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Рабочая группа по защите прав предпринимателей

при прокуратуре города Новороссийска

19 августа 2021 года

«Работа органов контроля в рамках Федерального закона 248-ФЗ»

Доклад старшего помощника прокурора г. Новороссийска Воробьевой О.А.

1 вопрос
Надзор за соблюдением прав предпринимателей традиционно является одним из приоритетных направлений надзорной деятельности органов прокуратуры края. Особое внимание уделяется вопросам законности проверок бизнеса.

С учетом вступления в силу нового Федерального закона «О государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской Федерации» от контролирующих органов требуется своевременное и в полной мере принятие мер к его неукоснительному исполнению.
Активное участие Генеральной прокуратуры в разработке и принятии нового закона о госконтроле позволило не только сохранить правозащитный потенциал прокуроров в новой системе контрольно-надзорной деятельности, но и приумножить его посредством расширения их полномочий. 

Достаточно отметить, что с 1 июля практически любой визит инспектора к бизнесмену стал возможным только с согласия прокурора и после внесения информации в Единый реестр контрольных (надзорных) мероприятий.

Серьезной трансформации подвергнут Единый реестр проверок, который стал подсистемой Единого реестра контрольных (надзорных) мероприятий. Указанная информационная система является основным инструментом взаимодействия контролера с проверяемым лицом и прокурором, что позволит перейти на безбумажный документооборот в контрольно-надзорной деятельности. 

Полагаю, что присутствующим сегодня в зале представителям органов контроля, общественным объединениям необходимо обеспечить тесное межведомственное взаимодействие в целях своевременного выявления нарушения прав предпринимателей, а также проблем применения на практике нового закона о государственном контроле. Только совместными усилиями мы сможем не допустить серьезных просчетов в новых условиях правого регулирования контрольно-надзорной деятельности.

Вступивший в силу с 1 июля Федеральный закон от 31.07.2020 № 248-ФЗ «О государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской Федерации» внес кардинальные изменения в систему контрольно-надзорной деятельности (далее - КНД). Кратко остановлюсь на 7 основных из них:

1. 248-й Закон распространяет свое действие на все категории проверяемых лиц – юридические лица, ИП, граждане, а также органы публичной власти, если они выступают в качестве участников хоз. деятельности. Практическим следствием этого положения, в частности, является необходимость согласования с прокурором плановых и внеплановых контрольных (надзорных) мероприятий в отношении граждан – владельцев производственных объектов.

2. Второе изменение - расширяется сфера применения риск-ориентированного подхода. 

Если по 294-му Закону он был внедрен в три десятка наиболее массовых видов федерального и регионального контроля, то теперь будет использоваться повсеместно. Единственное исключение – виды муниципального контроля, в случае, если это предусмотрено положениями о них, но для этих случаев установлена обязанность все без исключения внеплановые мероприятия согласовывать с прокурором (часть 3 статьи 66 Закона № 248-ФЗ).

3. Третье изменение - 248-й Закон существенно расширяет арсенал видов контрольно-надзорных мероприятий (далее - КНМ), проводимых во взаимодействии с подконтрольными субъектами. В дополнение к «традиционным» проверкам и контрольным закупкам устанавливаются такие форматы «общения» инспектора и бизнесмена, как инспекционный визит, рейд, мониторинговая закупка, выборочный контроль. Но с первого июля этого года любой визит проверяющего к бизнесмену, предусматривающий взаимодействие между ними, возможен только с согласия прокурора и после регистрации сведений об этом в Едином реестре контрольных (надзорных) мероприятий – новой информационной системе, оператором которой является Генпрокуратура.

4. Следующее нововведение – ЕРКНМ (Единый Реестр контрольных (надзорных) мероприятий) https://epp.genproc.gov.ru/web/gprf/activity/consolidated-audit-plan
Данная информсистема позволит обеспечивать прокуроров всей информацией, необходимой для своевременного реагирования на незаконные действия контролеров в отношении хозяйствующих субъектов. 

Порядок его функционирования определен постановлением Правительства Российской Федерации от 16.04.2021 № 604. Позитивным моментом является то, что новая система создана на основе ЕРП, которым все мы пользовались почти 6 лет. Сохранился прежний интерфейс, электронные паспорта имеют привычный вид и в целом алгоритм их заполнения прежний.

В отличие от ЕРП, эта информационная система – не просто хранилище данных, это инструмент взаимодействия органов контроля с проверяющими и прокурорами.

В первую очередь, это касается вопросов согласования плановых и внеплановых контрольных (надзорных) мероприятий. 

5. Пятое нововведение касается процедуры планирования КНД. Как вы знаете, по новому Закону прокуроры не будут теперь формировать сводный план проверок. Каждый контролирующий орган будет размещать проект своего плана в ЕРКНМ до 1 октября, надзирающий прокурор будет его рассматривать и принимать в ЕРКНМ одно из 3 возможных решений: согласовать, согласовать с замечаниями или отклонить. 

