реализации;
	уступает в массовости, а значит обладает меньшим масштабом воздействия на ситуацию;

Есть вероятность того, что цели, для которых вводится страхование будут не достигнуты: страховщик может отказать в заключении договора страхования, в таком случае предприниматель будет вынужден подвергаться проверкам государственных контрольных органов, либо предприниматели не почувствуют выгоду от страхования и всё останется по-прежнему.

	Обязательное страхование
	Все преимущества, которые даёт система страхования достигаются практически на 100 %;

обеспечивается массовый охват предпринимателей;

вводится дополнительный контроль со стороны страховщика за выполнением предпринимателем требований;


	Необходимо разрабатывать специальный проект закона, который бы предусматривал условия и порядок обязательного страхования, особенности взаимодействия участников данного процесса – страхователей, страховщиков, органов сертификации и контрольно-надзорных органов, условия выбора страховых организаций;

вводится дополнительный барьер для занятия предпринимательской деятельностью;

Государство вынуждено создавать Федеральный гарантийный фонд;

Менее предпочтительный вариант с точки зрения законодательного прохождения, предусматривает подготовку подробного экономического обоснования


Проведённое сравнение между добровольным и обязательным страхованием не позволяет сделать однозначный выбор в пользу той или иной схемы реализации. Обязательное страхование предоставляет больше гарантий потребителям продукции и услуг на получение компенсации в случае причинения им ущерба, в то время как введение добровольного страхования представляется более реальным с практической точки зрения.

8. «Самостоятельное» и «коллективное» страхование гражданской ответственности предпринимателей 

Предприниматели могут осуществлять страхование своей гражданской ответственности «самостоятельно» (единолично) и «коллективно», когда предприниматель страхует свою гражданскую ответственность совместно с группой других предпринимателей. «Коллективное» страхование может быть реализовано в рамках саморегулируемой организации и путём взаимного страхования (объединения предпринимателей в общества взаимного страхования или заключения предпринимателями договора взаимного страхования).

8.1. «Самостоятельное» страхование гражданской ответственности предпринимателей

«Самостоятельное» страхование гражданской ответственности является наиболее простым способом страхования. В таком случае предприниматель заключает договор, по которому страхуются только его имущественные интересы и возмещаться потерпевшему будет только тот ущерб, который был нанесён деятельностью только этого предпринимателя.

Принципиально «самостоятельное» страхование гражданской ответственности может быть как добровольным, так и обязательным и ему соответственно присущи отмеченные ранее положительные и отрицательные стороны этих двух видов страхования.

Добровольное «самостоятельное» страхование гражданской ответственности предприниматели вправе проводить и сейчас. Законодательно необходимо просто установить классификацию обязательных требований на «контрольные» и «страховые». Это позволит стимулировать предпринимателей к заключению таких договоров.

В этой связи важно отметить, что при «самостоятельном» страховании гражданской ответственности предприниматели взаимодействуют только с государственными органами и страховщиками, а значит, имеют дело только с законодательно установленными обязательными требования. Соответственно, после принятия закона «Об основах технического регулирования в Российской Федерации» и технических регламентов количество требований, которые будут предъявляться к отдельным предпринимателям, будет ограничено. Выполнять большинство требований у них не будет необходимости, а значит они не будут подвергаться постоянному избыточному контролю со стороны государственных контрольных (надзорных) органов. В таком случае не исключено, что у них пропадёт интерес к страхованию гражданской ответственности.

Таким образом, пределы развития «самостоятельного» страхования гражданской ответственности предпринимателей, как средства дополнительной защиты потребителей продукции (работ, услуг) представляется ограниченными. В большей степени следует ориентироваться на «коллективное» страхование.

8.2. Страхование ответственности предпринимателей в рамках саморегулируемых организаций.

В целях обеспечения качества и безопасности производимой и реализуемой ими продукции, выполняемых работ и оказываемых услуг предприниматели могут объединяться в саморегулируемые организаций добросовестных предпринимателей (далее – СРО). 

Одной из целей создания СРО является обеспечение гарантий законных прав третьих лиц в случае возникновения отношений между ними и членами саморегулируемых организаций в связи с осуществлением членами саморегулируемых организаций предпринимательской деятельности. Обеспечение гарантий законных прав третьих лиц может осуществляться в том числе и путём страхования профессиональной ответственности участников саморегулируемой организации

В таком случае возможно заключение договоров страхования профессиональной ответственности между СРО и страховой организацией. В таком случае страхование гражданской ответственности распространяется на членов СРО. Однако каждая СРО вправе самостоятельно определить требования к членам, на которых будет распространять свой страховой полис. Эти требования, если они будут предъявлены к предпринимателям, могут быть и необязательными по закону, но их выполнение может быть обязательным для страхования в рамках СРО. Предприниматели вправе быть членами СРО и иметь свои собственные договора страхования. Плюсы страхования через СРО – меньшие издержки на страхование за счёт экономии на масштабах, больший контроль за качеством продукции (работ, услуг).

Это, без сомнения, более сложный механизм защиты прав потребителей и обеспечения качества и безопасности продукции и услуг предпринимателей. Однако при этом СРО выступает как дополнительный гарант ответственности предпринимателей, которые входят в данную организацию. 

В определённых (установленных законом случаях) СРО вправе образовывать на своей основе общество взаимного страхования.

В случае получения такого статуса при нанесении ущерба третьим лицам вследствие нарушения предпринимателями – участниками саморегулируемой организации обязательных требований, компенсация данного ущерба пострадавшим обеспечивается саморегулируемой организацией как обществом взаимного страхования.

В перспективе именно объединение предпринимателей в саморегулируемые организации представляется наиболее эффективным способом гарантирования качества продукции (работ, услуг) и реализации механизма страхования гражданской ответственности.

7.7.3 Взаимное страхование

В соответствии с ГК Российской Федерации граждане и юридические лица могут страховать свою профессиональную ответственность, на взаимной основе путём объединения в обществах взаимного страхования необходимых для этого средств.

Взаимное страхование профессиональной ответственности предпринимателей представляет собой отношения по коллективной самозащите имущественных интересов предпринимателей при наступлении определенных событий (страховых случаев) за счет денежных фондов, формируемых из страховых взносов (страховых премий), объединяемых ими в рамках единого договора о взаимном страховании или в рамках единой организации – общества взаимного страхования.

Взаимное страхование может осуществляться путём объединения предпринимателей в общества взаимного страхования и путём заключения ими договоров взаимного страхования.

Обществом взаимного страхования признается добровольное объединение граждан и/или юридических лиц на основе членства с целью защиты их имущественных интересов путем объединения ими в рамках общества страховых и иных взносов и осуществления за счет этих средств страховых выплат при наступлении определенных событий (страховых случаев).

По договору взаимного страхования двое или несколько лиц (участников) обязуются соединить свои вклады и совместно действовать без образования юридического лица для коллективной самозащиты своих имущественных интересов при наступлении определенных событий (страховых случаев) за счет денежных фондов, формируемых из вкладов товарищей, а также за иного имущества товарищей. Участники договора взаимного страхования не преследуют цели извлечения прибыли.

Каждый предприниматель – участник взаимного страхования исполняет функции страхователя, обладает соответствующими правами и несет обязанности страхователя. Все участники договора о взаимном страховании, либо все члены общества взаимного страхования солидарно несут обязанности страховщика по осуществлению страховых выплат. 

Функции страховщика исполняют общества взаимного страхования и предприниматели по договору о взаимном страховании.

Законом можно предусмотреть случаи, когда взаимное страхование является обязательным. В случаях, когда законом на индивидуального предпринимателя или организацию возлагается обязанность страховать в качестве страхователя имущество либо свою гражданскую ответственность перед третьими лицами за свой счет или за счет заинтересованных лиц (в рассматриваемом случае – закон об обязательном страховании профессиональной ответственности предпринимателей), страхование может осуществляться ими путем объединения в предпринимательских обществах взаимного страхования необходимых для этого средств или заключения договоров о взаимном страховании.

В настоящее время ещё не накоплен достаточный опыт взаимного страхования и деятельности обществ взаимного страхования в Российской Федерации. В то же время рынок страховых услуг уже достаточно развит, страховые организации обладают средствами для покрытия достаточно больших убытков, которые могут понести предприниматели в ходе их профессиональной деятельности. Кроме этого, ещё недостаточно предпринимателей, особенно действующих на потребительском рынке, которые бы желали создать объединения с другими предпринимателями, не говоря уже о том, чтобы взять на себя определённую материальную ответственность за других участников рынка. В связи с этим представляется нецелесообразным, по крайней мере, в настоящее время ориентироваться на использование механизмов взаимного страхования в массовом порядке. Это предприниматели могут делать добровольно в качестве собственной инициативы. Поэтому не стоит говорить о необходимости принятия закона, предусматривающего обязательное взаимное страхование.

Вместе с тем взаимное страхование как способ страхования может рассматриваться как альтернатива проверок государственных контрольных (надзорных) органов, и выступать в таком случае как декларация добросовестности участников взаимного страхования.

В процессе развития саморегулируемых организаций предпринимателей, они могут преобразовываться в общества взаимного страхования. Для такого процесса СРО должны разработать и сделать обязательными для своих членов стандарты того или иного вида деятельности. Только когда СРО сможет контролировать качество работ, услуг своих членов, оно может без дополнительного риска преобразовываться в общество взаимного страхования.

9. Краткие выводы

1. Следует признать, что страхование гражданской ответственности предпринимателей необходимо вводить в качестве альтернативы отдельных видов государственного контроля (надзора) за деятельностью предпринимателей, а также для повышения гарантий за качеством продукции (работ, услуг).

2. Преимущества, которые возникают после введения механизма страхования гражданской ответственности: сокращение числа проверок со стороны органов контроля (надзора), их сроков и стоимости, повышение предметности, эффективности проверок, повышение качества продукции (работ, услуг), введение определённого контроля со стороны страховщика, повышение гарантий потребителя на возмещение ущерба.

3. Страхование гражданской ответственности предпринимателей в подавляющем большинстве случаев должно осуществляться на добровольной основе. Возможно, следует в отдельных сферах деятельности вводить обязательное страхование, но при этом необходимо иметь ввиду его негативные стороны.

4. Необходимо принять специальный федеральный закон, регулирующий отношения, связанные со страхованием гражданской ответственности предпринимателей как альтернативы отдельных видов государственного контроля (надзора). Возможно, более целесообразным было бы вносить изменения в действующее законодательство, например в Федеральный закон от 08 августа 2001 г. № 134-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)».

В законе необходимо определить страховые случаи, перечни обязательных требований, которые должны контролироваться и которые могут быть застрахованы, особые требования к страховым организациям, которые будут страховать гражданскую ответственность предпринимателей, сферы, в которых возможно применение страхования гражданской ответственности предпринимателей, и другие моменты. 

Все требования должны быть поделены на две группы: требования, которые должны обязательно выполняться и контролироваться государством - требования, обеспечивающие безопасность продукции (работ, услуг), и требования, которые могут не выполняться при наличии договора страхования гражданской ответственности – требования качества («страховые» требования).

Важно в какой-либо форме предусмотреть ответственность контрольных (надзорных) органов за свои проверяющие действия. То есть возложить на контрольные (надзорные) органы обязанность по возмещению ущерба потерпевшим, если он был понесён в результате деятельности предпринимателя, который прошёл все проверки и имел по их результатам положительные заключения. Такое положение представляется целесообразным включить в законодательство вне зависимости от того, будет реализован механизм страхования или нет.

5. В случае реализации механизма страхования гражданской ответственности в первое время страхование будет осуществляться предпринимателями единолично. Страхователь будет самостоятельно заключать договора со страховой компанией и осуществлять все расчёты с ней. Однако более предпочтительным представляется «коллективное» страхование гражданской ответственности, особенно в рамках саморегулируемых организациях предпринимателей. В таком случае СРО будет заключать со страховщиком от своего имени договор страхования своих членов и предъявлять к тем, кто захочет быть застрахованным дополнительные требования.

6. Саморегулируемые организации, объединяющие предпринимателей, представляются одним из наиболее эффективных способов организации системы страхования гражданской ответственности. 

3.3 Подходы к единообразной регламентации полномочий органов, осуществляющих контрольно-надзорные действия в отношении юридических лиц и индивидуальных предпринимателей в части получения информации от субъектов предпринимательской деятельности, определение возможности использования различными контрольно-разрешительными органами информации, в том числе различной документации, ранее уже предоставленной субъектами малого предпринимательства в один из органов государственной власти
Одной из наибольших проблем для современных предпринимателей и предприятий являются многочисленные проверки, осуществляемые самыми разнообразными государственными органами и ведомствами. 

В настоящее время контроль над соблюдением существующих государственных правил и норм только при производстве и реализации товаров и оказании услуг осуществляют 12 инстанций:

санитарно-эпидемиологическая служба Российской Федерации;

государственная ветеринарная служба;

государственный комитет Российской Федерации по стандартизации и метрологии;

государственная хлебная инспекция при Правительстве Российской Федерации;

государственная инспекция по торговле, качеству товаров и защите прав потребителей Российской Федерации;

государственная противопожарная службы МВД России;

государственной служба защиты растений Министерства сельского хозяйства РФ;

федеральная инспекция труда;

государственный комитет Российской Федерации по строительству и жилищно - коммунальному комплексу;

федеральное государственное учреждение "Государственная экологическая экспертиза»;

Кроме того, согласно закону «О милиции » сотрудники милиции имеют право контролировать соблюдение предприятиями и организациями государственных правил и норм, в любой области деятельности и практически без каких-либо ограничений.

Профсоюзы наделены правами контролировать деятельность предприятий на которых работает хоть один член данного профсоюза.

Учитывая значительное число указанных органов, а также разнообразие требуемой ими информации представляется целесообразным выработка механизмов, направленных на сокращение информации предоставляемой субъектами малого предпринимательства и усилением межведомственного взаимодействия органов власти. 

В связи с принятием Федерального закона "О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)", создавшего более благоприятные юридические условия упорядочения контрольной деятельности применительно к бизнесу, предстоит полностью освоить обеими сторонами новые правила, ввести эффективные и простые процедуры контроля на всех участках экономической деятельности. Пока их мало, к примеру, и в правилах контроля за качеством зерна, и в положениях о таможенном контроле.
В тоже время, первоочередной задачей является повышение эффективности всех видов контрольной деятельности и обеспечение прав и законных интересов бизнеса. Процедурные правила о задачах, объектах, периодичности, этапах, документах, гласности очень важны.
Особое внимание необходимо уделить координации деятельности контрольных органов, осуществляемым ими согласованным и совместным проверкам.
Есть процедуры, которые обеспечивают связи всех вышеназванных процедур. Речь идет об информационном обеспечении любого органа. Это информация, которую он производит и распространяет самостоятельно, а также информация, поступающая извне. Вопросы, связанные с информационным оборотом в системе публичной власти, не составили предмета внимания законодателя (за исключением вопросов делопроизводства, регулируемых ведомственным способом), особенно это касается информационного обмена внутри единой системы исполнительной власти по предметам ведения Российской Федерации и предметам совместного ведения.
Обратимся в качестве примера к такому проявлению проблемы информационного обмена, как запросы одних органов исполнительной власти в другие. В соответствии с положениями об этих федеральных органах исполнительной власти в рамках выполнения своих функций они имеют право запрашивать необходимую информацию. Функция ее сбора, обработки, накопления, хранения, анализа и передачи требует предоставления органам, эту функцию осуществляющим, лишь права требовать от других органов, от предприятий, учреждений и организаций предоставления соответствующих сведений, и то не всегда. Полномочия федеральных органов исполнительной власти по получению необходимой им информации сформулированы различно: Минтранс России получает ее у органов транспортного комплекса (в том числе статистические данные и бухгалтерскую отчетность), Минсельхоз России - у федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов РФ и организаций, Минэкономразвития России - у федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов РФ, органов местного самоуправления, юридических и физических лиц, Минюст России - у федеральных органов государственной (а не только исполнительной) власти, органов государственной власти субъектов РФ, органов местного самоуправления, организаций и должностных лиц. Примечательно, что все эти органы проделывают операции запросов в установленном порядке (который еще не принят). Исходя из представленного расклада, формально запросить информацию у органов местного самоуправления могут лишь Минэкономразвития и Минюст.

В деятельности органов исполнительной власти существует и другой аспект информационных вопросов - представление собственной информации, что называется, вовне, "потребителям". Например, Минэкономразвития России выполняет функцию оказания информационно-консультативного содействия иностранным инвесторам, предоставляет информацию из реестра экспортеров без каких-либо ограничений. Министерство сельского хозяйства Российской Федерации обеспечивает информацией пользователей отраслевого фонда стандартов.
Конечная цель налаженного информационного обмена - сокращение количества документов в каждом ведомстве, уход от дублирования информации, истребуемой от граждан и юридических лиц. Для гражданина или юридического лица, обращающихся в государственный орган за реализацией своего права, это еще и принцип "одного окна" (сбор всех сопутствующих соглашений других государственных органов непосредственно самим органом). Пока же эта система недостижима.
Возьмем, к примеру, вопрос государственной регистрации создания юридического лица на примере системы, существовавшей не так давно в городе Москве. Обращение в Московскую регистрационную палату и внесение юридического лица в реестр фактически не означали начала его реального функционирования. Вновь созданному лицу следовало обратиться в налоговый орган для постановки на учет. Но и это еще не все. Комитет по статистике, Пенсионный фонд, Фонд обязательного медицинского страхования, Фонд государственного социального страхования - все эти органы также было необходимо обойти с целью постановки на учет. Если не считать затрат времени, то это еще и затраты на комплектование пакета документов во все перечисленные ведомства. Перечень документов примерно одинаков, в результате формируются объемистые папки одинакового содержания. Создание системы информационного обмена позволит замкнуть вопросы регистрации юридического лица, как это и должно быть, на регистрирующем органе, который рассылает (в идеале - по единой электронной сети) информацию о совершенной регистрации в другие ведомства.

Необходимо также отметить, что субъекты малого предпринимательства также обязаны во многих случаях предоставлять информацию и документы в контролирующие органы, уже не раз предоставленные раннее для получения определенных решений, разрешений и т.п. 

Состояние системы информационного обмена в РФ

Более детальный анализ существующего положения в сфере сбора и обмена информацией позволит выработать четкие предложения по созданию эффективной системы информационного обмена. 

В целом можно выделить три основных этапа предоставления начальной информации органам государственной власти субъектами малого бизнеса. (См. Табл. 1). Указанная информация частично обобщается в информационные системы частично остается в архивах ведомств и министерств. 

Часть полученной от юридических лиц и индивидуальных предпринимателей информации собирается в информационные системы. (В настоящей работе под информационными системой понимается информационный ресурс, в который осуществляется регулярный сбор информации). 

В настоящее время в Российской Федерации действует пять систем сбора и хранения информации о субъектах экономической активности и их деятельности, которые представляют интерес в аспекте данного исследования. (См. Приложение 2). Предприятия направляют информацию в указанные системы, как при своей регистрации, так и при совершении определенных юридических сделок с недвижимостью, земельными участками, а также при получении лицензии на определенные виды деятельности. Государственными информационными ресурсами являются две из перечисленных систем – единый государственный реестр юридических лиц и земельный кадастр. Следует отметить, что в большей своей части указанные системы являются системами открытого доступа (За исключением реестра налогоплательщика, находящегося в ведении МНС России). Информацию из указанных систем может получить практически каждый. 

Кроме того, Федеральный закон «Об информации, информатизации и защите информации» от 20 февраля 1995 г. № 24-ФЗ (статья 8) предусматривает, что юридические лица, индивидуальные предприниматели и граждане обязаны предоставлять информацию для государственных информационных ресурсов. 

