ЗАКЛЮЧЕНИЕ

ОБЩЕСТВЕННОЙ ЭКСПЕРТИЗЫ

ПРОЕКТА АДМИНИСТРАТИВНОГО РЕГЛАМЕНТА 

исполнения государственной функции

по проведению в установленном порядке проверок

по вопросам, отнесенным к компетенции Федеральной регистрационной службы, принятию по их результатам мер, предусмотренных законодательством РФ

Экспертиза проведена Пермской региональной общественной организацией «Пермская гражданская палата». 
Эксперт - Диана Михайловна Срок, адвокат, председатель Некоммерческой организации «Коллегия адвокатов Московской области «Сила права», юридический консультант ИНП «Общественный договор», член Правления, член Высшего координационного Совета Международной конфедерации обществ потребителей, эксперт проекта Пермской гражданской палаты «Будущее прав человека в России».
Предметом экспертизы является соответствие проекта Административного  регламента государственной функции по проведению в установленном порядке проверок по вопросам, отнесенным к компетенции Федеральной регистрационной службы, принятию по их результатам мер, предусмотренных законодательством Российской Федерации интересам заинтересованных групп (некоммерческих организаций), требования законодательства и положениям нормативных правовых актов, устанавливающих порядок разработки и утверждения административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг
 (далее по тексту – «Порядок разработки регламентов»).

Экспертное заключение охватывает общие положения Административного регламента и саму процедуру проведение проверки: раздел «Общие положения» и раздел «Административные процедуры» до принятия мер по результатам проверки (до 57 пункта включительно). Указанный охват экспертизы оказался достаточным для обоснования вывода о недопустимости принятия проекта Административного регламента, анализ остальных положений проекта Административного регламента не проводился, как не влияющий на заключение экспертизы.

АНАЛИЗ ПОЛОЖЕНИЙ ПРОЕКТА

Раздел «Общие положения»

П.2 

Представляется, что перечень нормативных правовых актов, в соответствие с которыми осуществляется исполнение государственной функции неосновательно широк. В частности, представляется необоснованным, включение в перечень Федерального закона «О противодействии экстремистской деятельности». Полагаем, что указанный законы не содержит положений, контроль и надзор исполнения которых относится к сфере деятельности регистрационной службы. Ссылка на данный законодательный акт в Административном регламенте необоснованно расширяет компетенцию регистрационных органов при проверках некоммерческих организаций.
П.3

Требуется более четкое определение понятия «проверка», исключающая возможность расширительного толкования. Предложенная в Административном регламенте формулировка «система действий уполномоченных должностных лиц в рамках осуществления контрольно-надзорных функций» позволяет трактовать любые действия регистрационной службы, как «действия в рамках осуществления контрольно-надзорных функций», поскольку ни в одном нормативном правовом акте не содержится понятия «контрольно-надзорные функции».

П.5

Представляется неверным объединение в одном регламенте всех субъектов, в отношении которых ФРС предоставлены полномочия по контролю и надзору. Деятельность указанных субъектов регулируется разным законодательством, компетенция ФРС по контролю и надзору в отношении каждого из субъектов также различается. Необходимо учитывать, что большинство некоммерческих и общественных организаций не имеют штатных юристов, способных профессионально разграничить компетенцию ФРС в отношении конкретного субъекта и защитить свои интересы при проведении проверок.

П.6 

Необходимо дополнить следующими принципами:
· соответствие предмета проверки компетенции ФРС;
· учет результатов контрольно-надзорной деятельности, проводимых другими органами государственного контроля (надзора);
· возможность обжалования действий (бездействия) должностных лиц ФРС, нарушающих порядок проведения проверок;
· устранение в полном объеме Федеральной регистрационной службой допущенных нарушений в случае признания обоснованной жалобы проверяемого субъекта;
· недопустимость взимания ФРС платы с субъектов контроля в том числе путем возложения на них в ходе проверки расходов по копированию документов.

