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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

Общие сведения

Экспертиза проведена Пермской региональной общественной организацией «Пермская гражданская палата» и Пермской общественной организацией «Общество развития предпринимательских инициатив».

Эксперты: Д.Г. Галицкий, С.В. Максимов.

Для экспертизы взят проект «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» (далее – Регламент), опубликованный в сети интернет на официальном сайте ФРС по адресу http://www.rosregistr.ru/docs/norm_akt/frs/regl_frs_2711.doc

Недостатки существующей практики

Проведение ФРС проверок практически никак не регламентировано законодательством, что порождает превышение сотрудниками ФРС своих полномочий и нарушению прав проверяемых организаций:

· все некоммерческие организации вынуждены доказывать, что они надлежащим образом исполняют обязанности налогоплательщика, предоставляя декларации и первичные бухгалтерские документы, хотя налоговые отношения и контроль правильности ведения бухгалтерии не входят в сферу компетенции ФРС;

· все проверки проходят в форме выездных, хотя значительная часть организаций расположена в жилых помещениях своих членов за неимением средств на аренду офиса;

· ни проверяющие, ни проверяемые не представляют, какими способами может быть доказано соответствие или несоответствие деятельности организации уставным целям, не существует даже понятия что является деятельностью организации (совершаемая по решению органа управления организации, совершаемая с использованием имущества организации, совершаемая членами организации независимо от наличия решения органа или иное);
· права проверяемых организаций невозможно защищать, т.к. они нигде не описаны и нет оперативного механизма обжалования.

Положения Регламента

Регламент охватывает весь спектр проверок, которые может проводить Федеральная регистрационная служба (далее – ФРС). Субъектами проверок, согласно пункта  5 Регламента, является восемь (!) видов проверяемых субъектов от арбитражных управляющих  (граждан) и некоммерческих организаций до органов государственной власти. Для многих субъектов проверок предмет проверки не совпадает, различаются даже список нормативных актов, на соответствие которым проводятся проверки.

Такое смешивание привело к усложнению структуры и стиля изложения Регламента. В таком виде Регламент с трудом будет пониматься неспециалистами, прежде всего проверяемыми, для которых он также предназначен. 

При таком подходе к Регламенту в нем не проведена необходимая детализация специфических процедур, например, ни слова не посвящено процедурам подтверждения числа членов политической партии или религиозной организации. В таком виде Регламент очень поверхностно описывает только самые общие процедуры, детализируя исключительно сроки исполнения. Такие описания процедур банальны и очевидны, поэтому не будут способствовать повышению качества исполнения государственных функций и услуг, повышения степени удовлетворенности некоммерческих организаций от взаимодействия с ФРС.

Дальнейший анализ проведен только в отношении проверок некоммерческих организаций, не попадающих под специальное законодательство, т.е. кроме политических партий, религиозных организаций и  саморегулируемых организаций арбитражных управляющих.

В отношении некоммерческих организаций проверки проводятся «на предмет соответствия их деятельности, в том числе по расходованию денежных средств и использованию иного имущества, целям, предусмотренным их учредительными документами и законодательству РФ» (пункт 5 Регламента). Регламент не содержит исчерпывающий список норм законодательства, на соответствие которым  ФРС может проверять некоммерческие организации. Неопределенность не только нарушает права проверяемых, поощряя волюнтаризм проверяющих, но и допускает вторжение ФРС в область компетенции иных контролирующих органов (ФНС, ФАС и т.п.)

В основу Регламента положена концепция проверки, сильно отличающаяся от общепринятой. В общем случае контролирующий орган проверяет соответствие заявления организации (третьего лица при проверке по жалобе) фактическому состоянию, например, ФНС проверяет соответствие первичных документов поданной декларации, а не просто проверяет весь объем документов организации на предмет нахождения в них фактов нарушений. Даже следственные органы не имеют права на сплошные проверки. ФРС, согласно Регламенту, является единственным органом с такими правами.

Регламент должен быть составлен на основе подтверждения фактами заявлений некоммерческой организации. Некоммерческие организации должны представлять ФРС годовой отчет о деятельности, поэтому Регламент мог бы предусматривать проверку ФРС данных этих отчетов в части соответствия деятельности уставным целям.

Регламент обходит вопрос отсутствия законодательного требования сбора и хранения документов о соответствии деятельности уставным целям. В основе Регламента – оправдание деятельности организации перед контролирующим органом, в то время как иные виды контроля основаны наоборот на показывании нарушения.