Таблица 12

	#
	Этап


	Содержание требования
	Нормативная основа
	Государственные органы, к компетенции которых относится данная сфера

	1
	Регистрация


	Юридическое лицо подлежит государственной регистрации


	Ст. 51 ГК РФ, ФЗ «Об АО», ст. 2 ФЗ «Об ООО», ФЗ «О регистрации юридических лиц»,
	МНС России

	
	Регистрация
	Права на недвижимое имущество подлежат регистрации

Земельные участки подлежат регистрации
	ФЗ «О земельном кадастре», Земельный Кодекс
	Федеральная служба земельного кадастра

Минюст России

	
	Согласование с местными органами управления
	
	ФЗ «Об охране окружающей среды» (2002 г.)
	Рыбнадзор, комитет по метеорологии и др.

	
	Лицензирование
	Получение лицензии
	ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности»
	МНС России

Минсельхоз России

Минэкономразвития России

И др.

	2
	Соблюдение нормативно технических правил
	Соблюдение норм природопользования, санитарии, бухучета, противопожарной, ветеринарной безопасности, технологических требований, стандартизации и метеорологии
	Закон о санитарно-эпедимимиологическом благополучии населения, об охране окружающей среды, о стандартизации, об обеспечении единства измерений
	СЭС

Госпожарнадзор

Госстандарт

И др.



	3
	
	Соблюдение налогового законодательства и предоставление бухгалтерской отчетности
	НК
	МНС

	
	
	Сертификация услуг и продукции
	Закон о сертификации продукции и услуг
	Госстандарт России

Росторгинспекция

	
	
	Предоставление данных статистической отчетности
	Закон «Об ответственности за нарушение порядка предоставления отчетности»
	Госкомстат России


Из приведенного приложения следует, что почти каждый орган исполнительной власти в Российской Федерации обладает теми или иными контрольными полномочиями. В этой связи целесообразно обратиться к Федеральному закону «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» от 8 августа 2001 г. № 134-ФЗ.

Следует сразу отметить, что положения указанного закона не распространяются на отношения, связанные с проведением: налогового контроля; валютного контроля; бюджетного контроля; банковского и страхового надзора, а также других видов специального государственного контроля за деятельностью юридических лиц и индивидуальных предпринимателей на финансовом рынке; транспортного контроля (в пунктах пропуска транспортных средств через Государственную границу Российской Федерации, а также в стационарных и передвижных пунктах на территории Российской Федерации); государственного контроля (надзора) администрациями морских, речных портов и инспекторскими службами гражданской авиации аэропортов на территориях указанных портов; таможенного контроля; иммиграционного контроля; лицензионного контроля; контроля безопасности при использовании атомной энергии; санитарно-карантинного, карантинного фитосанитарного и ветеринарного контроля в пунктах перехода Государственной границы Российской Федерации; контроля объектов, признаваемых опасными в соответствии с законодательством Российской Федерации, а также особо важных и режимных объектов, перечень которых устанавливается Правительством Российской Федерации; оперативно-розыскных мероприятий, дознания, предварительного следствия, прокурорского надзора и правосудия; государственного метрологического контроля (надзора). В связи с изложенным положительный эффект от введения данного закона нивелируется из-за узости сферы его применения, в силу того, что основная нагрузка ложиться на предпринимателей именно в связи с отношениями по проведению налогового, таможенного, лицензионного контроля. 

Указанный закон применяется именно при осуществлении мероприятий по контролю, при проведении которых требуется взаимодействие органов государственного контроля (надзора) с юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями и на них возлагаются обязанности по предоставлению информации и исполнению требований органов государственного контроля (надзора). При этом законом не детализируется сколько раз могут требовать предоставления сходной информации контрольные органы. 

В результате схема взаимодействия юридического лица или индивидуального предпринимателя с государственными органами в информационном разрезе может быть представлена следующим образом:

Схема 1. 

Предоставление информации в информационные ресурсы
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      -- информационные потоки

Как было изложено выше и представлено наглядно в приведенной, основной объем информации предоставляемой юридическими лицами концентрируется в МНС России. В Приложении 1 видно, что не все государственные органы предоставляют в МНС России информацию, а только часть из них, согласно приведенному перечню. Кроме того, следует отметить, что значительная часть информация собирается в МНС России для ведения реестра налогоплательщиков. Следует отметить, что МСН России не вправе разглашать информацию о налогоплательщике, относящуюся к категории налоговой тайны. Согласно Налоговому Кодексу Российской Федерации к налоговой тайне относятся любые полученные налоговым органом, органами налоговой полиции, органом государственного внебюджетного фонда и таможенным органом сведения о налогоплательщике, за исключением сведений: 

1) разглашенных налогоплательщиком самостоятельно или с его согласия;

2) об идентификационном номере налогоплательщика;

3) о нарушениях законодательства о налогах и сборах и мерах ответственности за эти нарушения;

4) предоставляемых налоговым (таможенным) или правоохранительным органам других государств в соответствии с международными договорами (соглашениями), одной из сторон которых является Российская Федерация, о взаимном сотрудничестве между налоговыми (таможенными) или правоохранительными органами (в части сведений, предоставленных этим органам). 

В то же время МНС России может предоставлять сведения, относящиеся к категории налоговой тайны должностным лицам государственных организаций в связи с исполнением последними своих служебных обязанностей. Так, пунктом 1 ст. 22 Закона Российской Федерации от 17.01.92 г. N 2202-1 "О прокуратуре Российской Федерации" (в ред. от 17.11.95 г. N 168-ФЗ, с изм. от 19.11.99 г. и от 2.01.2000 г.), п. 30 ст. 11 Закона Российской Федерации от 18.04.91 г. N 1026-1 (в ред. от 25.07.2000 г.) "О милиции", п. 9 ст. 11 Закона Российской Федерации от 24.06.93 г. N 5238-1 "О федеральных органах налоговой полиции", п. "м" ст. 13 Федерального закона от 3.04.95 г. N 40-ФЗ (с изм. от 30.12.99 г.) "Об органах федеральной службы безопасности в Российской Федерации" предусмотрено, что указанные правоохранительные органы при выполнении возложенных на них обязанностей вправе получать от федеральных органов исполнительной власти необходимые сведения, документы и материалы. Таким образом, сведения, составляющие налоговую тайну, могут предоставляться налоговыми органами указанным правоохранительным органам как в связи с возбужденным уголовным делом или проведением проверки согласно ст. 109 УПК РСФСР, так и в связи с выполнением этими органами иных возложенных на них обязанностей. Сведения, составляющие налоговую тайну и содержащиеся в едином государственном реестре налогоплательщиков, предоставляются налоговыми органами правоохранительным и судебным органам в порядке, предусмотренном п.п."в" п.10 Правил ведения единого государственного реестра налогоплательщиков, утвержденных постановлением Правительства Российской Федерации от 10.03.99 г. N 266, т.е. в пределах компетенции указанных органов с учетом требований законодательства Российской Федерации по защите информации.

Процесс информационного взаимодействия юридического лица (индивидуального предпринимателя с контролирующими (надзорными) органами ситуация может быть представлен следующим образом. 

 Схема 2. 







- запрос информации

- возможность запроса информации

Как видно на схеме 2 контрольные органы обладают полномочиями и возможностями по получению информации из информационных ресурсов, но поскольку эти возможности не являются их обязанностью, они не стремятся воспользоваться ими. В то же время у юридических лиц (индивидуальных предпринимателей) нет правовых возможностей отказать указанным органам в предоставлении информации на основании наличия последней у определенных органов власти. 

В приложении 1 дается краткое описание основных информационных ресурсов, которые существуют в Российской Федерации.

В результате в соответствии с действующей системой государственные органы по надзору (контролю) за деятельностью предпринимателей и юридических лиц вправе истребовать любую информацию,  которая каким-либо образом связана с их компетенцией. При этом перечень такой информации весьма широк: от учредительных документов до специализированных лицензий и справок. 

Отдельно следует сказать о сроках предоставления информации. Стандартный срок предоставления информации из информационных ресурсов составляет три-десять дней. Такой срок установлен для предоставления информации из реестра лицензирующих органов, из государственного реестра юридических лиц, из земельного кадастра. В то же время порядок и сроки предоставления информации от юридических лиц органам государственного надзора (контроля) не определен. 

Предложения по оптимизации информационного обмена.


Можно выделить два основных направления по совершенствованию информационного обмена в Российской Федерации между надзорными органами и юридическими лицами (индивидуальными предпринимателями. 

1. Оптимизация сбора и хранения получаемой от юридических лиц информации

· порядок и сроки предоставления в информационные ресурсы указанной информации от юридических лиц и органов государственной власти

· порядок контроля за достоверностью предоставляемой информации

2. Оптимизация получения контрольными (надзорными)) органами дополнительной информации от юридических лиц.


Прежде всего, необходимо определить  концепцию реформирования законодательства. В этой связи представляется целесообразным, с учетом изложенных недостатков действующей системы перейти к следующей системе. Вся информация, собираемая государственными органами власти направляется в один (несколько взаимосвязанных) информационный ресурс. Представляется целесообразным создание указанного ресурса на базе государственного реестра юридических лиц. Ответственность за предоставляемую информацию несут лица, предоставившие данную информацию. В том случае, если орган государственной власти получает информацию непосредственно от юридических лиц (индивидуальных предпринимателей) то ответственность за достоверность информации получаемой подобным образом несет сам указанный орган. В этой связи будет необходимо внести изменения в Федеральный закон «О государственной регистрации юридических лиц» от 8 августа 2001 г. №129-ФЗ, а также в Постановление Правительства Российской Федерации «О едином государственном реестре юридических лиц» от 19 июня 2002 г. № 438. Указанные изменения должны содержать расширения перечня содержащейся в государственном реестре информации, порядок предоставления сведений в указанный реестр, а также ответственность органа (МНС России) за информацию, полученную от юридических лиц и содержащуюся в указанном реестре.

Указанные предложения соответствовуют стремлению государства реализовать принцип «одного окна» (Обращение МНС РФ «О государственной регистрации юридических лиц» от 1 июля 2002 г.), который в настоящий момент нашел свое отражение в совмещении функций регистрации юридических лиц и постановке их на налоговый учет. Следует также отметить, что к настоящему моменту МНС РФ (см. Приложение 2) обладает наиболее полной информационной базой по юридическим лицам и налогоплательщикам. Создание единого информационного ресурса позволит юридическим лицам в значительной мере облегчить взаимодействие с государственными органами, осуществляющими контрольные (надзорные) функции. Следует отметить необходимость концентрации, как ответственности, так и полномочий по проверки определенной информации за определенными органами государственной власти. 


При реализации данных положений возникнет следующая система информационных потоков

Схема 3. 

Рис. 3





Упрощенная реализация изложенной выше концепции потребует создание точных связей с определением доминирующего положения одного информационного ресурса и системой связи. Система связи между информационными ресурсами должна обеспечивать возможность при обращении к одному из компонентов информационной системе найти всю остальную информацию в системе о искомом объекте. При этом положения об ответственности за предоставляемую информацию должны быть такие же, как и в предыдущем варианте.  

Схема 4. 





В этой системе органы, не имеющие информационных ресурсов в своем ведении, могут собирать информацию об объекте только с уровня Государственного реестра юридических лиц. Органы, имеющие информационные ресурсы могут начинать поиск со своего уровня. 

Следующим важным элементом создаваемой системы является необходимость предоставления каждому юридическому лицу уникального идентификационного кода по которому может осуществляться поиск необходимой информации. При этом будет создаваться следующая система взаимодействия юридических лиц и надзорных органов. 

Схема 5 












1. На первом этапе контролирующие органы запрашивают у юридического лица его идентификационный номер (НЮЛ).

2. Юридическое лицо обязано по запросу контролирующего (надзорного) органа предоставить ему свой НЮЛ

3. Указанный номер направляются с информационным запросом в информационный ресурс.

4. Информационный ресурс предоставляет контролирующему органу запрашиваемую информацию

5. Контрольный орган проводит проверку юридического лица в соответствии со своей компетенцией. Информацию, закрепленную за ответственностью иных органов указанных органов, не имеет права истребовать, а лишь информацию либо отсутствующую в информационном реестре, либо относящуюся к компетенции проверяющего органа.

6. Полученная информация в соответствии с определенным перечнем направляется в информационный ресурс. 

Необходимо подробно остановиться на нескольких этапах функционирования данной системы. 

Во-первых для реализации основного механизма этой системы необходимо четкое закрепление в полномочиях каждого контролирующего органа нормы, согласно которой истребовать у юридических лиц информацию можно лишь ту, которая не находится в системе государственных информационных ресурсов. Кроме того, в зависимости от характера информации должны различаться и сроки предоставления этой информации юридическими лицами.

Во-вторых, необходимо четко прописать ответственность государственных органов и юридических лиц за предоставляемую информацию. Каждый из перечисленных субъектов правовых отношений должен нести ответственность за предоставление недостоверной информации в зависимости от предоставляемых прав. Представляется также целесообразным разделить порядок истребования информации для информационных ресурсов и порядок истребования дополнительной информации органами государственного надзора (контроля). Порядок истребования информации для информационных ресурсов должен разрабатываться с учетом необходимости регулярного и надежного обновления информационных ресурсов. 

Основным направлением дальнейших исследований должно определение всего перечня получаемой государственными органами информации с выделением групп и видов. На основе полученных данных можно будет создать перечень информации, которая должна поступать в информационные реестры. Перечень информации потенциально доступной для создания базы информационного реестра представлен в Приложении 1. Несмотря на то, что часть информации находится в реестре налогоплательщиков, на основе изучения практики можно будет сделать вывод о том, какая информация регулярно используется государственными органами для включения ее в реестр. 

Часть информации поступает в государственные органы в единичном экземпляре и не передается в информационные реестр. Необходимость включения указанной информации в информационные ресурсы можно определить только исходя из характера и периодичности использования ее государственными органами. 

В заключение необходимо подчеркнуть, что указанные предложения необходимо разрабатывать в рамках создания комплексной системы административных процедур. Только изменения реализуемые в рамках создания комплексной и четкой структуры действия органов государственной власти и их взаимодействия с юридическими лицами и гражданами позволит создать цивилизованное демократическое государство. 

Предложения по совершенствованию действующего законодательства. 

В целях оперативного совершенствования действующего законодательства в части улучшения информационного обмена представляется целесообразным рассмотреть следующие изменения законодательства: 

1. Статью 8 Федерального закона "О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)" дополнить абзацем следующего содержания:

«требовать представление документов, информации, если они находится в открытых информационных ресурсах либо могут быть получены от органов государственной власти к компетенции которых относится мониторинг и контроль указанных документов или информации.»

2. Федерального закона "О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)" дополнить статьей 8-1:

«Органы государственной власти ответственные за ведение открытых информационных ресурсов обязаны предоставить органам контроля и надзора документы и информацию в соответствии с запросом указанных органов в трехдневный срок.

Органы государственной власти ответственные за ведение закрытых информационных ресурсов обязаны предоставить органам контроля и надзора документы и информацию в соответствии с запросом указанных органов в трехдневный срок, в случае если запрашиваемая информация и документы не относятся к налоговой или коммерческой тайне.

Органы государственной власти ответственные за ведение открытых и закрытых информационных ресурсов несут ответственность за достоверность предоставляемой информации и документов.»

Реализация указанных предложений позволит создать предпосылки для упорядочивания взаимоотношений между юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями с одной стороны и органами надзора и контроля с другой стороны. Кроме того, у юридических лиц и индивидуальных предпринимателей появятся юридические основания для отказа в предоставлении разным органам одинаковых документов и информации, которая находится у других органов государственной власти.»
3.4. Подходы к повышению ответственности должностных лиц контрольно-разрешительных органов за бездеятельность, неприятие мер и действия, направленные на затягивание решения конкретного вопроса 

Острейшими проблемами, препятствующими нормальному социально-экономическому развитию Российской Федерации, продолжают оставаться административный произвол и коррупция в исполнительных органах государственной власти и местного самоуправления. Граждане, индивидуальные предприниматели, коммерческие и некоммерческие организации пока мало защищены в отношениях с чиновником. Отсутствуют механизмы и реальные основания для привлечения чиновников органов государственной власти к ответственности за их действия (бездействия) при решение конкретных вопросов. 

Одной из важнейших причин сохранения подобного положения является закрытость исполнительных структур, непрозрачность и нерегламентированность процесса подготовки и принятия управленческих решений, затрагивающих права и законные интересы физических и юридических лиц. В настоящее время существует множество различных законодательных и подзаконных актов, регулирующих различные виды административной деятельности органов исполнительной власти и их должностных лиц. 

Между тем во многих странах с развитой рыночной экономикой достаточно эффективно действуют комплексные нормативные акты, устанавливающие общие принципы деятельности чиновников по рассмотрению заявлений граждан и организаций, а также универсальные административные процедуры. 

Для анализа необходимости разработки механизма реальной ответственности должностных лиц за выполняемые действия необходимо, прежде всего, обратиться к Федеральному закону «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» № 134-ФЗ от 8 августа 2001 г. Данный закон является в настоящий момент одним из основных базисов для защиты прав юридических лиц в отношении с органами государственного надзора (контроля).

Согласно статье 11.указанного закона должностные лица органов государственного контроля (надзора) при проведении мероприятий по контролю обязаны:

своевременно и в полной мере исполнять предоставленные в соответствии с законодательством Российской Федерации полномочия по предупреждению, выявлению и пресечению нарушений обязательных требований;

соблюдать законодательство Российской Федерации, права и законные интересы юридических лиц и индивидуальных предпринимателей;

проводить мероприятия по контролю на основании и в строгом соответствии с распоряжениями органов государственного контроля (надзора) о проведении мероприятий по контролю;

посещать объекты (территории и помещения) юридических лиц и индивидуальных предпринимателей в целях проведения мероприятия по контролю только во время исполнения служебных обязанностей при предъявлении служебного удостоверения и распоряжения органов государственного контроля (надзора) о проведении мероприятия по контролю;

не препятствовать представителям юридического лица или индивидуального предпринимателя присутствовать при проведении мероприятия по контролю, давать разъяснения по вопросам, относящимся к предмету проверки;

предоставлять должностным лицам юридического лица или индивидуальным предпринимателям либо их представителям, присутствующим при проведении мероприятия по контролю, относящуюся к предмету проверки необходимую информацию;

знакомить должностных лиц юридического лица или индивидуального предпринимателя либо их представителей с результатами мероприятий по контролю;

при определении мер, принимаемых по фактам выявленных нарушений, учитывать соответствие указанных мер тяжести нарушений, их потенциальной опасности для жизни, здоровья людей, окружающей среды и имущества, а также не допускать необоснованные ограничения прав и законных интересов граждан, юридических лиц и индивидуальных предпринимателей;

доказывать законность своих действий при их обжаловании юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями в порядке, установленном законодательством Российской Федерации. 

Другая статья (статья 12) рассматриваемого закона устанавливает, что органы государственного контроля (надзора) и их должностные лица в случае ненадлежащего исполнения своих функций и служебных обязанностей при проведении мероприятий по контролю, совершения противоправных действий (бездействия) несут ответственность в соответствии с законодательством Российской Федерации.

О мерах, принятых в отношении должностных лиц, виновных в нарушении законодательства Российской Федерации, органы государственного контроля (надзора) обязаны в месячный срок сообщить юридическому лицу и (или) индивидуальному предпринимателю, права и законные интересы которых нарушены. (В отношении указанной статьи – 12 необходимо подчеркнуть, что к настоящему моменту отсутствуют какие-либо положения действующего законодательства, корреспондирующие с принципом ответственности должностных лиц. В действующем законодательстве отсутствуют нормы устанавливающие указанную в данной статье ответственности. 