П.8

Поскольку Административный регламент – это документ, принимаемый во исполнение нормативных актов и содержащий описание требований и процедур в отношении регулируемой функции, простое перенесение в него положений других нормативных актов, представляется недостаточным.

Так, в абз.6,7 п.8 необходимо перечислить исчерпывающий перечень нарушений, которые могут служить основанием для проведения проверки за период, превышающий три года, а также указать, что понимается под «документированной информацией», признаваемой основанием для проведения повторной проверки. Кроме того, в случае проведения проверки по вновь открывшимся обстоятельствам, следовало бы предусмотреть ответственность ФРС и конкретных должностных лиц ФРС за недобросовестное проведение первичной проверки.

П.9

Перечень оснований проведения проверки требует существенного ограничения. В компетенцию ФРС входит защита прав и интересов граждан и контроль соблюдения субъектами проверок действующего законодательства лишь в части соответствия (несоответствия) этой деятельности уставным целям. Формулировки данного пункта позволяют более широкое толкование компетенции и фактически предоставляют ФРС неограниченные полномочия по проведению внеплановых проверок.

П.12

В соответствии с п.4.1. «Методических рекомендаций по разработке административных регламентов исполнения государственных функций и административных регламентов предоставления государственных услуг»
 «в регламенте приводятся положения нормативных правовых актов только в тех случаях, когда они непосредственно регламентируют отдельные административные действия и их параметры (сроки, процедуры, критерии принятия решений и т.д.).

Все формулировки данного пункта являются простым изложением норм, закрепленных в иных нормативных правовых актах. Все они нуждаются в конкретизации. 

Например, практика проведения проверок некоммерческих организаций показала, что отдельные должностные лица ФРС считают, что в некоммерческой организации не может существовать документов, представляющих коммерческую тайну и сведений, составляющих иную, охраняемую законом тайну. 

П.13

Деятельность большинства некоммерческих организаций осуществляется в крайне стесненных финансовых условиях. Зачастую вся организация размещается в одной комнате или вообще не имеет изолированного помещения. В такой ситуации закрепленная в п.13 обязанность предоставлять проверяющим изолированное помещение, необходимые организационно-технические средства, а при наличии возможности и средства связи, представляется необоснованным возложением на субъектов проверки бремени государственных расходов. Кроме того, из формулировок данного пункта не ясно, кто и каким образом определяет наличие или отсутствие возможности выполнить требование должностных лиц ФРС (судя по положениям п.29 Регламента – такое решение принимают должностные лица ФРС), каким образом оформляется предоставление помещения, техники и средств связи, как это учитывается в бухгалтерской и налоговой отчетности. 

Например, имеются случаи, когда налоговые органы требуют предоставить подтверждение соответствия телефонных разговоров целям деятельности некоммерческой организации. Исходя из этого, вопрос предоставления ФРС средств связи на период проверки, требует согласования с налоговой службой.

Раздел «Административные процедуры»