Исходя из положений законодательства некоммерческая организация может доказывать уставный характер своей деятельности любым способом, даже только на основе свидетельских показаний, особенно при применении упрощенной системы учета и отчетности с уплатой 6% налога с дохода (учет расходов отсутствует). Регламент же делает упор на документальный характер проверки, незаконно ограничивая права проверяемых.

Но даже при максимальном внимании к документальным подтверждениям Регламент не дает ответа на вопрос, какие же документы могут подтверждать соответствие деятельности организации ее уставным целям. Уже сейчас практика проверок ФРС показывает, что запрашиваются первичные документы организации в полном объеме, однако совершенно непонятно о чем может свидетельствовать бухгалтерский документ о совершении организацией какой-либо покупки: купленная краска может быть использована как для окраски стен в детском приюте, так и для нанесения экстремистских надписей на стенах домов. Бухгалтерский документ не может служить доказательством соответствия или несоответствия уставу деятельности организации. 

В Регламенте не учтена важная особенность некоммерческих организаций: непросто разделить деятельность организации и действия ее члена (членов). Непонятно как это будет делать проверяющий сотрудник ФРС. В отношении коммерческих организаций такое разделение легко осуществить, т.к. существуют трудовые отношения, рабочее время и подчинение  распоряжениям руководителя. У некоммерческих организаций этого нет: члены организации не подчиняются распоряжениям органов организации, и трудно понять, когда человек действует как член организации, а когда просто как гражданин.

Второй важной спецификой некоммерческих организаций является частое отсутствие работников и отдельного помещения (органы собираются в квартире одного из членов организации, адрес которой и является местонахождением организации). Эта квартира не является офисом организации, в ней могут не храниться документы организации, поэтому ФРС не имеет права без согласия владельца квартиры проводить проверку в ней. Возможен случай, когда эта квартира принадлежит не руководителю организации, а член организации согласен предоставлять ее временно только для проведения правлений.

У некоммерческой организации может значительное время не быть в состоянии представить документы, например, неоплачиваемый руководитель организации по месту своей основной работы отправлен в длительную командировку или уехал в отпуск. Закон не требует от него обязательно назначить исполняющего обязанности. Желающего бесплатно исполнять обязанности может не найтись, а средств на оплату организация может не иметь – многие организации действуют вообще без каких-либо средств.

Не учтено в Регламенте то обстоятельство, что сферой деятельности территориального органа ФРС является целый субъект РФ. Требование о представлении документов для проверки по месту нахождения территориального органа ФРС может оказаться непосильным небольшим некоммерческим организациям из отдаленных районов: не только приезд для передачи документов стоит очень дорого, даже почтовая пересылка может обойтись в несколько сотен рублей, тем более что п.41 Регламента требует направления документов заказным почтовым отправлением. Установленные Регламентом  сроки также не всегда могут быть выполнены организациями из отдаленных районов, особенно таких крупных регионов как Красноярский край.

Наиболее серьезным и симптоматичным недостатком Регламента является полное отсутствие в нем описания прав проверяемой организации. 

Серьезные недостатки содержат не только концепция Регламента, но даже ее реализация:

· Предусмотрено составление плана проверок на год (п. 8 Регламента), однако уведомление о проведении проверки высылается заказным письмом за 5 рабочих дней (п. 31 Регламента), что на практике не гарантирует доставку даже в пределах крупного города.

· Допускается проверка за период более 3 лет при наличии информации о допущенных неустранимых нарушениях при создании некоммерческой организации (п. 8 Регламента), однако что является неустранимым нарушением при создании организации Регламент не определяет; тем более неясен смысл данного термина, если учесть, что предметом проверки является соответствие деятельности уставным целям.

· Проведение повторной проверки одного периода «по вновь открывшимся обстоятельствам» (п. 8 Регламента) недопустимо, даже налоговое законодательство не допускает этого.

· Не детализировано, какая информация и жалобы могут служить основанием для внеплановой проверки (п. 9 Регламента), в предложенной редакции основанием может служить любое нарушение, например, задержка выплаты зарплаты (!), что не относится к компетенции ФРС.

· Предусмотрены действия при выявлении сотрудниками ФРС при проверке фактов нарушения иного законодательства (п.10 Регламента), в то же время они не вправе делать такую проверку (п.12 Регламента).