Следует отметить, что должностные лица органов государственного контроля (надзора) являются государственными служащими, ответственность которых устанавливается Федеральным законом от 31 июля 1995 г. N 119-ФЗ "Об основах государственной службы в Российской Федерации" (СЗ РФ. 1995. N 31. Ст. 2990). Согласно ст. 14 этого Закона за неисполнение или ненадлежащее исполнение государственным служащим возложенных обязанностей на него могут налагаться дисциплинарные взыскания: замечание, выговор, строгий выговор, предупреждение о неполном служебном соответствии, увольнение. Иных детализирующих оснований и механизмов привлечения чиновников к ответственности отсутствуют. 

В этой связи рассмотрим применение положений указанного закона в сфере надзора за безопасностью пищевых продуктов. 

Закон «О правах потребителя» от 7 февраля 1992 года №2300-1 (в редакции Федерального закона от 09.01.96 N 2-ФЗ) предусматривает ряд требований, гарантирующих право потребителя на безопасность товара (статья 7). Для пищевых продуктов, средств для ухода за полостью рта и табачных изделий товаров это, прежде всего, перечисление требований к информированию потребителя (статьи 8, 9 и, в особенности, статья 10, достаточно подробно перечисляющая данные, которые должны быть доступны потребителю). Наиболее жесткие требования относятся к информации о продуктах питания. Относительно простая и подробно прописанная в этом законе процедура судебного отстаивания своих прав подтвердила за 9 лет свою эффективность даже в несмотря на низкую эффективность деятельности и загруженность судов.

Контроль в указанной сфере осуществляется в соответствии с Федеральным законом от 2 января 2000 года  № 29-ФЗ «О качестве и безопасности пищевых продуктов» и соответствующими подзаконными актами - Постановления Правительства РФ от  22 ноября 2000 г. № 883 «Об организации и проведении мониторинга качества, безопасности пищевых продуктов и здоровья населения» и от 21 декабря 2000 г. № 987  «О государственном надзоре и контроле в области обеспечения качества и безопасности пищевых продуктов»

Ст. 10 п.1 данного закона вводит в числе прочих мер по защите прав потребителей «государственную регистрацию» «новых пищевых продуктов, материалов и изделий», изготовленных в РФ, а также импортных продуктов, ввоз которых осуществляется впервые на территорию РФ. Причем государственная регистрация новых импортных изделий должна, согласно той же ст.10 п.1., осуществляться до ввоза этих продуктов на территорию РФ. Согласно логике документа, получается, что импортный товар необходимо «регистрировать» где – то за пределами РФ, но так, чтобы результаты этой регистрации были признаны российскими ведомствами. Так как до принятия ФЗ никакой «регистрации» не проводилось, то становится непонятным также, какой продукт следует считать «новым» – выпушенный после вступления ФЗ и постановлений Правительства в законную силу, и любой, еще не имеющий данной «регистрации».

Ст.10 п.2 данного закона прямо указывает, что основанием для «регистрации» является предоставление необходимых документов – заключений санитарных органов. Так, государственная регистрация пищевых продуктов, материалов и изделий включает в себя:

экспертизу документов, которые представляются изготовителем, поставщиком пищевых продуктов, материалов и изделий и подтверждают их соответствие требованиям нормативных документов, условий изготовления или поставок пищевых продуктов, материалов и изделий, а также результатов проводимых в случае необходимости их испытаний;

внесение пищевых продуктов, материалов и изделий и их изготовителей, поставщиков в Государственный реестр пищевых продуктов, материалов и изделий, разрешенных для изготовления на территории Российской Федерации или ввоза на территорию Российской Федерации и реализации;

выдачу заявителям свидетельств о государственной регистрации пищевых продуктов, материалов и изделий, дающих право на их изготовление на территории Российской Федерации или ввоз на территорию Российской Федерации и оборот.

Других требований не выдвигается. Правда, постановление Правительства № 987 (п.8) утверждает Положение о государственном надзоре и контроле в области обеспечения качества и безопасности пищевых продуктов, которое устанавливает, уже вопреки закону (ст.10 п.2), возможность проведения при регистрации «экспертизы продукции (санитарно - эпидемиологической, токсикологической, ветеринарно - санитарной, товароведческой и др.), проектов нормативных и технических документов, по которым предполагается осуществлять изготовление новой продукции; обследование территорий, зданий, помещений, сооружений, транспортных средств; безопасности продукции, условий ее изготовления и оборота; проведение исследований (испытаний) продукции». 

Ст. 30 ФЗ устанавливает, что ключевой п.1 ст.10 вступает в силу после принятия правительством соответствующих нормативных документов. Потому первостепенным шагом Правительства могла бы стать отмена Постановлений N987 и N988, после чего процедура «регистрации» потеряла бы юридический статус, и последующее внесение в ГД предложений по отмене ст.10, ст. 21 п.3, ст.26 п.1, ст. 30 ФЗ. В принципе, можно было бы отменить и сам ФЗ полностью – он не содержит каких – либо разумных положений, не дублирующихся в ранее принятых законах (том же законе о правах потребителя, обеспечивающем, как уже указывалось реальный механизм защиты прав покупателя, а также, отчасти, законом «О санитарно - эпидемиологическом благополучии населения» №53-Ф3 от 30.03.1999 в части гарантий безопасности, связанных с защитой от эпидемий, опасных веществ и материалов). 

Ни сам закон, ни постановления не содержат детально прописанных процедур, четко устанавливающих обязанности государственных органов и должностных лиц при осуществлении контроля, четко определенного порядка несения ответственности за нарушения и злоупотребления, включая ответственность за ущерб, нанесенный предпринимателю (к примеру – разглашением информации, не относящейся к обеспечению безопасности потребителя, собранной при осуществлении мониторинга в соответствии с Постановлением № 883). 

Отдельно следует отметить положения об ответственности должностных лиц органов государственного надзора и контроля в данной сфере установленной статьей 29 указанного закона. Должностные лица органов государственного надзора и контроля за ненадлежащее исполнение своих обязанностей, а также за сокрытие фактов, создающих угрозу жизни и здоровью человека, несут ответственность в порядке, установленном законодательством Российской Федерации. Данная формулировка аналогична по своей сути формулировке статьи 12 Федерального закона «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» № 134-ФЗ от 8 августа 2001 г.

Таким образом отсутствуют фактически какие-либо основания для привлечения к ответственности должностных лиц в случае их бездействия или затягивания решения конкретных вопросов. 

Аналогичная ситуация сложилась и в других сферах государственного надзора (контроля) за деятельностью предпринимателей и юридических лиц. 

Закон города Москвы №13 от 24 мая 2000 года «О качестве и безопасности пищевых продуктов», являющийся, в целом, калькой с федерального» вводит дополнительные требования к предпринимателю. 

Первые четыре статьи дублируют федеральный закон. Пятая вводит «коллегиальный межведомственный орган», координирующий деятельность контролирующих инстанций, но не на принципе «одного окна» или «единой проверки». В остальном текст состоит почти исключительно из набора калек с федерального закона.  Ответ на вопрос о целесообразности траты времени и денег на подготовку и принятие подобного нормативного акта обнаруживается в части 3 статьи 14 «Обеспечение качества и безопасности пищевых  продуктов, поставляемых в город Москву»:

Предложения по совершенствованию российского законодательства

Для устранения недостатков действующей системы административного регулирования, осуществляемого органами государственной власти изложенных в первой части данного исследования и выработке механизмов реальной ответственности чиновников за осуществляемую ими деятельность, необходимо использовать институт, уже давно используемый в зарубежных странах. Это институт административных процедур. 

В целом административной процедуры это - нормативно установленный порядок последовательно совершаемых действий субъектов права для реализации их прав и обязанностей. С помощью процедур организуется деятельность публичных субъектов принятия решений, юридических лиц и граждан, действующих в русле этих решений. Именно процедуры способствуют уменьшению правонарушений и введению соответствующих коллизионных процедур - в КоАП, а также в будущий Кодекс административного судопроизводства.

Основные принципы административных процедур это  правореализационное обеспечение, законность, открытость и доступность, обязательность, эффективность, концентрация действий ("одно окно").

В целом можно вести речь: а) о праве гражданина, юридического лица обратиться в установленном порядке за получением документов и решений (в том числе и как собственника); б) об обязанности органа или должностного лица, управомоченного принять решение, собрать по данной просьбе всю необходимую информацию, а соответствующих органов - представить ее ответственному органу; в) об обязанности последнего представить гражданину или юридическому лицу комплект документов или текст принятого решения; г) о точных и кратких сроках ответов. Типология обращений потребует юридических характеристик разных "окон" и способов их регламентации.

Многообразие управленческой, регулятивной и контрольной деятельности публичных органов и учреждений требует введения и использования различных процедур. Необходимо выделить, прежде всего, административные процедуры, призванные нормировать, упорядочить и стабилизировать основные виды деятельности. Другие процедуры, коллизионные, предназначены для рассмотрения споров и разногласий. Это могут быть административные, судебные и смешанные процедуры.

Различение видов административных процедур проводится здесь по видам решаемых задач в рамках компетенций субъектов права. 

С учетом сказанного предложим примерный перечень административных процедур:

а) организационные (распорядок работы, распределение обязанностей, регламент взаимоотношений);

б) принятие решений (правовых актов, устных решений и др.);

в) использование информации (документооборот, информационное обслуживание);

г) решение функциональных задач (экономических, финансовых и др.);

д) делегирование полномочий;

е) совершение юридических действий (лицензирование и т.п.);

ж) проведение координации;

з) осуществление контроля;

и) деятельность в рамках целевых программ;

к) рассмотрение обращений граждан;

л) рассмотрение предложений общественных объединений;

м) разрешение разногласий и споров;

н) действия в экстремальных ситуациях (техногенная катастрофа, чрезвычайное положение и т.п.);

о) порядок реорганизации и упразднения организаций;

п) международные и смешанные процедуры.

Процедуры желательно применять комплексно - в этом случае обеспечивается их гибкое сочетание.

Существуют разные способы закрепления административных процедур: закон, регламент, правила, положение, распорядок, соглашение. Их не следует использовать произвольно, поскольку требуется адекватное отражение в них типов задач. Второй, четвертый и пятый способы в большей степени "привязаны" к сугубо организационным процедурам, третий и шестой - к функциональным задачам.

Исходным пунктом зарождения административных процедур является правильное определение компетенции органа, то есть предметов ведения как объектов воздействия (сферы), полномочий, ответственности и ресурсов, необходимых для выполнения полномочий. Практика пока еще далека от такого подхода, поэтому обоснованность и точность определения элементов компетенции в законах и положениях остается актуальной проблемой. Проводимая в настоящее время по линии Комиссии Президента РФ работа по подготовке предложений о разграничении предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Федерации и ее субъектов служит тому подтверждением.

Необходимо далее определить те участки деятельности субъекта права, которые потребуют устойчивых и повторяющихся юридических действий и актов. Выбор критерия для разработки и введения административных процедур очень важен.

Следующий этап требует осуществления процедур, которые позволили бы провести своего рода организационно-структурное оформление органа. Имеются в виду распределение функций между внутриструктурными подразделениями, заместителями руководителя и утверждение соответствующих (при этом взаимосвязанных) положений и должностных инструкций. Полезны введение четкого распорядка работы и регламентация порядка составления планов и программ, проведения заседаний коллегии, совещаний, "внешних" акций и т.п.

Переход от статики к динамике требует установления других процедур и связан с введением порядка решения функциональных задач государственных и муниципальных органов.

Большое значение имеет формирование процедур решения задач. Это могут быть либо отдельные правительственные и ведомственные процедуры, либо процедуры, "встроенные" в структуру тематического закона (бюджетного, земельного и иных кодексов). Без них в рамках компетенции органа (должностного лица) происходит поспешное и не всегда эффективное решение задач. Например, долго и безуспешно ищут партнеров, проводят согласования документов.

Особого внимания заслуживают особенности процедур решения постепенно возникающих или оперативных задач. И здесь требуется тщательно урегулировать порядок совместного или согласованного их решения. Этому посвящены нормативно установленные функции.

Само понятие функций государственного органа употребляется в нормативных актах в различных значениях. Как правило, в положении о федеральном министерстве перечисляются его задачи, а затем функции. Органы публичной власти (будь то государственные или муниципальные) осуществляют свои функции, закрепленные в положениях о них. Святой принцип административного права - "разрешено то, что разрешено" - возводит статутные правила о государственном органе в ранг единственного источника его полномочий. Проектом ФЗ о федеральных органах исполнительной власти предусмотрено создание классификатора функций (утверждается Указом Президента), что, несомненно, позволит унифицировать подходы к их формулированию по отношению к конкретным государственным органам.

Для большей наглядности ограничим рассмотрение вопроса о функциях государственных органов экономической сферой. Ряд экспертов выделяет применительно к функциям государственных органов в области экономики три блока функциональной деятельности: учетно-аналитический, координационно-распорядительный, контрольно-отчетный. Реально функция государственного учета в экономике осуществляется в виде государственной регистрации, проводимой различными органами. Закрепление этой функции проводится в нормативных актах разного уровня - как правило, в федеральных законах и постановлениях Правительства, конкретизируемых ведомственными актами.

Диапазон государственной регистрации в области экономики сгруппируем по следующим блокам:

а) Субъекты:

общая регистрация налогоплательщиков, российских юридических лиц, юридических лиц с иностранным участием; кредитных организаций, в том числе с иностранным участием;

специальная регистрация субъектов, ведущих определенную деятельность или обладающих специфическими характеристиками (субъектов естественных монополий); финансово-промышленных групп; организаций, имеющих право осуществлять внешнеторговую деятельность в отношении продукции военного назначения;

ведение реестров лицензий по субъектам, ведущим определенную деятельность.

б) Объекты:

объекты прав недвижимости; земли; федеральное имущество; ценные бумаги;

продукция и иные результаты деятельности - опасные производственные объекты, гидротехнические сооружения, новые пищевые продукты, материалы и изделия;

сделки с недвижимостью, сделки с рыбопромышленными судами.

в) Параметры - показатели экономической эффективности деятельности федеральных государственных унитарных предприятий; показатели состояния плодородия земель сельскохозяйственного назначения.

Как видим, всего лишь одна функция - государственного учета - и лишь в одной сфере (экономической) выполняется большим количеством различных государственных органов на основе разрозненных нормативных актов. Очевидно, что учетная функция имеет единые принципы и порядок осуществления; признание этого факта на законодательном уровне позволит избежать многочисленных случаев дублирования и несогласованности в соответствующих нормативных актах.

Административные процедуры ориентированы не только на самоорганизацию органов и организаций. Их назначение - упорядочить внешние связи и взаимоотношения субъектов права в управленческих, контрольных, бюджетных и иных сферах. Пока же таких процедур почти нет, что приводит к хаотичности связей и большим потерям времени. Одна из них связана с подготовкой на материалах Тверской и Нижегородской областей регламентов взаимоотношений областных и федеральных органов исполнительной власти. В них предусмотрены согласования, формы участия, совместные решения и т.п. Такие регламенты "по вертикали" позволяют избежать сбоев компетенции, и их лучше вводить в действие на двух-трех уровнях согласованно. Другая разновидность процедур связана с отношениями "по горизонтали", в частности, со схемой управления территорией, предусмотренной Законом "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации". Пока же в областях и других субъектах Федерации плохо обеспечено их комплексное развитие.

Договоры, столь популярные в гражданском праве, ныне все чаще появляются в административно-правовой сфере. Публичные договоры существуют в форме государственных (международных и внутригосударственных) и административных. Именно административные договоры в последнее время получают распространение, характеризуя собой новые, диспозитивные подходы к решению традиционных административно-правовых задач. Даже Конституция РФ в ст.78 позволила органам исполнительной власти заключение договоров: федеральные органы исполнительной власти по соглашению с органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации могут передавать им осуществление части своих полномочий. Эта норма конкретизирована в Федеральном законе от 24 июня 1999 года "О принципах и порядке разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации".

Можно выделить следующие признаки административного договора:

а) субъектный состав - право органов государственной власти заключать административные договоры между собой и с другими субъектами. В подобных отношениях стороны формально-юридически равны, соглашение заключают добровольно;

б) содержание - осуществление государственного управления, разделение компетенции, передача осуществления полномочий;

в) цель. В ее основе - общественный, публичный интерес, политические цели;

г) принцип - разрешено то, что разрешено.

По видам административные договоры могут быть вертикальными и горизонтальными.

На практике государственные органы часто прибегают к договорной форме сотрудничества между собой. 

Выделим далее координационные процедуры, поскольку органы исполнительной власти часто наделяются полномочиями по координации. Трудности возникают из-за произвольного понимания таких полномочий, споров в рамках целевых программ или о том, кто "главный". Для процедур такого типа характерен следующий набор элементов: установление целей координации прав головной организации и обязанностей участников координации, определение порядка распределения заданий и ресурсов, принятия решений, представления отчетной информации, наконец, процедур рассмотрения разногласий.

Осуществление государственных функций связано с необходимостью их согласования и координации, причем как по горизонтали, так и по вертикали. Этот вопрос не регламентирован. Краткое исключение - п.1 ст.24 ФЗ от 6 октября 1999 года "Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации", в котором определена возможность участия законодательного органа власти субъекта Российской Федерации в согласовании назначения на должность руководителей территориальных органов федеральных органов исполнительной власти в случаях, предусмотренных федеральным законодательством.

Формулировка ст.30 Федерального конституционного закона о Правительстве об обеспечении Президентом РФ согласованного функционирования и взаимодействия Правительства Российской Федерации и других органов государственной власти - практически единственный пример "проникновения" понятия согласованности в функциональные акты. К сожалению, это понятие не расшифровывается. Между тем в практике работы государственных органов широко применяются согласования и совместные решения вопросов. Правда, их процедурный порядок толкуется разными ведомствами различно, что, естественно, отражается на качестве выполнения ими функций и затрудняет определение конкретного исполнителя. Закон об административных процедурах, в котором будут даны нормативные определения этих способов осуществления функций и описаны порядок и форма получения согласований, дал бы возможность систематизировать и формально унифицировать работу исполнительной власти. Так, в законе могла бы содержаться норма о том, что совместное действие совершается одновременно несколькими органами при следующих условиях: наличие корреспондирующих, пересекающихся, совпадающих полномочий этих органов; одинаковая форма акта (приказ, постановление); нацеленность на одинаковый результат. В качестве примера сошлемся на Приказ Госкомстата и Госналогслужбы РФ от 22 августа 1996 года N ВА-3-09/71 "Об информационном взаимодействии органов государственной статистики и налоговых органов". Согласованное действие может совершаться одновременно несколькими органами либо исходить от одного органа, который предварительно согласовал его содержание с другими органами.

Привычные для всех контрольные действия отнюдь не отождествимы с их упорядоченностью и эффективностью. Тут нужны стабильные и демократичные процедуры со следующими типичными элементами.

Во-первых, систематичность контроля за действиями и выполнением законов и иных актов должна быть обеспечена комплексом мер.

Во-вторых, в связи с принятием Федерального закона "О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)", создавшего более благоприятные юридические условия упорядочения контрольной деятельности применительно к бизнесу, предстоит полностью освоить обеими сторонами новые правила, ввести эффективные и простые процедуры контроля на всех участках экономической деятельности. Пока их мало, к примеру, и в правилах контроля за качеством зерна, и в положениях о таможенном контроле.

В-третьих, актуальна задача обеспечения баланса собственно контрольных полномочий государственных и муниципальных органов, с одной стороны, и их обоснованного удельного веса в общем объеме компетенции названных органов. Потребуется изменение норм соответствующих федеральных законов и иных актов.

В-четвертых, первоочередной задачей является повышение эффективности всех видов контрольной деятельности и обеспечение прав и законных интересов бизнеса. Процедурные правила о задачах, объектах, периодичности, этапах, документах, гласности очень важны.