П.16
В соответствии с Методическими рекомендациями административная процедура – последовательность действий федерального органа исполнительной власти при исполнении государственной функции.
Исходя из данного определения административные процедуры, указанные в данном пункте представляются слишком укрупненными и недостаточными для исполнения государственной функции.
Например, очевидно, что последовательность действий должностных лиц зависит от формы организации проверки (выездной или без выезда). Форма определяет сроки, полномочия, права проверяемого субъекта. Объединение их в рамках одной процедуры неизбежно приведет к смешению форм и создаст неопределенность на практике.
П.18
Полномочия ФРС размыты. Неясно, в каких случаях у должностного лица ФРС может возникнуть необходимость сделать запрос в другие органы государственной власти (налоговые, статистику и др.). Исходя из присвоения ФРС права проверять соблюдение всего законодательства (см. замечания по п.9) можно предположить, что усмотрение должностных лиц ФРС приобретает неограниченный характер.
П.20
Представляется целесообразным отражение в распоряжении не только правовых, но и иных оснований, послуживших поводом для проверки (например, наличие сомнений в достоверности сведений, наличие нарушений действующего законодательства). Это позволит четко определить предмет проверки, а также защитить некоммерческие организации от неограниченного усмотрения должностных лиц ФРС.
П.28
При подготовке к проверке специалист ФРС определяет объем выборки документов (информации), необходимых для проведения проверки, с учетом предварительной оценки достоверности представляемой в Федеральную регистрационную службу отчетности.
При этом непонятно, по каким критериям проводится оценка достоверности отчетности, какой минимальный и максимальный объем выборки документов может быть признан необходимым. Подобные неопределенности в тексте нормативного правового акта свидетельствуют о его потенциальной коррупциогенности.
П.29, п.30
Целесообразно включить в Регламент конкретный минимальный срок, который должен быть дан субъекту проверки для подготовки требуемого от него комплекта документов.
П.31
Административные процедуры должны защищать не только интересы должностных лиц ФРС, но и субъектов проверки. В связи с этим целесообразно изменить срок направления уведомления, указав, что уведомление о проведении проверки должно быть вручено (а не направлено) субъекту проверки не позднее чем за пять рабочих дней до даты начала проверки. В противном случае возможна ситуация появления проверяющих до вручения уведомления о проверке. 
Кроме того, надо учитывать, что планы руководителей некоммерческой организации формируются за длительный период и пять рабочих дней могут оказаться слишком маленьким сроком для их изменения. В связи с этим в Административном регламенте следует описать порядок переноса даты начала проверки как в связи с неполучением уведомления, так и в связи с отсутствием должностных лиц некоммерческой организации.
П.36
В соответствии с п.6 Административного регламента одним из принципов проведения проверок является принцип «невмешательства в деятельность организации». В этой связи выглядит странным право лица, уполномоченного на проведение проверки устанавливать время пребывания в офисе проверяемого субъекта «отличное от действующего в субъекте проверки режима работы». В этом случае, было бы корректно указать кем и каким образом работникам проверяемого субъекта возмещаются затраты на сверхурочную работу.
П.47
Необходимо уточнить основания для составления акта о противодействии проведению проверки. В частности, неясно, что понимается под «непредставлением копий документов», при наличии у уполномоченного лица права самостоятельно копировать необходимые документы.
Кроме того, неясно, что понимается под обеспечением «беспрепятственного доступа в помещение». Предполагает ли данное требование соблюдение уполномоченным лицом ФРС правил пропускного режима, принятого в здании, где расположена проверяемая организация?
Неясно также, какие документы могут служить доказательством противодействия. Если должностное лицо вправе составлять акт о противодействии без каких-либо доказательств, это может привести к злоупотреблениям.
ЗАКЛЮЧЕНИЕ ЭКСПЕРТИЗЫ

Проект Административного регламента не содержит надлежащего описания процедур проведения проверки, не устанавливает критерии соответствия (несоответствия) деятельности проверяемой организации уставным целям. В проекте не определены используемые термины.
Проект Административного регламента не только не оптимизирует сложившуюся практику проведения проверок, но и прибавляет процедурам неопределенности, существенно расширяя полномочия Федеральной регистрационной службы и снижая гарантии защиты прав проверяемых субъектов.
Принятие проекта Административного регламента приведет к негативным последствиям:

1. нарушению прав и законных интересов некоммерческих организаций, понизит степень их  удовлетворенности от взаимодействия с ФРС;
2. снижению оценки гражданами деятельности органов исполнительной власти;

3. увеличит уровень издержек на преодоление административных барьеров;

4. расширению дискреционных полномочий сотрудников ФРС и повышению коррупциогенности сферы проверок ФРС.

Проект Административного регламента не может быть утвержден по причине противоречия Концепции административной реформы в РФ на 2006-2008 годы
.
Недостатки проекта не могут быть устранены внесением в него поправок.
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Д.М. Сорк

05.02.2007
� Постановление Правительства РФ № 679 от 25.11.05 


� Далее – «Методические рекомендации».


� Постановление Правительства РФ № 1789-р от 25 октября 2005 г. 
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