· Предусмотрено совершение проверяемым конкретных действий по обеспечению содействия в проведении проверки (п.29 Регламента), но не установлено никаких ограничений на указанные требования, характер и объем действий.

· Проверяющие без согласования с проверяющей организацией получают доступ к документам и информационным системам (п. 37 Регламента), что противоречит норме о включения всех необходимых для проверки документов в Заявку на предоставление документов (информации), необходимых для проведения проверки (прил. 4 к Регламенту). Права как у следственных органов, хотя проверяется только  соответствие уставным целям. Надо учитывать, что несоответствие деятельности уставным целям не является ни уголовным, ни даже административным преступлением, поэтому предоставление таких прав является ограничением прав проверяемых, несоответствующим тяжести выявляемого нарушения.

· Объем запрашиваемых в копиях документов никак не ограничен. Копирование большого объема документов может нанести существенный ущерб небольшим некоммерческим организациям. Такие расходы фактически будут являться нецелевыми, производящимися за счет средств, собранных на уставные цели.

· Не определено, каким образом могут устраняться несоответствие деятельности уставным целям. Например, в ходе проверки обнаружено, что организация развития предпринимательства регулярно тратит часть своих средства на неуставные цели – закупила корма приюту для бездомных собак. Не описано, что является устранением нарушения (прекращение закупок, изменение устава или иное), и может ли ФРС устанавливать конкретный способ устранения нарушения.

· Субъект проверки не может ограничиваться в разглашении содержания акта проверки (п. 51 Регламента). Такое ограничение возможно только на основании закона.

· Не все используемые в Регламенте термины определены, например, нарушения и недостатки. Нарушениями, по-видимому, являются нарушения нормативных актов, следовательно, неясно, что такое недостатки.

В нарушение постановления Правительства РФ № 679 от 11.11.05 практически никогда не указываются критерии или процедуры выбора вариантов решения, обеспечивающие обоснованный выбор. Например, выбор вида проверки (выездная или без выезда по месту нахождения) описан в пункте 19 Регламента: некоторая процедура описана, но чрезвычайно примитивно («специалист анализирует материалы ...»). Конкретные критерии выбора отсутствуют, единство практики принятия решений не может быть обеспечено (каждое должностное лицо может по своему усмотрению делать выбор, практика разных территориальных отделений ФРС и даже разных специалистов может кардинально отличаться). Не описано даже критерия, какой вид проверки является базовым, а какой – специальным, применяемым при наличии оснований. Представляется, что базовой должна быть проверка без выезда. Выезд должен осуществляться только для подтверждения сведений, которые не могут быть иначе подтверждены, а также для ознакомительного осмотра по просьбе проверяющих.

Противодействие серьезным экстремистским действиям должно осуществляться в рамках следственных действий, а не проверок ФРС, поэтому не требуется вводить излишне жесткие меры. Все равно предусмотренные процедуры (принятие решения, уведомление о проверке и пр.) не дадут возможности «ловить за руку» экстремистов.

Кроме выбора вида проверки критерии и процедуры выбора варианта решения не установлены в большом количестве случаев, например:

· выбора организаций для включения в годовой план проверок;

· выбора запрашиваемых для проверки документов;

· квалификация действий проверяемого как противодействие проведению проверки;

· выбор мер по результатам проверки.

Не предусмотрено оперативного обжалования действий проверяющих сотрудников в территориальный орган ФРС. Обжалование в ФРС или Минюст является длительной процедурой хотя бы в силу их удаленности от большинства проверяемых организаций. Регламент просто повторяет уже установленные законодательством (ГПК РФ, ФЗ «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан»), не дает возможности обжалования выбора вариантов решения.

Вывод

Регламент содержит серьезные недостатки как описания норм, так и положенной в его основу концепции, что не позволяет его принять в опубликованном виде. Регламент никак не улучшает существующую практику, нормативно закрепляя ее недостатки.

Регламент осуществления проверок некоммерческих организацией должен быть отдельным документом, содержащим:

· определение способов и критериев установления соответствия / несоответствия деятельности организации уставным целям;

· детальным описанием процедур с указанием  критериев выбора вариантов решений, в т.ч. с учетом специфики организаций;

· описание прав проверяемых организаций и способов оперативного обжалования.
Эксперты                                                           Д.Г. Галицкий

                                                                           С.В. Максимов

5 февраля 2007 года
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