В-пятых, больше внимания необходимо уделить координации деятельности контрольных органов, осуществляемым ими согласованным и совместным проверкам. В этих целях полезна подготовка федерального закона о государственном контроле.

Есть процедуры, которые обеспечивают связи всех вышеназванных процедур. Речь идет об информационном обеспечении любого органа. Это информация, которую он производит и распространяет самостоятельно, а также информация, поступающая извне. Вопросы, связанные с информационным оборотом в системе публичной власти, не составили предмета внимания законодателя (за исключением вопросов делопроизводства, регулируемых ведомственным способом), особенно это касается информационного обмена внутри единой системы исполнительной власти по предметам ведения Российской Федерации и предметам совместного ведения.

Предложения по оперативному совершенствованию законодательства

Для выработки рекомендаций по оперативному совершенствованию законодательства обратимся к действующим нормативным правовым актам г. Москвы. 

Далее приводятся выдержки из четырех различных положений о департаментах и комиссиях города Москвы в части осуществления ими контрольно-разрешительных функций.  

1. Постановление Правительства Москвы от 21 мая 2002 г. N 370-ПП "Об утверждении Положения о Департаменте градостроительной политики, развития и реконструкции города":

- «2.22. Осуществление контроля совместно с Департаментом государственного и муниципального имущества города Москвы за демонополизацией, разгосударствлением и приватизацией городской собственности в строительной отрасли города.»

- «2.23. Осуществление функций управления и контроля за эффективностью использования всех видов имущества, находящегося в хозяйственном ведении государственных унитарных предприятий и оперативном управлении иных организаций строительной отрасли, а также контроля за имущественными комплексами акционерных обществ в пределах пакета акций, принадлежащих городу, в соответствии с целями и задачами, определенными их уставами, учредительными документами и назначением имущества.»

«2.24. Осуществление финансового контроля за целевым использованием бюджетных средств, ревизий финансово-хозяйственной деятельности на предприятиях и в организациях строительной отрасли, проведение контрольных проверок и обмеров выполненных объемов работ на объектах городского заказа.»

2. Распоряжение Мэра Москвы от 26 сентября 2000 г. N 999-РМ "Об утверждении Положения о Департаменте науки и промышленной политики Правительства Москвы":

«5.6. Участвовать в пределах своей компетенции и в рамках законодательства в проверках финансово-хозяйственной деятельности организаций науки и промышленности города, соблюдения ими законов, норм, правил и лицензий. Осуществляет контроль в пределах своей компетенции за соблюдением федерального законодательства и законодательства города Москвы.»

3. Положение о Комиссии Правительства Москвы по игорному  бизнесу:

«3.5. Рассмотрение вопросов о разрешении, приостановлении и иных мерах, регулирующих функционирование заведений игорной индустрии на территории Москвы.» 

4. Положение о едином порядке предпроектной и проектной подготовки строительства в г. Москве 2-я редакция (с изменениями от 30 июля 2002 г.):

«1.4. Оформление Разрешения на осуществление градостроительной

деятельности - строительство, реконструкцию объекта

1.4.1. Оформление права на строительство, реконструкцию объекта,

финансируемого из городских источников

Основанием для получения права на строительство объекта, финансируемого из городских источников, является правовой акт городской администрации - постановление Правительства Москвы.

1.4.2. Оформление права на строительство, реконструкцию объекта

внебюджетного финансирования, осуществляемого на конкурсной основе

Основанием для получения права на строительство, реконструкцию объекта и оформления имущественно-земельных отношений с Заказчиком, определяемым Городской (окружной) конкурсной комиссией, является правовой акт городской администрации и инвестиционный контракт, оформленные в соответствии с комплектом конкурсной документации, выполненной на основании утвержденной программы строительства.

1.4.3. Оформление права на строительство, реконструкцию объекта с

оформленными земельными и имущественными отношениями

Основанием для получения права на строительство, реконструкцию объекта с оформленными земельными и имущественными отношениями является Разрешение Москомархитектуры на проектирование и строительство, оформленное в соответствии с комплектом исходно-разрешительной документации.

Для оформления разрешений при увеличении общей площади объекта сверх установленной оформленными имущественными отношениями по всем видам работ обязательно оформление правового акта городской администрации.»

При изучении указанных нормативных правовых документов можно сделать два основных вывода:

· об отсутствии детальных процедур и сроков проведения контрольно-разрешительных процедур;

· об отсутствии механизмов ответственности должностных лиц, осуществляющих указанные процедуры.

При этом следует отметить, что не ко всем существующим положениям можно применить изложенные выводы. Так, если обратиться к Распоряжению Мэра Москвы от 22 марта 2001 г. N 246-РМ "О порядке использования московской городской символики" (с изменениями от 11, 26 декабря 2001 г.) содержащему Положение о Межведомственной комиссии Правительства Москвы по выдаче разрешений на право использования московской городской символики, а также Положение о порядке выдачи указанных разрешений, то можно увидеть, что в указанном нормативно-правовом акте не только регламентируются процедуры и сроки выдачи разрешения, но и предпринята попытка ввести механизмы ответственности за их нарушение. К сожалению, механизмы ответственности предполагают только обжалование действий комиссии в судебном порядке. В то же время на основании указанного примера можно сделать вывод о возможности перенесения ее опыта на другие сферы.

В этой связи представляется целесообразным осуществления следующих оперативных мероприятий:

· определение всех контрольно-разрешительных органов г. Москвы;

· определение всех контрольно-разрешительных процедур осуществляемых вышеуказанными органами;

· регламентация сроков и порядка всех вышеуказанных процедур;

· установления конкретной административной(угаловной) ответственности за нарушение указанных выше процедур и сроков. 

Нормативно целесообразно оформить указанные пункты в единые документы с максимально возможной конкретизацией всех их положений. 

Указанные меры станут первым шагом для дальнейшей трансформации всего российского законодательства в части создания механизмов реальной ответственности должностных лиц контрольно-разрешительных органов. 

Заключение

На основании изложенного можно сделать основной вывод о том, что необходимо комплексное усиление законодательного регулирования административных процедур. Лишь тогда эти процедуры выйдут из-под опеки подзаконных актов и станут на прочную и стабильную почву закона. Все участники получат гарантии устойчивой деятельности в соответствии с их правами и законными интересами. Изменение лишь в отдельных сферах не позволят достичь максимального эффекта и останутся не востребованными. Отечественные традиции и опыт иностранных государств служат тому доказательством. 

В самом деле, законодательство иностранных государств давно впитало в себя институт административных процедур. В США с 1996 г. действуют Правила административной процедуры (Свод законов США. Титул 5, главы 1-5), в рамках которых регулируются статус, полномочия, документы, решения, действия административных агентств по рассмотрению обращений. Эти элементы отражаются в специальных законах и регламентах, которые применяются и судами. В Швейцарии на уровне федерации и кантонов есть законы об административных процедурах преимущественно с судебными элементами. Близок к ним по структуре и Административно-процессуальный кодекс Эстонии (1999 г.). Следует назвать и Закон Республики Казахстан "Об административных процедурах", стоящий особняком в этом ряду и рассчитанный преимущественно на процедуры организации управления (что соответствует и нашей позиции).

Весной 2001 года фракцией СПС в Государственной Думе был подготовлен проект федерального закона об административных процедурах. Однако его авторы по-прежнему тяготеют к смешанной позитивно-судебной процедуре. Тот же подход сохранен и в новом КоАП. Полагаем, что от этого следует отойти, строго различая позитивно-административные и коллизионные процедуры. Последние являются преимущественно судебными процедурами с присущей им системой процессуальных норм.

В этой связи, необходима разработка федерального закона "Об административных процедурах" с тем содержанием, которое было обосновано выше. Ему должны предшествовать федеральный закон о федеральных органах исполнительной власти и новая редакция Федерального закона об общих принципах организации органов исполнительной власти субъектов РФ. В регионах потребуется изменение законов и положений об исполнительных органах.

Подчеркнем главное. Введение административных процедур может быть эффективным лишь при условии соблюдения ст.72 Конституции РФ. Субъекты Федерации могут детализировать элементы общих процедур или вводить новые в законах и регламентах применительно к своим органам и организациям. Другая линия разграничений связана со специальным регулированием процедурных вопросов в отношении министерств и ведомств, которое не должно отступать от законодательных стандартных процедур. Общие нормы процедур могут развиваться в законе или положении о ведомственных актах, в правилах министерств, администраций областей, организаций.

Демократический аспект административных процедур может быть выражен в федеральных законах "О регулировании отношений между органами государственной власти и органами местного самоуправления и гражданами", "Об обращениях граждан", "О праве граждан на получение информации", в законах субъектов Федерации, а также в ведомственных инструкциях, предусматривающих лишь специфику рассмотрения жалоб и заявлений в функциональном аспекте.

Таким образом, усложнение и большой динамизм публично-правовой деятельности обусловливают масштабное введение административных процедур на всех уровнях. Они во многом будут способствовать эффективности и демократичности решения публичных и частных дел.

В этой связи представляется целесообразной рассмотреть упомянутый ранее проект федерального закона об административных процедурах, внесенного в Государственную Думу Российской Федерации депутатом ГД РФ В.В. Похмелкиным. 

Основные цели, которые автор законопроекта преследовал при его подготовке, сводятся к следующим:

· унификация и универсализация условий и порядка рассмотрения и разрешения органами исполнительной власти всех уровней заявлений о предоставлении, удостоверении, регистрации или приостановлении (прекращении) определенных правомочий организаций и граждан, в том числе индивидуальных предпринимателей и тем самым осуществление систематизации законодательства, регулирующего эти отношения;

· обеспечение полной открытости, публичности, прозрачности для общественного контроля всех управленческих действий, затрагивающих права и законные интересы физических и юридических лиц;

· установление надежных гарантий от административного произвола;

· предупреждение коррупции и других должностных правонарушений;

· рационализация работы государственного аппарата.

Законопроект состоит из пяти разделов, объединяющих 16 глав и 91 статью. В соответствии с традициями подготовки кодифицированных актов в проекте по существу выделяются общая и особенная части.

Общая часть определяет предмет, состав и основные начала законодательства об административных процедурах, круг участников соответствующих правоотношений, их права и обязанности, основные понятия и термины, используемые в тексте, общие условия рассмотрения административных дел. Кроме того, регулируются институты представительства, доказательств, процедурных сроков и административных расходов.

Особенная часть проекта регламентирует различные стадии рассмотрения и разрешения административных дел: подачу и принятие заявлений, подготовку дела к рассмотрению, проведение административного заседания, вынесение и оформление решений, пересмотр решений при их обжаловании, исполнение решений.

Предполагается, что федеральный закон об административных процедурах должен охватить очень широкий круг заявлений, рассматриваемых органами исполнительной власти. Общим критерием для них является наличие в таком заявлении волеизъявления гражданина или организации получить, удостоверить или зарегистрировать какие-то свои правомочия: приобрести определенный статус, заняться какой-либо деятельностью, получить материальное благо или освободиться от имущественных затрат и т.п. Во всех этих случаях, с одной стороны, необходимо защитить заявителя от недобросовестности, корыстолюбия и непрофессионализма чиновника, а с другой - предупредить возможность коррупционного сговора между заявителем и соответствующим должностным лицом.

В то же время в проекте содержится перечень отношений, не относящихся к предмету регулирования законодательства об административных процедурах. Эти отношения отличаются существенной спецификой и, как правило, уже сейчас подробно регламентированы специальными федеральными законами. К ним, в частности, принадлежат отношения в сфере приватизации государственного и муниципального имущества, налоговые отношения и некоторые другие.

В законопроекте сформулированы и последовательно реализованы фундаментальные принципы, которые, по мнению авторов, должны определять основы взаимоотношений исполнительной власти и граждан.

Первое. Равенство всех участников отношений, регулируемых законодательством об административных процедурах. 

Второе. Качественное изменение ситуации, при которой решающее значение в регламентировании административных процедур имеют подзаконные акты. В проекте закреплено положение о недопустимости принятия и применения нормативных правовых актов, ухудшающих положение граждан и организаций по сравнению с настоящим законом. Установлено, что подзаконные акты могут приниматься только в случаях, прямо предусмотренных законами. Также определены конкретные критерии несоответствия нормативных актов, имеющих различную юридическую силу.

Третье. Открытость, публичность рассмотрения административных дел, максимальная информированность населения о правилах и практике их рассмотрения. Это ключевое положение. Действующее законодательство, регламентирующее отдельные административные процедуры, имеет зияющие пробелы именно в части порядка подготовки и принятия решений. Данный проект эти пробелы восполняет, вводя и подробно регламентируя институт административного заседания, в рамках которого проходит открытое рассмотрение заявления, оцениваются все обстоятельства и доказательства, выносится и объявляется мотивированное решение.

Вместе с тем гражданину предоставляется право отказаться от достаточно сложной процедуры, если его заявление не требует особо тщательного изучения. Такой отказ, однако, не допускается по делам, где имеет место имущественный интерес заявителя с тем, чтобы предотвратить келейную противоправную договоренность заявителя и чиновника.

Четвертое. Презумпция добросовестности заявителя и принцип экономии усилий гражданина. Административные процедуры должны быть выстроены таким образом, чтобы это было максимально удобно заявителю, а не должностным лицам, призванным такое заявление рассматривать. На этом основании проект закрепляет положение об освобождении заявителя от бремени доказывания тех обстоятельств, которые могут быть установлены самим органом, рассматривающим административное дело. Личное присутствие гражданина при разрешении административных дел рассматривается в проекте как его право, а не обязанность.

Пятое. Недопустимость передачи полномочий по рассмотрению и разрешению административных дел полностью или частично коммерческим организациям. Сегодня такая практика распространена довольно широко, что приводит к удорожанию для гражданина и государства соответствующих процедур и стимулирует либо прикрывает коррупционные устремления.

Несмотря на то, что указанный законопроект ориентирован на регламентацию действий органов государственной власти по рассмотрению заявлений граждан и юридических лиц при осуществлении ими своей деятельности расширить сферу его применения можно и на деятельность надзорных (контролирующих органов) в отсутствие заявлений со стороны юридических лиц и граждан. 

В то же время указанный законопроект, как уже отмечалось имеет недостатки в подходе к административным процедурам, в силу использования позитивно-судебного подхода. Реализация предложенных выше изменений позволит создать основу для создания реальных механизмов ответственности чиновников за совершаемые ими действия. Только при четко описанной и нормативно закрепленной регламентации действий органов государственного контроля и возможно создать основу для функционирования эффективной системы ответственности чиновников. 

3.5. Подходы к минимизации числа разрешительных процедур для предпринимателя и сокращению количества органов, осуществляющих взаимодействие с предпринимателями

В ходе осуществления предпринимательской деятельности юридические лица и индивидуальные предприниматели вынуждены проходить различные административные процедуры, в рамках которых они постоянно взаимодействуют с многочисленными государственными органами и органами местного самоуправления.

Административные процедуры могут быть поделены на контрольные (надзорные) и разрешительные. Государственный контроль (надзор) заключается в проверке предпринимателей на предмет соблюдения ими установленных обязательных норм и правил. Разрешительные процедуры – это обобщающее название тех административных процедур, в которых взаимодействие предпринимателя с органами власти направлено на получение от последних разрешений, лицензий, заключений, согласований, свидетельств и других документов (далее будем именовать их разрешениями). С определенной долей условности последнюю группу можно представить как предварительный контроль, а первую - как контроль текущий. Вместе с тем, нужно отметить, что в сложившейся «системе» контроля, как не называй те или иные его виды текущим или предварительным и т.п., разделение между ними оказывается довольно условным, в силу такого довольно широко распространенного явления как сращивание в одном органе функций по выдаче разрешений на ту или иную деятельность (связанные с нею аспекты) и контрольных мероприятий, в том числе и проверок наличия таких заключений, разрешений, справок и т.п. документов.   

Тем не менее, административные процедуры были разделены нами на две группы не случайно: характер взаимодействия предпринимателя и органов (инстанций) отправляющих контрольные и разрешительные процедуры отличается друг от друга. В связи с этим и рассмотрение подходов по оптимизации контрольных и разрешительных процедур, удобнее по отдельности для каждого вида контроля – предварительного или текущего.

Предложения по оптимизации контрольных (надзорных) процедур

По имеющимся оценкам в каждом из регионов Российской Федерации действуют, в среднем, более 50 органов, наделенных полномочиями по контролю (надзору). Особенности действия контрольных (надзорных) органов заключаются в том, что каждый из них формально имеет свои собственные нормативно-правовые основания для деятельности и наделен собственной компетенцией для проведения контрольно-надзорных мероприятий и санкционирования за выявленные в ходе них нарушения. В силу множественности органов и соответственно различных ведомственных интересов между ними практически отсутствует необходимая степень координации. Данное утверждение в равной степени относится и к органам разного уровня подчинения – федерального, регионального, муниципального, и к органам одного уровня, в частности, говоря о Москве - городского. Вместе с тем, сравнительно давно идентифицирована проблема дублирований контрольно-надзорных функций и проверяемых обязательных требований, в результате чего предприятие проверяется часто, но разными органами, но на, по сути, тот же или смежный предмет контроля. 

На наш взгляд, не вызывает сомнения, что такая ситуация требует изменения в целях снижения прямых и косвенных издержек предпринимателя на прохождение через контрольно-надзорные процедуры и издержек государства на расходы, связанные с финансированием различных органов, но имеющих сходные функции и решающих смежные задачи. 

Предпринимателя следует максимально ограждать от излишних проверок, по крайней мере, избегать дублирования и избыточности. Это возможно достичь путём:

· снижения числа обязательных требований, которые подлежат выполнению и, соответственно, контролю;

· чёткого выполнения контрольными органами законодательных установок по периодичности и предмету контроля;

· установлению координации действий между проверяющими органами;

· организации обмена информацией по результатам проверок предпринимателей между контрольными органами.

Применительно к проблеме настоящего раздела следует подробнее остановиться на третьем и чётвёртом предложениях. Их следует рассматривать совместно.

Координация действий между контрольными (надзорными) органами является обязательным условием для уменьшения давления на малый бизнес с их стороны. Координация возможна путём создания специальных межведомственных групп по различным направлениям контроля. В качестве примера такой группы можно назвать Межведомственный совет по координации деятельности органов государственного надзора и контроля за качеством и безопасностью пищевых продуктов, организации и ведению мониторинга качества и безопасности пищевых продуктов и здоровья населения, созданный в соответствии с распоряжением Премьера Правительства Москвы от 11 апреля 2001 г. № 300-РП. 

В состав совета входят представители Государственной инспекции по  качеству сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия Правительства Москвы, "РОСТЕСТ-Москва", Центра Госсанэпиднадзора г. Москвы, объединения ветеринарии г. Москвы, Мосгорторгинспекции, Государственной хлебной инспекции по г. Москве, Московской лицензионной палаты и других организаций.
Основными задачами Межведомственного Совета являются: определение политики Правительства Москвы в области обеспечения качества и безопасности пищевой продукции и здорового питания населения, охраны его здоровья; разработка и реализация мер совместно с органами исполнительной власти, научными и общественными организациями по предотвращению поступления на потребительский рынок и оборота на нем некачественной и опасной пищевой продукции. Межведомственный совет по набору полномочий и поставленным перед ним задач является совещательным органом Правительства Москвы, обобщающим практику деятельности контрольных органов и формирующим политику в данной сфере. Однако его полномочия могут быть расширены: возможно, следует отнести к его компетенции координацию проведения проверок на территории Москвы теми органами, которые он объединяет, а именно: установление периодичности проверок, согласование сроков проверок. Также через Межведомственный совет необходимо налаживать обмен информацией между контрольными органами, действующими в сфере контроля за качеством и безопасностью пищевой продукции. 

Кроме этого, одним из полномочий Межведомственного Совета может стать принятие решения о разовых комплексных проверках предпринимателей на предмет соблюдения норм о безопасности и качестве продукции, в которых бы участвовали представители всех заинтересованных органов контроля, перечень которых должен определяться Межведомственным советом и быть ограниченным. При таком подходе сократилось бы число контрольных акций в отношении предпринимателя, и появилась бы возможность комплексного взгляда на ситуацию с выполнением на предприятии условий по безопасности продукции и производства.

Деятельность данного Межведомственного Совета можно рассматривать как пример координации деятельности органов в отдельно взятой сфере – обеспечения безопасности и качества продукции, работ, услуг. Однако в Москве предпринимаются меры по координации контрольных действий в различных сферах деятельности: финансовой, строительства, безопасности продукции и других. 

Так, принято распоряжение Мэра Москвы от 30 ноября 2000 г. N 1254-РМ "О группе по координации деятельности инспекций". В данную группу входят представители Оперативно-распорядительного управления Мэра и Премьера Правительства Москвы, Мосгосэкспертизы, Государственной инспекции по  качеству сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия Правительства Москвы, Управления БЭП ГУВД г. Москвы "РОСТЕСТа-Москва", Центра Госсанэпиднадзора г. Москвы, объединения ветеринарии г. Москвы, Мосгорторгинспекции, Государственной хлебной инспекции по г. Москве, Московской лицензионной палаты, Управления ГИБДД г. Москвы, ГАСН г. Москвы, Управления государственной пожарной службы, Управления ФСНП России по г. Москве, Московской транспортной инспекции, Государственной городской инспекции по контролю за использованием объектов недвижимости в г. Москве, Государственной жилищной инспекции, Управления МАП России по г. Москве и других органов. 
Однако в данном распоряжении не прописан порядок координации действий контрольных органов, указано лишь, что руководителю группы предоставляется право привлекать для организации проверок любую инспекцию, расположенную на территории города. По всей видимости, данная группа создана для того, чтобы иметь возможность руководить «сверху» проверками контрольных органов и инспекций, привлекать инспекции в случаях особой необходимости, а также для того, чтобы осуществлять на уровне Москвы мониторинг нарушений и отслеживать их исправление.

Возможно, данной группе также следует увеличить перечень полномочий в сторону осуществления контроля за проверяющими органами. Отнести к её компетенции определение периодичности, сроков проверок, принятие в определённых случаях решений о конкретных проверках предпринимателей, утверждении планов этих проверок на определённый период и т.д. 

Однако порядок формирования данной группы – объединение разнообразных государственных органов, осуществляющих контроль за различными сферами деятельности, – не может быть оптимальным для координации этих органов. Всё-таки при общности целей проверок у контрольных органов различные предметы и основания для их проведения. Поэтому в целях координации представляется целесообразным объединять контрольные органы не все вместе, а по сферам деятельности, либо по объектам контроля. При этом, возможно, что некоторые органы могут попасть в различные межведомственные группы. 

Если применять подход по сферам регулирования, то можно создать, например, межведомственную группу (совет) по контролю за качеством и безопасностью пищевой продукции (Центр Госсанэпиднадзора, Госторгинспекция, РОСТЕСТ-Москва, Объединение ветеринарии, Хлебная инспекция и др. органы), межведомственную группу финансового контроля (налоговая инспекция, ФСНП, Главное контрольно-ревизионное управление Правительства Москвы, государственные фонды и др. органы), межведомственную группу по контролю за строительством и недвижимостью и т.д. Одни и те же органы, например, ГУВД, Управления государственной пожарной службы, могут входить в различные группы, в связи с этим, необходимо, разрабатывать и принципы горизонтальной координации между соответствующими группами, в том числе и правила и принципы информационного обмена.

Если применять «пообъектный» подход к объединению органов, то можно, например, создать координационную группу по контролю за деятельностью рынков.

В случае принятия решений о создании таких межведомственных групп, необходимо будет разрабатывать положения об их деятельности и вносить изменения в нормативные правовые акты, регулирующие проведение проверок теми органами, которые будут вовлечены в процесс координации. 

Одним из направлений деятельности межведомственных групп (советов) может стать проведение комплексных проверок предпринимателей. В таких проверках одновременно могут принимать участие представители и Госсанэпиднадзора и Управления государственной пожарной службы, и Госторгинспекции, других органов, формируя своеобразные группы проверки. Такие группы проверки могут в ограниченные установленные сроки провести комплексный обследование деятельности предпринимателя, предоставляя ему при этом мораторий на проверки в будущем. Для реализации такого подхода необходимо чётко прописать порядок таких проверок, их сроки, компетенцию проверяющих и другие процедурные моменты.

Проведение таких комплексных проверок представляется весьма привлекательным для вновь образуемых юридических лиц. Например, для того, что открыть какое-либо производство пищевой продукции, объект розничной торговли либо общественного питания, предпринимателю необходимо получить гигиеническое заключение, заключение о соответствии вида деятельности санитарным нормам и правилам, выдаваемые Центром Госанэпиднадзора, заключение Управления государственной пожарной службы, заключение по результатам экологической проверки, в определённых случаях и другие. В таких случаях проведение комплексных проверок, результатом которых могло бы стать единое заключение о соответствии данного вида деятельности всем установленным законодательством требованиям, может сократить сроки и затраты предпринимателя, другими словами снизить нагрузку на «стартующий» бизнес со стороны государственных органов.

Вопросы координации деятельности контрольных органов скорее следует регулировать не специальным постановлением или набором постановлений, а специальным законом г. Москвы о контрольной деятельности на территории города.
Предложения по оптимизации разрешительных процедур

В отличие от процедур контроля, которые постоянно «преследуют» предпринимателя на протяжении всей его деятельности, разрешительные процедуры не оказывают столь массового давления на бизнес. Их действие может быть вообще единичным и более того, отдельные разрешительные процедуры могут вообще не коснуться предпринимателей. Взаимодействие предпринимателей с многочисленными разрешительными органами скорее происходит по инициативе самого предпринимателя, которому для каких-то целей потребовались те или иные разрешения, лицензии и другие документы.

Зачастую прохождение разрешительных процедур требует больших затрат времени и средств. Кроме этого, если в стандартной процедуре контроля участвует один уполномоченный орган, то для получения отдельных видов разрешений предпринимателю приходится иметь дело с целым рядом инстанция, в том числе и контрольных. Именно по этому сложность таких процедур следует снижать, в том числе и посредством координации деятельности участвующих органов, благо в отдельных процедурах органов, деятельность которых следует скоординировать достаточно много.

Разрешительные процедуры различаются друг от друга. Можно выделить процедуры, связанные с организацией бизнеса, с ведением бизнеса и с размещением предприятия.

Предложения по оптимизации процедур организации бизнеса.

Процедуры организации бизнеса можно назвать процедурами, регулирующими «вход на рынок»: без их прохождения невозможно заниматься определёнными видами деятельности. К таким процедурам относятся – регистрация юридического лица или частного индивидуального предпринимателя без образования юридического лица, получение разрешения на право торговли и лицензий для начала видов деятельности, требующих лицензирования.

Именно простота и прозрачность прохождения таких процедур является стимулом для развития предпринимательства: предпринимателям важно без дополнительных проблем и препятствий зарегистрировать новое юридическое лицо или стать индивидуальным предпринимателем, а также получить специальное разрешение для специфических видов деятельности. 

В этой области в последнее время были сделаны серьёзные подвижки в сторону упрощения процедур: были приняты Федеральные закон от 8 августа 2001 г. № 129-ФЗ «О государственной регистрации юридических лиц», установивший практически заявительный принцип регистрации юридических лиц по принципу «одного окна», и от 8 августа 2001 г. № 128-ФЗ «О лицензировании отдельных видов деятельности», сокративший число лицензируемых видов деятельности и установивший чёткий порядок получения лицензии.

Следует отметить, что принцип, по которому осуществляется в настоящее время регистрация юридических лиц (так называемый принцип «одного окна»), в соответствии с которым документы предпринимателем подаются в один орган, который потом обеспечивает взаимодействие со всеми другими, участвующими в процедуре), может быть взять за основу во многих других разрешительных процедурах.

Считаем, что именно в таком направлении должно двигаться законодательство, регулирующее выдачу разрешение на право торговли (розничной, мелкорозничной, организацию общественного питания и других видов торговли). В настоящее время для того, чтобы получить разрешение на право торговли предпринимателю необходимо представить в соответствующий орган (управу или префектуру) целый ряд документов, заключений, справок. В зависимости от, того на какой вид торговли требуется разрешение, перечень документов различен. 

Рассмотрим случай получения разрешения на право розничной торговли в Москве. 

Для оформления документов и получения согласования в Управу района и для получения разрешения в Префектуру административного округа необходимо представить следующие документы:

· учредительные документы (устав или учредительный договор);

· договор аренды, свидетельство о собственности от собственника;

· санитарно - эпидемиологическое заключение о соответствии санитарным правилам вида деятельности (выдаётся органом Госсанэпиднадзора);

· ассортиментный перечень продукции, согласованный с Центром Госсанэпиднадзора в г. Москве;

· заключение Управления государственной пожарной службы;

· справка о постановке на охрану (договор об охране);

· свидетельство о проверке Государственной метрологической службы средств измерений; 

· разрешение на кассовый аппарат в налоговой инспекции;

· лицензию, предоставляющую право на торговлю алкогольной продукцией (в случае торговли алкогольной продукцией)

· справки о регистрации в г. Москве для иногородних и иностранных граждан и разрешения миграционной службы на право заниматься трудовой деятельностью для иностранных граждан (в случае их работы на предприятии розничной торговли).

Также в соответствии с постановлением Правительства Российской Федерации от 13 августа 1997 г. № 1013 «Об утверждении перечня товаров, подлежащих обязательной сертификации, и перечня работ и услуг, подлежащих обязательной сертификации», постановлением Госстандарта России от 23 февраля 1998 г. № 5 услуги розничной торговли подлежат обязательной сертификации.

Ряд перечисленных документов предпринимателю в любом случае придётся готовить и предоставлять в Управу самостоятельно (договора аренды и охраны, лицензию, предоставляющую право на торговлю алкогольной продукцией, учредительные документы, справки о регистрации в г. Москве для иногородних и иностранных граждан и разрешения миграционной службы на право заниматься трудовой деятельностью для иностранных граждан). Однако остальные документы, которые выдаются государственными органами (заключения Госсанэпиднадзора и, Управления государственной пожарной службы, сертификат органа Госстандарта и согласованный ассортиментный перечень продукции), могут быть получены от этих органов предпринимателем по направлению Управы района или самой Управой района в порядке ведомственного взаимодействия. Последний вариант - использование принципа «одного окна».

При таком подходе процедура взаимодействия предпринимателя и органа, готовящего документы, – Управы района выглядит следующим образом. Предприниматель подаёт в Управу комплект документов, сбор которых относится к его компетенцией с заявкой на проведение «первичных» проверок контрольных органов (Госсанэпиднадзора, Управления государственной пожарной службы, Госстандарта). Управа района в течение установленного срока обеспечивает проведение проверок помещения, предназначенного для организации торговой точки. Данная проверка может проводиться либо каждым из органов в отдельности, либо при использовании отмеченного выше механизма координации деятельности контрольных органов проводится комплексная проверка, результатом которой является сводное заключение этих органов по объекту.

Предполагаемые изменения процедуры выдачи разрешения на право торговли представлены в графическом виде (рис. 1 и 2): 

I. Примерная схема «как есть».




II. Примерная схема

«после оптимизации»




Приблизительно такой порядок взаимодействия органов власти, установлен Законом г. Москвы от 28.02.1996 № 7-18 «О порядке подготовки предложений и выдачи разрешений на размещение и дальнейшую эксплуатацию объектов мелкорозничной торговли и услуг» для организации объектов мелкорозничной торговли. В отношении объектов торговли и общественно питания также целесообразно применение подобного порядка.

Статьями 17 и 19 указанного закона установлено, что согласование документов на размещение конкретного объекта на согласованной с районной администрацией территории проводится агентом, уполномоченным администрацией района. Для этого администрация района обязана предоставить субъекту, владеющему городским торговым патентом, полный пакет согласованных документов на размещение объекта в срок не более 1 месяца при оформлении киосков и не более 2 месяцев при оформлении торговых павильонов. При этом согласующие службы в 10-дневный срок обязаны дать свое заключение по представленным документам о размещении объекта. При нарушении срока согласования без обоснованных причин за каждый день просрочки районная администрация снижает на 3 процента причитающуюся сумму платежей за согласование.

Очевидно, что при таком порядке сроки согласования разрешительной документации будут прозрачны для заявителя и чётко установлены. Вместе с тем указанным законом предусмотрено приобретение для организации объекта мелкорозничной торговли специального городского патента, то есть фактически разрешение заниматься торговлей приобретается на торгах, что является определённым ограничением свободы предпринимательства. По всей видимости, приобретение патента следует отменить, прописав определённую процедуру выдачи разрешений на право занятия мелкорозничной торговлей, предусмотрев в ней такие положительные нормы закона, как предварительная подготовка предложений по размещению объектов мелкорозничной сети, а также возложение обязанностей по согласованию документации не на предпринимателя, а на уполномоченный орган власти. За такие услуги, действительно, может взиматься определённая плата, однако она должна быть строго фиксирована.

Для внедрения описанных изменений в процедуры выдачи разрешений на право торговли необходимо готовить соответствующие изменения в законодательство Москвы, разрабатывать процедуры и регламенты взаимодействия органов.
Предложения по оптимизации процедур, связанных с ведением бизнеса.

После того, как юридическое лицо (индивидуальный предприниматель) вошёл на рынок, оно (он) вынужден взаимодействовать с различными государственными органами в ходе ведения бизнеса. Одними из таких процедур являются контрольные процедуры, которые, правда, были вынесены нами в отдельную группу из-за особенностей прохождения. К числу же разрешительных процедур можно отнести, например, процедуры, связанные с импортом-экспортом, и процедуру оформления разрешений для резидентов (юридических лиц) на осуществление отдельных видов валютных операция, связанных с движением капитала.

Как и многие другие, порядок прохождения данных процедур необходимо несколько корректировать в сторону упрощения для предпринимателей, однако направление их изменения вряд ли связано с сокращением числа участвующих органов. Необходимо пересматривать отдельные процедурные вопросы, касающиеся взаимодействия предпринимателей с уже существующими органами, сроков прохождения отдельных этапов и процедуры в целом и т.п.

Предложения по оптимизации процедур размещения предприятия

К числу таких процедур относятся: 

· приобретение в собственность и заключение договоров аренды здания (строения, сооружения) и/или земельного участка, находящихся в государственной собственности, 

· последующая государственная регистрация права собственности или договора аренды в Учреждении юстиции по регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним (Москомрегистрации), 

· совокупность взаимосвязанных процедур составляющих единую процедуру получения землеотвода и строительства (включает в себя процедуры: 1. оформления исходной документации и землеотвода, 2. проектирования, согласования и экспертизы проектной документации и получения разрешения на строительство и 3. собственно строительства и ввода объекта в эксплуатацию.

Первые 2 процедуры тесно взаимосвязаны между собой. Их также объединяет то, что органы, которые в них участвуют, формируют Комплекс по имущественно-земельным отношениям г. Москвы (далее – Комплекс), созданный в 1995 г. в структуре Правительства Москвы (в соответствии с распоряжением Мэра от 26 сентября 1995 г. № 516-РМ). Положение о Комплексе утверждено распоряжением Премьера Правительства Москвы от 4 октября 1995 г. № 974-РП.

В структуру комплекса входят:

· Департамент имущественных отношений;

· Московский земельный комитет;

· Московский комитет по государственной регистрации прав на недвижимо имущество и сделок с ним;

· Специализированное государственное унитарное предприятие по продаже государственного и муниципального имущества Москвы.

Кроме этого, считаем необходимым привлечь к работе данного Комплекса БТИ, ведущие учёт зданий, строений и сооружений и задействованные в процедурах размещения предприятий.

Оптимизация взаимодействия органов возможна как в рамках Комплекса, так и отдельно по каждой процедуре.

В первом случае указанные органы можно подчинить напрямую комплексу, отладить взаимодействие между входящими в его состав органами и предпринимателями. Предприниматели обращаются в Комплекс либо в одно из его структурных подразделений, который(-ое) решает вопросы согласования за предпринимателя в чётко установленные сроки и по установленным расценкам.

В качестве примера совершенствования процедур по отдельности рассмотрим процедуру регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним.

Например, для оформления права собственности на здание (строение, сооружение) или аренду объекта недвижимости на срок более 1 года предпринимателю необходимо обратиться в Учреждение юстиции по регистрации прав на недвижимое имущество, а прежде получить паспорт объекта недвижимости (план, экспликацию, поэтажный план) в БТИ и заверить кадастровый план земельного участка в территориальном объединении регулирования землепользования (ТОРЗ). При этом законодательно установленный срок регистрации права может занимать до 2 месяцев, помимо времени действия БТИ и Москомзема (его территориального объединения регулирования землепользования). 

Действующая схема выглядит следующим образом:





Представляется, что эту процедуру можно упростить, если одной из сторон правоотношений является городская администрация, а от её имени Москомзем (аренда земельных участков), Департамент имущественных отношений (аренда зданий, строений сооружений) или Специализированное государственное унитарное предприятие по продаже государственного и муниципального имущества Москвы (продажа государственного и муниципального недвижимого имущества). В таком случае при заключении договоров аренды недвижимости, находящейся в собственности города или оформлении недвижимости в собственность при продаже, документы либо уже существуют (план БТИ и земельного участка), либо готовятся в пределах Комплекса по земельно-имущественным отношениям тем ведомством, которое заключает договор, и передаются для регистрации в Москомрегистрацию. Очевидно, что в таком случае этот процесс может быть ускорен, а многие документы, уже имеющиеся в наличии в органах власти не потребуются.

Процедуры регистрации прав после возможной оптимизации будет выглядеть следующим образом (вариант 1) (рис. 4).




… либо следующим образом (вариант 2) в случае применения механизмов обмена информацией).





В целом для всех видов сделок с недвижимостью можно говорить, что необходимо налаживание информационного взаимодействия между органами, входящими в Комплекс.

И это одна из самых прозрачных и понятных процедур.

Самой сложной процедурой, на наш взгляд является процедура получения землеотвода и строительства объекта недвижимости. Если предприниматель собрался расширить бизнес и построить объект недвижимости, то этот процесс может занять у него более 2 лет в случае постройки не самого сложного объекта. При этом установить точное число официально участвующих в процедуре органов крайне сложно. В зависимости от сложности объекта, который планируется построить, предпринимателю придётся иметь дело от 30 до 70 органов власти. При этом с некоторыми более чем по одному разу. Очевидно, что такая ситуация требует изменения.

Процедуру реализации инвестиционно-строительного проекта можно разделить на 3 стадии:

· предоставления земельных участков для реализации инвестиционных проектов; 

· разработки проектно-строительной документации, согласования проектной документации, выдачи разрешения на строительство; 

· строительства и ввода объекта в эксплуатацию.

Все три стадии являются весьма перегруженными количеством участвующих органов, акций взаимодействия с ними предпринимателей и числом официально назначенных выплат и требуют оптимизации и упрощения. Упрощение каждой из стадий должно проводиться различными путями

1. В первую очередь существует необходимость введения в практику процедуры предоставления земельных участков для строительства без предварительного согласования места размещения объекта (то есть по схеме «сначала земля – потом строительство»). 

Соответствующие нормы были закреплены в принятом Земельном кодексе Российской Федерации. Они предусматривают обеспечение возможности проведения подготовительных работ по формированию земельных участков как объектов недвижимости (подготовка проекта границ земельного участка и установление его границ на местности, определение разрешённого использования земельного участка, определение технических условий подключения объектов к сетям инженерно-технического обеспечения), и проведение торгов для вовлечения их в оборот. 

Применение этого подхода должно значительно сократить число согласующих и инстанций и организаций, выдающих технические условия, поскольку всё это уже будет сделано собственником земельного участка, выставленного на торги. Инвестору по сути останется только приступить к стадии проектирования. 

Кроме этого, инвесторы получают определённость в отношении прав на земельные участки для строительства – получают их на праве аренды или в собственность.

Для реализации данных положений земельного законодательства необходимо, чтобы местные органы власти ввели в практику правила землепользования и застройки. В настоящее время единицы городов (Великий Новгород, Самара) разработали, приняли и применяют у себя правила землепользования и застройки. Пока муниципалитеты практически не заинтересованы в принятии данного нормативного документа и введения в практику новой процедуры предоставления земельных участков для строительства. Причина этого заключается в том, что у них по-прежнему остаётся право использовать старую более выгодную и для них и непрозрачную для инвестора процедуру.

Правила землепользования и застройки должны утвердить карту с видами разрешённого использования и установить возможные параметры изменения объектов недвижимости, а также установить порядок прохождения процедуры предоставления земельного участка для строительства (порядок взаимодействия предпринимателей и органов власти) как без предварительного согласования места размещения объекта, так и с предварительным согласованием места размещения объекта. 

Соответственно, в этом нормативном правовом акте можно предусмотреть оптимальную структуру органов власти в данной сфере.

2. Также немаловажно совершенствовать законодательство, регулирующее стадию проектирования и получения разрешения на строительства.

Необходимо реализовать принцип «одного окна» применительно к государственной экспертизе проектной документации. Экспертизу по поручению инвестора может проводить уполномоченный орган экспертизы, который организует и обеспечивает получение заказчиком сводного экспертного заключения в установленные и жестко ограниченные сроки. Для этого он привлекает к работе органы специализированных экспертиз (экологическую экспертизу, экспертизу промышленной безопасности, экспертизу условий труда и др.) 

В таком случае полностью отменяется применяемый в настоящее время порядок, когда заказчик сам вынужден собирать многочисленные и разрозненные согласования и экспертные заключения у нескольких организаций, дублирующих зачастую действия друг друга.

Процедура согласования проектной документации и прохождения государственной экспертизы регулируется федеральным законодательством и проводится на уровне Российской Федерации, субъектов Российской Федерации. Важно сохранить статус экспертизы как государственной. В связи с этим, представляется целесообразным разделять между собой процедуры представления земельного участка и согласования (экспертизы) проектной документации.

3. Этап строительства и ввода объекта в эксплуатацию в меньшей степени требует упрощения, однако и здесь необходимо координировать деятельность тех организаций, которые подключают объект к инженерным сетям и коммуникациям, а также органов, осуществляющих приёмку объекта.

На завершающей стадии инвестиционного проекта основные проблемы возникают в процессе взаимодействия с монополистами инфраструктуры. В настоящее время остро стоят проблемы собственно инфраструктуры. В основном эти проблемы связаны с износом и повреждениями инженерных сетей в системе, где недостаточно развиты финансовые инструменты для развития и управления инфраструктурой. Сегодня местные монополисты инфраструктуры зачастую имеют ограниченные возможности для совершенствования своих инженерных систем. Тарифы на услуги в значительной мере зависят от политики, и даже если бы инвесторы захотели вложить средства в развитие сетей, они вряд ли получили бы гарантии возврата их вложений. 

Отсутствие инфрастуктуры и вероятность того, что инвесторы будут вынуждены для подключения к сетям производить существенные вложения в ее развитие, является если не существенным препятствием для инвестиций, то одним из оснований для увеличения сроков строительства и сроков возврата сделанных инвестиций. Не исключено, что многие потенциальные инвесторы отказываются от своих проектов из-за существования этих препятствий.

Другой проблемой является ограниченное число участков с уже готовой инфраструктурой. Частично эта проблема вызвана наличием общих сложностей, связанных с инженерией. Существование этой проблемы свидетельствует о том, что бóльшая часть земли по-прежнему находится в государственной собственности. Очень часто в начале реализации инвестиционно-строительного проекта инвестор приходит на «пустую территорию», необеспеченную инфраструктурой. Таким образом, объем инвестиций возрастает на сумму необходимых вложений в инфраструктуру.

Однако это уже иные проблемы, несвязанные с содержанием настоящего раздела.

В заключении можно констатировать, что система органов власти, действующих на территории Москвы, нуждается в совершенствовании с позиции оптимизации и координации их взаимодействия между собой и с предпринимателями, упрощения процедур, налаживания обмена информацией между собой и с бизнесом. Для этого требуется разработка соответствующих концепций изменений законодательства, а также регламентов взаимодействия, порядка прохождения процедур, информационного обмена и многих других компонентов. 

Приложения.

Приложение 1. Государственные информационные ресурсы в Российской Федерации

1. Государственный реестр юридических лиц
МНС России получает следующую  информацию:

При регистрации предприятия

а) полное и (в случае, если имеется) сокращенное наименование, в том числе фирменное наименование, для коммерческих организаций на русском языке. В случае, если в учредительных документах юридического лица его наименование указано на одном из языков народов Российской Федерации и (или) на иностранном языке, в государственном реестре указывается также наименование юридического лица на этих языках;

б) организационно-правовая форма;

в) адрес (место нахождения) постоянно действующего исполнительного органа юридического лица (в случае отсутствия постоянно действующего исполнительного органа юридического лица - иного органа или лица, имеющих право действовать от имени юридического лица без доверенности), по которому осуществляется связь с юридическим лицом;

г) способ образования юридического лица (создание или реорганизация);

д) сведения об учредителях юридического лица;

е) копии учредительных документов юридического лица;

ж) сведения о правопреемстве - для юридических лиц, созданных в результате реорганизации иных юридических лиц, для юридических лиц, в учредительные документы которых вносятся изменения в связи с реорганизацией, а также для юридических лиц, прекративших свою деятельность в результате реорганизации;

з) дата регистрации изменений, внесенных в учредительные документы юридического лица, или в случаях, установленных законом, дата получения регистрирующим органом уведомления об изменениях, внесенных в учредительные документы;

и) способ прекращения деятельности юридического лица (путем реорганизации или путем ликвидации);

к) размер указанного в учредительных документах коммерческой организации уставного капитала (складочного капитала, уставного фонда, паевых взносов или другого);

л) фамилия, имя, отчество и должность лица, имеющего право без доверенности действовать от имени юридического лица, а также паспортные данные такого лица или данные иных документов, удостоверяющих личность в соответствии с законодательством Российской Федерации, и идентификационный номер налогоплательщика при его наличии;

м) сведения о лицензиях, полученных юридическим лицом.


При автоматической постановке на налоговый учет 

А) сведения о счетах налогоплательщика

Следует отметить, что информация находящаяся в реестре является открытой (за исключением паспортных данных физических лиц и ИНН), а кроме того, указанный реестр является федеральным информационным реестром. Передача сведений из государственного реестра юридических лиц осуществляется в срок не менее трех дней. Предоставляется как выписка из реестра, так и копии документов содержащиеся в регистрационном деле юридического лица. 

2. Реестр налогоплательщиков

МНС России (Структурное подразделение) получает также следующую информацию о налогоплательщиках для ведения реестра налогоплательщиков

Органы, осуществляющие государственную регистрацию организаций

1. Сведения об органе, осуществившем государственную регистрацию (перерегистрацию) создания, реорганизации, ликвидации организации: наименование и местонахождение (юридический адрес) регистрирующего органа, ИНН*

2. Реквизиты документа о государственной регистрации: дата выдачи, серия и номер документа

3. Сведения об организации: наименование и местонахождение (юридический адрес) организации

4. Сведения о событии, подлежащем регистрации (перерегистрации): дата события, вид события (создание, реорганизация, ликвидация)

Органы, осуществляющие государственную регистрацию физических лиц в качестве индивидуальных предпринимателей

5. Сведения об органе, осуществившем государственную регистрацию (аннулирование государственной регистрации) физического лица в качестве индивидуального предпринимателя: наименование и местонахождение (юридический адрес) регистрирующего органа, ИНН

6. Реквизиты свидетельства о государственной регистрации физического лица в качестве индивидуального предпринимателя: дата выдачи, срок действия, серия и номер документа

7. Сведения о государственной регистрации физического лица в качестве индивидуального предпринимателя: регистрационный номер, дата регистрации

8. Сведения о физическом лице, зарегистрировавшемся (аннулировавшем регистрацию) в качестве индивидуального предпринимателя: фамилия, имя, отчество, дата и место рождения, пол, гражданство, место жительства, реквизиты документа, удостоверяющего личность: вид документа, серия и номер, дата выдачи документа, наименование органа, выдавшего документ (в случае представления физическим лицом удостоверяющего личность документа, отличного от паспорта, представляются также реквизиты документа, удостоверяющего регистрацию физического лица по месту жительства: вид документа, регистрационный номер, дата выдачи документа, наименование органа, выдавшего документ)

9. Сведения об аннулировании государственной регистрации физического лица в качестве индивидуального предпринимателя в связи с прекращением деятельности или истечением срока действия свидетельства о регистрации: дата аннулирования государственной регистрации и свидетельства о регистрации, реквизиты документа, подтверждающего этот факт
Органы, выдающие лицензии, свидетельства или иные подобные документы физическим лицам, осуществляющим на свой страх и риск деятельность, направленную на систематическое получение дохода от оказания платных услуг, и подлежащим регистрации в соответствии с законодательством Российской Федерации
10. Сведения об органе, выдавшем (аннулировавшем) лицензию, свидетельство или иной подобный документ: наименование и местонахождение (юридический адрес) органа, ИНН

11. Реквизиты лицензии, свидетельства или иного подобного документа: дата выдачи, срок действия, серия и номер документа

12. Сведения о физическом лице, получившем (аннулировавшем) лицензию, свидетельство или иной подобный документ, указанные в пункте 8 настоящего перечня

13. Сведения об аннулировании лицензии, свидетельства или иного подобного документа: реквизиты документа, подтверждающего факт аннулирования документа, дата отзыва или прекращения действия документа

Органы, осуществляющие регистрацию физических лиц по месту их жительства
14. Сведения об органе, осуществившем регистрацию (снятие с регистрационного учета) физического лица по месту жительства: наименование и местонахождение (юридический адрес) органа, ИНН

15. Сведения о лице, поставленном на регистрационный учет (снятом с регистрационного учета) по месту жительства, указанные в пункте 8 настоящего перечня. Дополнительно указываются: при постановке на регистрационный учет - прежнее место жительства, при снятии с регистрационного учета - дата снятия с регистрационного учета и предполагаемое место жительства

Органы, осуществляющие регистрацию рождения и смерти
16. Сведения об органе, осуществившем регистрацию рождения или смерти: наименование и местонахождение (юридический адрес) органа записи актов гражданского состояния, ИНН

17. Реквизиты свидетельства о рождении (смерти): дата выдачи, серия и номер документа

18. Сведения о регистрации акта о рождении (смерти): регистрационный номер, дата регистрации

19. Сведения о родившемся: фамилия, имя, отчество, пол, дата и место рождения, а также сведения о родителях: фамилия, имя, отчество, дата и место рождения, место жительства отца и матери, их гражданство

20. Сведения об умершем: фамилия, имя, отчество, пол, дата и место рождения, дата смерти, последнее место жительства

Органы, осуществляющие учет и (или) регистрацию недвижимого имущества, являющегося объектом налогообложения
21. Сведения об органе, осуществившем регистрацию недвижимого имущества: наименование и местонахождение (юридический адрес) регистрирующего органа, ИНН

22. Реквизиты документа, подтверждающего регистрацию прав на недвижимое имущество или учет недвижимого имущества, в том числе земельного участка: вид документа, дата выдачи, серия и номер документа

23. Сведения об объекте недвижимого имущества: местоположение, вид объекта, форма права собственности физического лица на объект, его доля в праве

24. Сведения о владельце(ах) недвижимого имущества - физическом(их) лице(ах), указанные в пункте 8 настоящего перечня

25. Сведения о владельце - юридическом лице: наименование и местонахождение (юридический адрес) организации, ИНН

Органы, осуществляющие учет и (или) регистрацию транспортных средств
26. Сведения об органе, осуществившем учет и (или) регистрацию транспортных средств: наименование и местонахождение (юридический адрес) регистрирующего органа, ИНН

27. Реквизиты документа, подтверждающего регистрацию транспортного средства: дата выдачи, серия и номер документа

28. Сведения о транспортном средстве: вид, мощность, адрес регистрации или порт приписки

29. Сведения о владельце - физическом лице, указанные в пункте 8 настоящего перечня

30. Сведения о владельце - юридическом лице: наименование и местонахождение (юридический адрес) организации, ИНН

Органы опеки и попечительства, воспитательные, лечебные учреждения, учреждения, которые в соответствии с федеральным законодательством осуществляют опеку, попечительство или управление имуществом опекаемого (подопечного)
31. Сведения об органе, установившем опеку или попечительство: наименование и местонахождение (юридический адрес) органа, ИНН

32. Сведения об опекаемом (подопечном), указанные в пункте 8 настоящего перечня

33. Сведения об имуществе, находящемся в собственности опекаемого (подопечного) и подлежащем налогообложению: вид и местонахождение имущества, доля опекаемого (подопечного) в праве собственности, реквизиты документа, удостоверяющего право собственности на имущество

34. Сведения об опекуне (попечителе), указанные в пункте 8 настоящего перечня

35. Реквизиты документа о назначении опекуном (попечителем), принятого органом местного самоуправления

36. Реквизиты документа о назначении опекуном (попечителем), выданные опекуну (попечителю) органами опеки и попечительства

37. Сведения об управляющем имуществом опекаемого (подопечного), указанные в пунктах 3 или 8 настоящего перечня

38. Реквизиты документа, подтверждающего назначение лица управляющим имуществом опекаемого (подопечного)

Органы (учреждения), уполномоченные совершать нотариальные действия, нотариусы, осуществляющие частную практику
39. Сведения об органе (учреждении), совершившем нотариальные действия: наименование и местонахождение (юридический адрес) органа (учреждения), ИНН, сведения о нотариусе, осуществляющем частную практику: фамилия, имя, отчество нотариуса, ИНН

40. Сведения об имуществе, переходящем в порядке дарения или наследования: вид и местонахождение имущества, доля одариваемого или наследника в праве собственности, реквизиты договора дарения либо реквизиты документа, удостоверяющего право на наследство 

41. Сведения о дарителе, указанные в пунктах 3 или 8 настоящего перечня

42. Сведения об одаряемом(ых), указанные в пунктах 3 или 8 настоящего перечня

43. Сведения о наследодателе: фамилия, имя, отчество, дата и место рождения, пол, гражданство, дата смерти, последнее место жительства, реквизиты документа, удостоверяющего факт смерти

44. Сведения о наследнике(ах), указанные в пунктах 3 или 8 настоящего перечня
Включенная в указанный реестр информация предоставляется бесплатно федеральным органам исполнительной власти, территориальным органам федеральных органов исполнительной власти, органам исполнительной власти субъектов Российской Федерации, органам местного самоуправления - по индивидуально утверждаемым Правительством Российской Федерации перечням информационных услуг, предоставляемых в соответствии с законодательством Российской Федерации. В то же время существует ряд ограничений, связанных с предоставлением информации составляющей налоговую тайну согласно статье 102 НК РФ. 

Доступ к сведениям, содержащимся в реестре и составляющим налоговую тайну, имеют должностные лица по перечням, утверждаемым Министерством Российской Федерации по налогам и сборам. Использование должностными лицами сведений, содержащихся в реестре, в ущерб интересам налогоплательщиков влечет ответственность, предусмотренную законодательством Российской Федерации.
3. Реестры лицензирующих органов
Лицензирующий орган

заявление о предоставлении лицензии с указанием наименования и организационно-правовой формы юридического лица, места его нахождения - для юридического лица; фамилии, имени, отчества, места жительства, данных документа, удостоверяющего личность, - для индивидуального предпринимателя; лицензируемого вида деятельности, который юридическое лицо или индивидуальный предприниматель намерены осуществлять;

копии учредительных документов и копия документа о государственной регистрации соискателя лицензии в качестве юридического лица (с предъявлением оригиналов в случае, если копии не заверены нотариусом) - для юридического лица;

копия свидетельства о государственной регистрации гражданина в качестве индивидуального предпринимателя (с предъявлением оригинала в случае, если копия не заверена нотариусом) - для индивидуального предпринимателя;

копия свидетельства о постановке соискателя лицензии на учет в налоговом органе (с предъявлением оригинала в случае, если копия не заверена нотариусом);

документ, подтверждающий уплату лицензионного сбора за рассмотрение лицензирующим органом заявления о предоставлении лицензии;

сведения о квалификации работников соискателя лицензии.

Кроме указанных документов в положениях о лицензировании конкретных видов деятельности может быть предусмотрено представление иных документов, наличие которых при осуществлении конкретного вида деятельности установлено соответствующими федеральными законами, а также иными нормативными правовыми актами, принятие которых предусмотрено соответствующими федеральными законами.

Лицензирующие органы имеют право:
проводить проверки деятельности лицензиата на предмет ее соответствия лицензионным требованиям и условиям;

запрашивать у лицензиата необходимые объяснения и документы при проведении проверок;
Следует отметить, что каждый лицензирующий орган ведет реестр лицензий, который является открытым информационным ресурсом. Кроме того срок предоставления информации из реестра лицензий не может превышать три дня. 

Перечень федеральных органов исполнительной власти, осуществляющих лицензирование (утв. постановлением Правительства РФ от 11 февраля 2002 г. N 135)

МВД России

· Негосударственная (частная) охранная деятельность

· Негосударственная (частная) сыскная деятельность

· Торговля оружием и основными частями огнестрельного оружия

· Торговля патронами к оружию

· Экспонирование оружия, основных частей огнестрельного оружия, патронов к оружию

· Коллекционирование оружия, основных частей огнестрельного оружия, патронов к оружию

· Деятельность, связанная с трудоустройством граждан Российской Федерации за пределами Российской Федерации

Минздрав России

· Деятельность по распространению лекарственных средств и изделий медицинского назначения

· Медицинская деятельность

· Фармацевтическая деятельность

· Деятельность, связанная с оборотом наркотических средств и психотропных веществ (разработка, производство, изготовление, переработка, хранение, перевозки, отпуск, реализация, распределение, приобретение, использование, уничтожение), внесенных в Список II в соответствии с Федеральным законом "О наркотических средствах и психотропных веществах"

· Деятельность, связанная с оборотом психотропных веществ (разработка, производство, изготовление, переработка, хранение, перевозки, отпуск, реализация, распределение, приобретение, использование, уничтожение), внесенных в Список III в соответствии с Федеральным законом "О наркотических средствах и психотропных веществах"

· Деятельность, связанная с использованием возбудителей инфекционных заболеваний

Минимущество России

· Оценочная деятельность

Минкультуры России

· Деятельность по реставрации объектов культурного наследия (памятников истории и культуры)

МНС России

· Производство табачных изделий

МПР России

· Деятельность по обращению с опасными отходами

МПТР России, Минкультуры России

· Воспроизведение (изготовление экземпляров) аудиовизуальных произведений и фонограмм на любых видах носителей

МПС России

· Деятельность по техническому обслуживанию и ремонту подвижного состава на железнодорожном транспорте

· Деятельность по техническому обслуживанию и ремонту технических средств, используемых на железнодорожном транспорте

· Перевозки железнодорожным транспортом пассажиров (за исключением случая, если указанная деятельность осуществляется для обеспечения собственных нужд юридического лица или индивидуального предпринимателя и без выхода на железнодорожные пути общего пользования)

· Перевозки железнодорожным транспортом грузов (за исключением случая, если указанная деятельность осуществляется для обеспечения собственных нужд юридического лица или индивидуального предпринимателя и без выхода на железнодорожные пути общего пользования)

· Погрузочно-разгрузочная деятельность на железнодорожном транспорте

МЧС России

· Деятельность по предупреждению и тушению пожаров

· Производство работ по монтажу, ремонту и обслуживанию средств обеспечения пожарной безопасности зданий и сооружений

МЧС России, Госгортехнадзор России

· Эксплуатация пожароопасных производственных объектов

Минпромнауки России

· Производство лекарственных средств

· Производство медицинской техники

· Техническое обслуживание медицинской техники (за исключением случая, если указанная деятельность осуществляется для обеспечения собственных нужд юридического лица или индивидуального предпринимателя)

Минсельхоз России

· Культивирование растений, используемых для производства наркотических средств и психотропных веществ

· Деятельность по разведению племенных животных (за исключением случая, если указанная деятельность осуществляется для обеспечения собственных нужд юридического лица или индивидуального предпринимателя)

· Деятельность по производству и использованию племенной продукции (материала) (за исключением случая, если указанная деятельность осуществляется для обеспечения собственных нужд юридического лица или индивидуального предпринимателя)

· Деятельность по производству элитных семян (семян элиты)

· Деятельность по хранению зерна и продуктов его переработки

Минтранс России

· Перевозки морским транспортом пассажиров

· Перевозки морским транспортом грузов

· Перевозки внутренним водным транспортом пассажиров

· Перевозки внутренним водным транспортом грузов

· Перевозки пассажиров на коммерческой основе легковым автомобильным транспортом

· Перевозки пассажиров автомобильным транспортом, оборудованным для перевозок более 8 человек (за исключением случая, если указанная деятельность осуществляется для обеспечения собственных нужд юридического лица или индивидуального предпринимателя)

· Перевозки грузов автомобильным транспортом грузоподъемностью свыше 3,5 тонны (за исключением случая, если указанная деятельность осуществляется для обеспечения собственных нужд юридического лица или индивидуального предпринимателя)

· Сюрвейерское обслуживание морских судов в морских портах

· Деятельность по осуществлению буксировок морским транспортом (за исключением случая, если указанная деятельность осуществляется для обеспечения собственных нужд юридического лица или индивидуального предпринимателя)

· Погрузочно-разгрузочная деятельность в морских портах

· Погрузочно-разгрузочная деятельность на внутреннем водном транспорте

Минтруд России

· Деятельность по оказанию протезно-ортопедической помощи

· Деятельность негосударственных пенсионных фондов

Минфин России

· Деятельность по изготовлению защищенной от подделок полиграфической продукции, в том числе бланков ценных бумаг, а также торговля указанной продукцией

· Аудиторская деятельность

Минэкономразвития России

· Туроператорская деятельность

· Турагентская деятельность

· Деятельность по продаже прав на клубный отдых

Минэнерго России

· Деятельность по эксплуатации электрических сетей (за исключением случая, если указанная деятельность осуществляется для обеспечения собственных нужд юридического лица или индивидуального предпринимателя)

· Деятельность по эксплуатации тепловых сетей (за исключением случая, если указанная деятельность осуществляется для обеспечения собственных нужд юридического лица или индивидуального предпринимателя)

· Переработка нефти, газа и продуктов их переработки

· Транспортировка по магистральным трубопроводам нефти, газа и продуктов их переработки

· Хранение нефти, газа и продуктов их переработки

· Реализация нефти, газа и продуктов их переработки

Госкомспорт России

· Организация и содержание тотализаторов и игорных заведений

Госстандарт России

· Деятельность по изготовлению и ремонту средств измерений

Госстрой России

· Проектирование зданий и сооружений I и II уровней ответственности в соответствии с государственным стандартом

· Строительство зданий и сооружений I и II уровней ответственности в соответствии с государственным стандартом

· Инженерные изыскания для строительства зданий и сооружений I и II уровней ответственности в соответствии с государственным стандартом

Госкомрыболовство России

· Осуществляемая в море деятельность по приемке и транспортировке уловов водных биологических ресурсов, включая рыб, а также других водных животных и растений

ФКЦБ России

· Деятельность инвестиционных фондов

· Деятельность по управлению инвестиционными фондами, паевыми инвестиционными фондами и негосударственными пенсионными фондами

· Деятельность специализированных депозитариев инвестиционных фондов, паевых инвестиционных фондов и негосударственных пенсионных фондов

Роскартография

· Геодезическая деятельность

· Картографическая деятельность

Росгидромет

· Выполнение работ по активному воздействию на гидрометеорологические процессы и явления

· Выполнение работ по активному воздействию на геофизические процессы и явления

· Деятельность в области гидрометеорологии и смежных с ней областях

ФСБ России

· Разработка, производство, реализация и приобретение в целях продажи специальных технических средств, предназначенных для негласного получения информации, индивидуальными предпринимателями и юридическими лицами, осуществляющими предпринимательскую деятельность

ФСБ России, ФАПСИ

· Деятельность по выявлению электронных устройств, предназначенных для негласного получения информации, в помещениях и технических средствах (за исключением случая, если указанная деятельность осуществляется для обеспечения собственных нужд юридического лица или индивидуального предпринимателя)

РАВ, Росавиакосмос, Россудостроение, РАСУ, Росбоеприпасы

· Разработка вооружения и военной техники

· Производство вооружения и военной техники

· Ремонт вооружения и военной техники

· Утилизация вооружения и военной техники

· Торговля вооружением и военной техникой

РАВ

· Производство оружия и основных частей огнестрельного оружия

РАВ, Росбоеприпасы

· Производство патронов к оружию и составных частей патронов Росбоеприпасы

· Разработка и производство боеприпасов

· Утилизация боеприпасов

· Производство пиротехнических изделий

· Деятельность по распространению пиротехнических изделий IV и V класса в соответствии с государственным стандартом

· Выполнение работ и оказание услуг по хранению, перевозкам и уничтожению химического оружия

Росбоеприпасы, Госгортехнадзор России

· Производство взрывчатых материалов промышленного назначения

· Хранение взрывчатых материалов промышленного назначения

· Применение взрывчатых материалов промышленного назначения

· Деятельность по распространению взрывчатых материалов промышленного назначения

Росавиакосмос

· Космическая деятельность

· Разработка авиационной техники, в том числе авиационной техники двойного назначения

· Производство авиационной техники, в том числе авиационной техники двойного назначения

· Испытание авиационной техники, в том числе авиационной техники двойного назначения

Росавиакосмос, Минтранс России

· Ремонт авиационной техники, в том числе авиационной техники двойного назначения

ФАПСИ

· Деятельность по распространению шифровальных (криптографических) средств

· Деятельность по техническому обслуживанию шифровальных (криптографических) средств

· Предоставление услуг в области шифрования информации

· Разработка, производство шифровальных (криптографических) средств, защищенных с использованием шифровальных (криптографических) средств информационных систем, телекоммуникационных систем

· Деятельность по выдаче сертификатов ключей электронных цифровых подписей, регистрации владельцев электронных цифровых подписей, оказанию услуг, связанных с использованием электронных цифровых подписей, и подтверждению подлинности электронных цифровых подписей

Госгортехнадзор России

· Эксплуатация взрывоопасных производственных объектов

· Эксплуатация химически опасных производственных объектов

· Эксплуатация магистрального трубопроводного транспорта

· Эксплуатация нефтегазодобывающих производств

· Деятельность по эксплуатации газовых сетей

· Деятельность по проведению экспертизы промышленной безопасности

· Производство маркшейдерских работ

Гостехкомиссия России

· Деятельность по технической защите конфиденциальной информации

Гостехкомиссия России, ФАПСИ

· Деятельность по разработке и (или) производству средств защиты конфиденциальной информации

Перечень видов деятельности, лицензирование которых осуществляется органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации, и федеральных органов исполнительной власти, разрабатывающих проекты положений о лицензировании этих видов деятельности (утв. постановлением Правительства РФ от 11 февраля 2002 г. N 135)

· Производство дезинфекционных, дезинсекционных и дератизационных средств (Минздрав России)

· Ветеринарная деятельность (Минсельхоз России)

· Заготовка, переработка и реализация лома цветных металлов (Минпромнауки России)

· Заготовка, переработка и реализация лома черных металлов (Минпромнауки России)

· Публичный показ аудиовизуальных произведений, если указанная деятельность осуществляется в кинозале (Минкультуры России)

4. Земельный кадастр

Федеральная служба земельного кадастра России 

ФСЗК России ведет государственный земельный кадастр, в котором содержится информация о земельных участках, в частности о:

кадастровые номера;
местоположение (адрес);
площадь;
категория земель и разрешенное использование земельных участков;
описание границ земельных участков, их отдельных частей;
зарегистрированные в установленном порядке вещные права и ограничения (обременения);
экономические характеристики, в том числе размеры платы за землю;
качественные характеристики, в том числе показатели состояния плодородия земель для отдельных категорий земель;
наличие объектов недвижимого имущества, прочно связанных с земельными участками.
Сведения государственного земельного кадастра об определенном земельном участке предоставляются в виде выписок по месту учета данного земельного участка за плату или бесплатно. Бесплатно сведения об определенном земельном участке предоставляются:

правообладателю земельного участка или уполномоченным правообладателем лицам;

налоговым органам в пределах территории, находящейся под их юрисдикцией;

судам и правоохранительным органам, имеющим в производстве дела, связанные с данным земельным участком;

органам, осуществляющим государственную регистрацию прав на недвижимое имущество и сделок с ним, органам (организациям), осуществляющим специальную регистрацию или учет отдельных видов недвижимого имущества и территориальных зон, в объеме, который необходим для работы указанных органов;

лицам, имеющим право на наследование земельного участка правообладателя по завещанию или закону;

иным установленным законом лицам.

Органы государственной власти Российской Федерации, органы государственной власти субъектов Российской Федерации и органы местного самоуправления вправе бесплатно в установленном порядке получать обобщающие сведения о землях в границах соответствующих территорий.

5. Реестр недвижимого имущества

Минюст России ведет единый государственный реестр недвижимого имущества в котором содержаться:

Разделы, содержащие информацию о зданиях, сооружениях и об иных объектах недвижимого имущества, прочно связанных с земельным участком. Разделы, содержащие информацию о квартирах, помещениях и об иных объектах, входящих в состав зданий и сооружений.

Каждый раздел состоит из трех подразделов.
В подразделе I содержится краткое описание каждого объекта недвижимого имущества: адрес (местоположение), вид (название) объекта, его площадь (фактическая по кадастровому плану или по документам), назначение и иная необходимая информация.

В подраздел II вносятся записи о праве собственности и об иных вещных правах на каждый объект недвижимого имущества, имя (наименование) правообладателя, данные удостоверения личности физического лица и реквизиты юридического лица, адрес, указанный правообладателем, вид права, размер доли в праве, наименования и реквизиты правоустанавливающих документов, дата внесения записи, имя регистратора и его подпись.

В подраздел III вносятся записи об ограничениях (обременениях) права собственности и других прав на недвижимое имущество (сервитуте, ипотеке, доверительном управлении, аренде, аресте имущества, заявлении о праве требования в отношении объекта недвижимого имущества и других), дата внесения записи, имя регистратора и его подпись. В записях об ограничениях (обременениях) права указывается содержание ограничения (обременения), срок его действия, лица, в пользу которых ограничиваются права, сумма выданного кредита для ипотеки (залога), сумма ренты при отчуждении недвижимого имущества, наименование документа, на основании которого возникает ограничение (обременение) права, время его действия, содержание сделок с отложенным исполнением, стороны по таким сделкам, сроки и условия исполнения обязательств по сделкам, цены сделок.

При заявлении о государственной регистрации права, ограничения (обременения) права или сделки с объектом недвижимости в графу "Особые отметки" Единого государственного реестра прав вносится запись о данном заявлении, которая указывает на существование правопритязания в отношении данного объекта.
Сведения, содержащиеся в указанном реестре, относятся к открытым и должны быть предоставлены в течение 5 дней любому запросившему их. 

Приложение 2. Перечень информации доступной из информационных ресурсов в соответствии с действующим законодательством

1. полное и (в случае, если имеется) сокращенное наименование, в том числе фирменное наименование, для коммерческих организаций на русском языке. В случае, если в учредительных документах юридического лица его наименование указано на одном из языков народов Российской Федерации и (или) на иностранном языке, в государственном реестре указывается также наименование юридического лица на этих языках;

2. организационно-правовая форма;

3. адрес (место нахождения) постоянно действующего исполнительного органа юридического лица (в случае отсутствия постоянно действующего исполнительного органа юридического лица - иного органа или лица, имеющих право действовать от имени юридического лица без доверенности), по которому осуществляется связь с юридическим лицом;

4. способ образования юридического лица (создание или реорганизация);

5. сведения об учредителях юридического лица;

6. копии учредительных документов юридического лица;

7. сведения о правопреемстве - для юридических лиц, созданных в результате реорганизации иных юридических лиц, для юридических лиц, в учредительные документы которых вносятся изменения в связи с реорганизацией, а также для юридических лиц, прекративших свою деятельность в результате реорганизации;

8. дата регистрации изменений, внесенных в учредительные документы юридического лица, или в случаях, установленных законом, дата получения регистрирующим органом уведомления об изменениях, внесенных в учредительные документы;

9. способ прекращения деятельности юридического лица (путем реорганизации или путем ликвидации);

10. размер указанного в учредительных документах коммерческой организации уставного капитала (складочного капитала, уставного фонда, паевых взносов или другого);

11. фамилия, имя, отчество и должность лица, имеющего право без доверенности действовать от имени юридического лица, а также паспортные данные такого лица или данные иных документов, удостоверяющих личность в соответствии с законодательством Российской Федерации, и идентификационный номер налогоплательщика при его наличии;

12. сведения о лицензиях, полученных юридическим лицом.

13. сведения об органе, осуществившем государственную регистрацию (перерегистрацию) создания, реорганизации, ликвидации организации: наименование и местонахождение (юридический адрес) регистрирующего органа

14. реквизиты документа о государственной регистрации: дата выдачи, серия и номер документа

15. сведения об организации: наименование и местонахождение (юридический адрес) организации

16. сведения о событии, подлежащем регистрации (перерегистрации): дата события, вид события (создание, реорганизация, ликвидация)

органы, осуществляющие государственную регистрацию физических лиц в качестве индивидуальных предпринимателей

17. сведения об органе, осуществившем государственную регистрацию (аннулирование государственной регистрации) физического лица в качестве индивидуального предпринимателя: наименование и местонахождение (юридический адрес) регистрирующего органа

18. реквизиты свидетельства о государственной регистрации физического лица в качестве индивидуального предпринимателя: дата выдачи, срок действия, серия и номер документа

19. сведения о государственной регистрации физического лица в качестве индивидуального предпринимателя: регистрационный номер, дата регистрации

20. сведения о физическом лице, зарегистрировавшемся (аннулировавшем регистрацию) в качестве индивидуального предпринимателя: фамилия, имя, отчество, дата и место рождения, пол, гражданство, место жительства, реквизиты документа, удостоверяющего личность: вид документа, серия и номер, дата выдачи документа, наименование органа, выдавшего документ (в случае представления физическим лицом удостоверяющего личность документа, отличного от паспорта, представляются также реквизиты документа, удостоверяющего регистрацию физического лица по месту жительства: вид документа, регистрационный номер, дата выдачи документа, наименование органа, выдавшего документ)

21. сведения об аннулировании государственной регистрации физического лица в качестве индивидуального предпринимателя в связи с прекращением деятельности или истечением срока действия свидетельства о регистрации: дата аннулирования государственной регистрации и свидетельства о регистрации, реквизиты документа, подтверждающего этот факт

22. сведения об органе, выдавшем (аннулировавшем) лицензию, свидетельство или иной подобный документ: наименование и местонахождение (юридический адрес) органа, ИНН

23. реквизиты лицензии, свидетельства или иного подобного документа: дата выдачи, срок действия, серия и номер документа

24. сведения о физическом лице, получившем (аннулировавшем) лицензию, свидетельство или иной подобный документ, указанные в пункте 20 настоящего перечня

25. сведения об аннулировании лицензии, свидетельства или иного подобного документа: реквизиты документа, подтверждающего факт аннулирования документа, дата отзыва или прекращения действия документа

26. сведения об органе, осуществившем регистрацию (снятие с регистрационного учета) физического лица по месту жительства: наименование и местонахождение (юридический адрес) органа, ИНН

27. сведения о лице, поставленном на регистрационный учет (снятом с регистрационного учета) по месту жительства, указанные в пункте 20 настоящего перечня. Дополнительно указываются: при постановке на регистрационный учет - прежнее место жительства, при снятии с регистрационного учета - дата снятия с регистрационного учета и предполагаемое место жительства

28. сведения об органе, осуществившем регистрацию рождения или смерти: наименование и местонахождение (юридический адрес) органа записи актов гражданского состояния, 

29. реквизиты свидетельства о рождении (смерти): дата выдачи, серия и номер документа

30. сведения о регистрации акта о рождении (смерти): регистрационный номер, дата регистрации

31. сведения о родившемся: фамилия, имя, отчество, пол, дата и место рождения, а также сведения о родителях: фамилия, имя, отчество, дата и место рождения, место жительства отца и матери, их гражданство

32. сведения об умершем: фамилия, имя, отчество, пол, дата и место рождения, дата смерти, последнее место жительства

33. сведения об органе, осуществившем регистрацию недвижимого имущества: наименование и местонахождение (юридический адрес) регистрирующего органа, ИНН

34. реквизиты документа, подтверждающего регистрацию прав на недвижимое имущество или учет недвижимого имущества, в том числе земельного участка: вид документа, дата выдачи, серия и номер документа

35. сведения об объекте недвижимого имущества: местоположение, вид объекта, форма права собственности физического лица на объект, его доля в праве

36. сведения о владельце (ах) недвижимого имущества - физическом(их) лице(ах), указанные в пункте 8 настоящего перечня

37. сведения о владельце - юридическом лице: наименование и местонахождение (юридический адрес) организации, ИНН

38. сведения об органе, осуществившем учет и (или) регистрацию транспортных средств: наименование и местонахождение (юридический адрес) регистрирующего органа, ИНН

39. реквизиты документа, подтверждающего регистрацию транспортного средства: дата выдачи, серия и номер документа

40. сведения о транспортном средстве: вид, мощность, адрес регистрации или порт приписки

41. сведения о владельце - физическом лице, указанные в пункте 20 настоящего перечня

42. сведения о владельце - юридическом лице: наименование и местонахождение (юридический адрес) организации, ИНН

43. сведения об органе, установившем опеку или попечительство: наименование и местонахождение (юридический адрес) органа, ИНН

44. сведения об опекаемом (подопечном), указанные в пункте 20 настоящего перечня

45. сведения об имуществе, находящемся в собственности опекаемого (подопечного) и подлежащем налогообложению: вид и местонахождение имущества, доля опекаемого (подопечного) в праве собственности, реквизиты документа, удостоверяющего право собственности на имущество

46. сведения об опекуне (попечителе), указанные в пункте 20 настоящего перечня

47. реквизиты документа о назначении опекуном (попечителем), принятого органом местного самоуправления

48. реквизиты документа о назначении опекуном (попечителем), выданные опекуну (попечителю) органами опеки и попечительства

49. сведения об управляющем имуществом опекаемого (подопечного), указанные в пунктах 15 или 20 настоящего перечня

50. реквизиты документа, подтверждающего назначение лица управляющим имуществом опекаемого (подопечного)

51. сведения об органе (учреждении), совершившем нотариальные действия: наименование и местонахождение (юридический адрес) органа (учреждения), ИНН, сведения о нотариусе, осуществляющем частную практику: фамилия, имя, отчество нотариуса, ИНН

52. сведения об имуществе, переходящем в порядке дарения или наследования: вид и местонахождение имущества, доля одариваемого или наследника в праве собственности, реквизиты договора дарения либо реквизиты документа, удостоверяющего право на наследство

53. сведения о дарителе, указанные в пунктах 15 или 20 настоящего перечня

54. сведения об одаряемом(ых), указанные в пунктах 15 или 20 настоящего перечня

55. сведения о наследодателе: фамилия, имя, отчество, дата и место рождения, пол, гражданство, дата смерти, последнее место жительства, реквизиты документа, удостоверяющего факт смерти

56. сведения о наследнике(ах), указанные в пунктах 15 или 20 настоящего перечня
57. заявление о предоставлении лицензии с указанием наименования и организационно-правовой формы юридического лица, места его нахождения - для юридического лица; фамилии, имени, отчества, места жительства, данных документа, удостоверяющего личность, - для индивидуального предпринимателя; лицензируемого вида деятельности, который юридическое лицо или индивидуальный предприниматель намерены осуществлять;

58. копии учредительных документов и копия документа о государственной регистрации соискателя лицензии в качестве юридического лица (с предъявлением оригиналов в случае, если копии не заверены нотариусом) - для юридического лица;

59. копия свидетельства о государственной регистрации гражданина в качестве индивидуального предпринимателя (с предъявлением оригинала в случае, если копия не заверена нотариусом) - для индивидуального предпринимателя;

60. копия свидетельства о постановке соискателя лицензии на учет в налоговом органе (с предъявлением оригинала в случае, если копия не заверена нотариусом);

61. документ, подтверждающий уплату лицензионного сбора за рассмотрение лицензирующим органом заявления о предоставлении лицензии;

62. сведения о квалификации работников соискателя лицензии.

*Кроме указанных документов в положениях о лицензировании конкретных видов деятельности может быть предусмотрено представление иных документов, наличие которых при осуществлении конкретного вида деятельности установлено соответствующими федеральными законами, а также иными нормативными правовыми актами, принятие которых предусмотрено соответствующими федеральными законами.

63. кадастровые номера земельных участков;

местоположение (адрес);

площадь;

категория земель и разрешенное использование земельных участков;

описание границ земельных участков, их отдельных частей;

зарегистрированные в установленном порядке вещные права и ограничения (обременения);

экономические характеристики, в том числе размеры платы за землю;

качественные характеристики, в том числе показатели состояния плодородия земель для отдельных категорий земель;

наличие объектов недвижимого имущества, прочно связанных с земельными участками.
64. Информация о зданиях, сооружениях и об иных объектах недвижимого имущества, прочно связанных с земельным участком. Информация о квартирах, помещениях и об иных объектах, входящих в состав зданий и сооружений.

Каждый раздел информации состоит из трех подразделов.

В подразделе I содержится краткое описание каждого объекта недвижимого имущества: адрес (местоположение), вид (название) объекта, его площадь (фактическая по кадастровому плану или по документам), назначение и иная необходимая информация.

В подраздел II вносятся записи о праве собственности и об иных вещных правах на каждый объект недвижимого имущества, имя (наименование) правообладателя, данные удостоверения личности физического лица и реквизиты юридического лица, адрес, указанный правообладателем, вид права, размер доли в праве, наименования и реквизиты правоустанавливающих документов, дата внесения записи, имя регистратора и его подпись.

В подраздел III вносятся записи об ограничениях (обременениях) права собственности и других прав на недвижимое имущество (сервитуте, ипотеке, доверительном управлении, аренде, аресте имущества, заявлении о праве требования в отношении объекта недвижимого имущества и других), дата внесения записи, имя регистратора и его подпись. В записях об ограничениях (обременениях) права указывается содержание ограничения (обременения), срок его действия, лица, в пользу которых ограничиваются права, сумма выданного кредита для ипотеки (залога), сумма ренты при отчуждении недвижимого имущества, наименование документа, на основании которого возникает ограничение (обременение) права, время его действия, содержание сделок с отложенным исполнением, стороны по таким сделкам, сроки и условия исполнения обязательств по сделкам, цены сделок.

При заявлении о государственной регистрации права, ограничения (обременения) права или сделки с объектом недвижимости в графу "Особые отметки" Единого государственного реестра прав вносится запись о данном заявлении, которая указывает на существование правопритязания в отношении данного объекта.
Примечание:

пп. 1-12 Государственный реестр юридических лиц

пп. 13-56 Реестр налогоплательщиков

пп. 57-62 Реестры лицензирующих органов

пп. 63 Земельный кадастр

пп. 64 – Реестр недвижимого имущества органов юстиции

Приложение 3. Нормативно-правовые акты, проанализированные в рамках работы над разделом 2.5.

Нормативно-правовые акты, направленные на развитие и поддержку малого предпринимательства 

1. Федеральный закон от 14 июня 1995 г. N 88-ФЗ "О государственной поддержке малого предпринимательства в Российской Федерации"

2. Закон г. Москвы от 28 июня 1995 г. N 14 "Об основах малого предпринимательства в Москве"

3. Указ Президента РФ от 4 апреля 1996 г. N 491 «О первоочередных мерах государственной поддержки малого предпринимательства в Российской Федерации» 

4. Письмо Госналогслужбы РФ от 11 июля 1996 г. N 06-1-14/8702 «Об отнесении иностранных организаций к субъектам малого предпринимательства» 

Нормативно-правовые акты, регламентирующие регистрацию юридических лиц, новой продукции 

1. Закон Российской Федерации от 8 августа 2001 г. № 129-ФЗ «О государственной регистрации юридических лиц»

2. Постановление Правительства Российской Федерации от 21 декабря 2000 года № 988 «О государственной регистрации новых пищевых продуктов, материалов и изделий» 

3. Постановление Правительства Российской Федерации от 26 марта 2001 года № 89 «О государственной регистрации новых пищевых продуктов, материалов и изделий, парфюмерной и косметической продукции, средств и изделий для гигиены полости рта, табачных изделий»

4. Постановление Правительства Российской Федерации от 23 июля 1996 года № 874 «О введении государственной регистрации этилового спирта из пищевого сырья, алкогольной, алкогольсодержащей пищевой продукции и другой спиртосодержащей продукции» 

Нормативно-правовые акты, направленные на защиту населения 

1. Закон Российской Федерации от 30марта 1999 N 52-ФЗ «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения»

2. Федеральный Закон Российской Федерации от 9 января 1996 г. № 2-ФЗ "О защите прав потребителей"
3. Закон Российской Федерации от 2 января 2000 г. № 29-ФЗ «О качестве и безопасности пищевых продуктов» 

4. Постановление Правительства Российской Федерации от 12 июля 1996 г. N 799 "О мерах по защите потребительского рынка Российской Федерации от проникновения некачественных импортных товаров", 

5. Постановление Центра Государственного санитарно-эпидемиологического надзора в г. Москве от 5 апреля 2000 года № 5 «О санитарной паспортизации транспорта для перевозки пищевых продуктов»;

6. Постановлением главного государственного санитарного врача по г. Москве от 12 марта 2001 года № 5 «Об усилении мер по обеспечению санитарно-эпидемиологического благополучия на рынках Москвы»;

7. Постановление главного государственного санитарного врача по г. Москве от 23 мая 2000 года № 7 «О санитарно-эпидемиологическом заключении о соответствии санитарным правилам хозяйственной и иной деятельности, работ, услуг»;

8. Постановление главного государственного санитарного врача по г. Москве от 6 марта 1998 года № 7 «О порядке утилизации или уничтожения алкогольной продукции, не отвечающей требованиям нормативной и технической документации (НТД) и опасной для здоровья человека»;

Нормативно-правовые акты, регламентирующие лицензирование отдельных видов деятельности 

1. Федеральным Законом Российской Федерации от 8 августа 2001 г. № 128-ФЗ "О лицензировании отдельных видов деятельности"

2. Федеральный закон Российской Федерации от 22 ноября 1995 г. № 171-ФЗ «О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции»

3. Постановление Правительства РФ от 22 июля 2002 г. № 548 «Об утверждении Положения «О лицензировании деятельности по производству табачных изделий». 

4. Постановление Правительства Российской Федерации от 13 июня 2002 года № 414 «Об утверждении Положения о лицензировании деятельности по хранению зерна и продуктов его переработки» 

5. Постановление Правительства Москвы от 25 сентября 2001 г. № 861-ПП «О лицензировании деятельности по производству и обороту произведённых этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей пищевой продукции»

6. Постановление Правительства Москвы от 25 июня 1996 года № 551 «Об утверждении положений о лицензировании деятельности по реализации товаров, облагаемых в установленном порядке акцизами, в городе Москве»;

7. Постановление Правительства Москвы от 13 февраля 2001 года № 139-ПП «Об утверждении Положения о проведении обследований при осуществлении лицензирования деятельности по розничной продаже алкогольной продукции»; 

8. Постановление Правительства Москвы от 15 августа 1995 года № 699 «О совершенствовании системы лицензирования деятельности на территории города Москвы»; 

9. Распоряжение Мэра Москвы от 18 марта 1998 года № 242-РМ «О развитии системы лицензирования в городе Москве»; 

Нормативно-правовые акты в области сертификации продукции, производства 

1. Закон Российской Федерации от 10 июня 1993 г. № 5151-I “О сертификации продукции и услуг”

2. Закон Российской Федерации от 23 сентября 1992 г. № 3520-1 «О товарных знаках, знаках обслуживания и наименования мест происхождения товаров» 

3. Постановление Правительства Российской Федерации от 4 сентября 1999 года № 1008 «Об акцизных марках» 

4. Постановление Правительства Российской Федерации от 13 августа 1997 г. N 1013 "Об утверждении перечня товаров, подлежащих обязательной сертификации, и перечня работ и услуг, подлежащих обязательной сертификации" 

5. Постановление Правительства Российской Федерации от 6 мая 1994 г. N 485 "О проведении обязательной сертификации постоянных рабочих мест на производственных объектах, средств производства»

6. Постановление Правительства Российской Федерации от 7 июля 1999 года № 766 «Об утверждении перечня продукции, соответствие которой может быть подтверждено декларацией о соответствии, порядка принятия декларации о соответствии и ее регистрации» 

7. Постановление Госстандарта РФ от 23 февраля 1998 г. № 5 “Об утверждении Номенклатуры продукции и услуг (работ), в отношении которых законодательными актами Российской Федерации предусмотрена их обязательная сертификация”

8. Постановление Правительства Москвы от 16 сентября 1997 года № 684 «О создании системы сертификации услуг торговли в г. Москве»

9. Постановление Правительства Москвы от 5 июля 1994 года № 528 «О создании системы сертификации услуг общественного питания в г. Москве»

10. Постановление Правительства Москвы от 7 февраля 1995 года № 103 «Об усилении контроля качества и сертификации сельскохозяйственной и пищевой продукции, реализуемой на территории Москвы»

11. Постановление Правительства Москвы от 16 сентября 1997 года № 684 «О создании системы сертификации услуг торговли в г. Москве»

12. Постановление Правительства Москвы от 3 марта 1998 года № 155 «Об утверждении московских городских строительных норм «Предприятия розничной торговли» (МГСН 4.13-97)»

13. Постановление Правительства Москвы от 4 августа 1998 года № 612 «Об утверждении московских строительных норм «Предприятия общественного питания» (МГСН 4.14-98)»

Нормативно-правовые акты, регламентирующие контроль и надзор в области обеспечения качества и безопасности продукции

1. Постановление Правительства Российской Федерации от 21 декабря 2000 года № 987 «О государственном надзоре и контроле в области обеспечения качества и безопасности пищевых продуктов»

2. Приказ Государственной хлебной инспекции при Правительстве Российской Федерации от 11 января 2002 года № 2 «Об утверждении Правил проведения государственного контроля за качеством и рациональным использованием зерна и продуктов его переработки» 

3. Приказ Министерства транспорта Российской Федерации от 27 апреля 2002 года № 56 «Об организации контроля и освидетельствования специальных транспортных средств, предназначенных для международных перевозок скоропортящихся пищевых продуктов, на соответствие требованиям Соглашения о международных перевозках скоропортящихся пищевых продуктов и о специальных транспортных средствах, предназначенных для этих перевозок»

4. Закон г. Москвы от 9 декабря 1998 г. № 29 «О торговой деятельности в городе Москве» 

5. Распоряжение Мэра Москвы от 26 сентября 2000 г. N 1010-РМ "О первоочередных мерах по упорядочению мелкорозничной торговли в г.Москве"

6. Распоряжение Премьера Правительства Москвы от 17 апреля 2000 г. № 351-РП «Об утверждении номенклатуры объектов мелкорозничной торговли и бытовых услуг социальной направленности, порядка организации и выдачи разрешений на право торговли и оказание бытовых услуг с лотков, передвижных, мобильных средств»

7. Закон г. Москвы от 28.02.1996 № 7-18 «О порядке подготовки предложений и выдачи разрешений на размещение и дальнейшую эксплуатацию объектов мелкорозничной торговли и услуг».

8. Закон города Москвы от 29 июня 1994 года № 11-51 «О штрафных санкциях за нарушения в работе предприятий потребительского рынка и услуг г. Москвы»;

9. Постановление Правительства Москвы от 3 июля 2001 года № 580-ПП «Об упорядочении рыночной торговли в г. Москве и утверждении Правил работы рынков»; 

10. Постановление Правительства Москвы от 27 июля 1999 года № 682 «О порядке и условиях ввоза на территорию г. Москвы продовольственного сырья и пищевых продуктов животного происхождения организациями и частными лицами»; 

11. Постановление Правительства Москвы от 28 декабря 1999 года № 1228 «Об обязательных профилактических медицинских осмотрах и гигиенической аттестации» 

12. Постановление Правительства Москвы от 28 мая 2002 года № 399-ПП «Об утверждении Положения о проведении аккредитации социальных магазинов».

13. Постановление Правительства Москвы от 15 февраля 2000 года № 118 «О порядке организации и проведения производственного контроля за соблюдением санитарных правил»

14. Постановление Правительства Москвы и Правительства Московской области от 11 ноября 1997 года № 792-83 «О временном введении в Москве и Московской области региональной системы идентификации качества алкогольной продукции и контроля за ее розничной реализацией»

15. Постановление Центра Государственного санитарно-эпидемиологического надзора в г. Москве от 5 апреля 2000 года № 5 «О санитарной паспортизации транспорта для перевозки пищевых продуктов»
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� Данные недостатки в то или ином виде отмечались в Концепции реформирования системы государственного контроля на потребительском рынке Российской Федерации; докладе к заседанию Правительства Российской Федерации «Подходы к совершенствованию системы регулирования предпринимательской деятельности»; докладе «О реформировании системы государственного контроля и надзора в части обеспечения безопасности товаров и услуги и подтверждения соответствия». Бюро экономического анализа, октябрь 2002 г. и других работах.





� В качестве нормативно закрепленного примера множественности контрольно-надзорных органов можно привести Распоряжение Мэра Москвы от 23 апреля 2002 г. №237-РМ «О мерах по реализации Федерального закона от 08.08.2001 №134 ««О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» и Правительства Москвы от 11.09.2001 №829-ПП «О совершенствовании системы государственного контроля за юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями  на территории Москвы», утвердившее Перечень органов исполнительной власти города Москвы и подведомственных организаций, уполномоченных на проведение государственного контроля (надзора), содержащий 29 позиций, в том числе районные управы и префектуры округов. К этому списку следует прибавить еще около 20 территориальных подразделений контрольно-надзорных органов федерального уровня, действующих на территории города.    


� Лазарев В.С., Афанасьева Т.П., Елисеева И.А., Пуденко Т.И. «Проблемы эффективности государственного контроля малого бизнеса», М.: ЦСЭИ, 2001


� Мониторинг административных барьеров развития малого предпринимательства. Этап 1.  ЦЭФИР, 2002.


� Разработка комплексного организационно-правового механизма упорядочения государственного контроля за предпринимательской деятельностью на территории г.Москвы, включая подготовку проектов нормативно-правовых актов, регулирующих порядок его осуществления. ИКЦ «Бизнес-Тезаурус», 2001.


� Лазарев В.С., Афанасьева Т.П., Елисеева И.А., Пуденко Т.И. «Проблемы эффективности государственного контроля малого бизнеса», М.: ЦСЭИ, 2001.


� Афанасьева Т.П., Пуденко Т.И. «Государственный контроль малого бизнеса и правовое регулирование защиты прав предпринимателей».  М.:  Международный институт гуманитарно–политических исследований, 2002; Мониторинг административных барьеров развития малого предпринимательства. Этап 1.  ЦЭФИР, 2002.


� Лазарев В.С., Афанасьева Т.П., Елисеева И.А., Пуденко Т.И. «Проблемы эффективности государственного контроля малого бизнеса», М.: ЦСЭИ, 2001.


� «Дерегулирование российской экономики». ИЭПП, 2001.


� Лазарев В.С., Афанасьева Т.П., Елисеева И.А., Пуденко Т.И. «Проблемы эффективности государственного контроля малого бизнеса», М.: ЦСЭИ, 2001


� Афанасьева Т.П., Пуденко Т.И. «Государственный контроль малого бизнеса и правовое регулирование защиты прав предпринимателей».  М.:  Международный институт гуманитарно-политических исследований, 2002.


� Лазарев В.С., Афанасьева Т.П., Елисеева И.А., Пуденко Т.И. «Проблемы эффективности государственного контроля малого бизнеса», М.: ЦСЭИ, 2001.- с.31


� см., например, Афанасьева Т.П., Пуденко Т.И. «Государственный контроль малого бизнеса и правовое регулирование защиты прав предпринимателей».  М.:  Международный институт гуманитарно-политических исследований, 2002.


� Мониторинг административных барьеров развития малого предпринимательства. Этап 1.  ЦЭФИР, 2002.





� Афанасьева Т.П., Пуденко Т.И. «Государственный контроль малого бизнеса и правовое регулирование защиты прав предпринимателей».  М.:  Международный институт гуманитарно-политических исследований, 2002.


� Данный перечень был изменен Распоряжением Мэра Москвы от 23 апреля 2002 г. №237-РМ «О мерах по реализации Федерального закона от 08.08.2001 №134 ««О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении государственного контроля (надзора)» и Правительства Москвы от 11.09.2001 №829-ПП «О совершенствовании системы государственного контроля за юридическими лицами и индивидуальными предпринимателями  на территории Москвы». Согласно Распоряжению Перечень органов исполнительной власти города Москвы и подведомственных организаций, уполномоченных на проведение государственного контроля (надзора) содержит 29 позиций, в том числе районные управы и префектуры округов. К этому списку следует прибавить еще около 20 территориальных подразделений контрольно-надзорных органов федерального уровня, действующих на территории города, не попавших в перечень, но наделенными контрольными полномочиями нормативно-правовыми актами федерального уровня.


� кроме сертификации алкогольной продукции, которая будет рассмотрена далее.


� Использованы материалы отчета по проекту “Разработка комплексного организационно-правового механизма упорядочения государственного контроля за предпринимательской деятельностью на территории г.Москвы, включая подготовку проектов нормативно-правовых актов, регулирующих порядок его осуществления”, реализованному в 2000-2001 гг. Автономной некоммерческой организацией “Информационно-консультационный центр “Бизнес-Тезаурус” по заказу Департамента поддержки и развития малого предпринимательства Правительства Москвы.


� Время от вступления данного закона в действие до принятия технических регламентов представляется весьма неопределённым с точки зрения того, выполнение каких обязательных требований будут контролироваться государством, а каких нет.
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