Обращаю внимание, что данные решения будут приниматься заместителями руководителей органа прокуратуры, а решение об отклонении плановых мероприятий может быть обжаловано контролером руководителю органа прокуратуры. Все эти действия будут совершаться непосредственно в информационной системе. 
6. Шестое нововведение – это имеющий принципиальный характер запрет на проведение любого КНМ, предусматривающего взаимодействие с проверяемым, до внесения сведений о нем в ЕРКНМ. Поэтому присутствующим в зале представителям контрольно-надзорных органов необходимо ориентировать своих коллег на внимательное изучение руководства пользователя, и размещенных Минэкономразвития России обучающих видеоматериалов на сайте «мониторинг.гов.ру», на постоянный контакт со службой тех. поддержки ЕРКНМ. 

7. Наконец, седьмое. На снижение административного давления направлены новеллы 248-го Закона, касающиеся вопросов профилактики нарушений обязательных требований. В силу прямого указания Закона проведение профилактических мероприятий, направленных на снижение риска причинения вреда, является приоритетом по отношению к проведению КНМ. 

Реализации данного принципа и расширению соответствующей правоприменительной практики призваны обеспечить 7 новых видов профилактических мероприятий (ст. 45 Закона). 

При этом профилактические визиты и предостережения подлежат учету в ЕРКНМ.  

Также обращаю Ваше внимание на 5 важных моментов, касающихся действия нового закона:

1. Частью 8 статьи 98 248-го Закона установлено правило проведения и оформления результатов переходящих проверок, не завершенных до 1 июля. Они осуществляются по 294-му Закону. Здесь же необходимо отметить, что если проверка в плане проверок стоит на июль текущего года и дата начала – 1 июля, выставленная программой автоматически при формировании нами плана, то такая проверка может быть начата в любой день вплоть до 30 июля.

2. Закон 248-ФЗ не отменяет 294-й Закон. 

Прежнее правовое регулирование сохраняется еще на 3,5 года для целого ряда видов контроля (ст. 26.3 294-го Закона). Соответственно, для данных правоотношений продолжают действовать все подзаконные нормативные правовые акты, в т.ч. и приказ Генпрокурора от 27.03.2009 № 93 и от 08.11.2019 № 783. По ним продолжается функционирование ЕРП и прежний порядок согласования внеплановых проверок и формирования ежегодных сводных планов проверок. Использование ЕРП допускается при осуществлении регионального гос. контроля (надзора), муниципального контроля до дня вступления в силу положений об этих видах контроля, принятых во исполнение 248-го Закона, но не позднее 31.12.2021.

3. Согласно статье 136 Федерального закона от 11.06.2021 №170-ФЗ (так называемый закон-спутник к 248-му закону) лицензионный и предлицензионный контроль по 44 видам деятельности (пункты 6 - 9, 10, 11, 14 - 16, 19, 34, 35, 39, 43, 45, 48 - 51 и 55 части 1 статьи 12 99-го фед. закона), будет проводиться по правилам 248-ого Закона только с 01.03.2022. До этой даты в отношении лицензиатов и соискателей лицензии проверки будут проводиться по 294-му Закону с учетом особенностей их организации, установленных 99-м Законом «О лицензировании отдельных видов деятельности». 

4. Закон 248-ФЗ исключил из сферы своего регулирования ряд важных видов гос. контроля (надзора), полный их перечень определен в статье 2, он значительно шире, чем в 294-м Законе. 

Отдельно обращаю внимание, что 248-й Закон не распространяется на госконтроль за ОГВ по Закону № 184-ФЗ (Об общих принципах орг-ции. зак-ных. и испол-ных. органов гос. власти субъектов РФ) госконтроль за ОМС по Закону № 131-ФЗ (Об общих принципах орг-ции местного самоуправ. в РФ). Здесь стоит оговориться, что оба вида контроля охватывают только сферу реализации властных полномочий. Хозяйственная деятельность ОГВ и ОМС с 1 июля будет проверяться по правилам 248-го Закона.

5. Особенности осуществления государственного и муниципального контроля на переходный период определены в статье 98 248-го Закона.

Вот наиболее важные из них:

· Положения о видах регионального контроля (надзора), положения о видах муниципального контроля подлежат утверждению до 1 января следующего года. До их утверждения правоотношения регулируются 294-м Законом и принятыми в соответствии с ним нормативными правовыми актами.

· Контрольно-надзорные органы субъектов РФ и органы местного самоуправления во втором полугодии т.г. вносят информацию о проверках в ЕРП, если не вступило в силу положение об их виде контроля, принятое во исполнение 248-го Закона. 
· Со дня вступления в силу нового положения о виде контроля, но не позднее 1 января 2022 г., информация вносится в ЕРКНМ, а ведение ЕРП прекращается. 
· Формирование плана проведения плановых КНМ на следующий год может осуществляться со дня утверждения нового положения о виде контроля. Если на 1 октября не будет новых положений о видах регионального и муниципального контроля, план проверок на 2022 год такие органы сформировать не смогут.

· Плановые проверки, проведение которых было запланировано на текущий год, подлежат проведению в соответствии с ежегодными планами проведения плановых проверок ЮЛ и ИП, которые мы с вами сформировали осенью, но с учетом особенностей, установленных постановлением Правительства РФ от 30.11.2020 № 1969: 

а) до начала выездной плановой проверки контролирующий орган вправе заменить ее инспекционным визитом. 

б) сокращается до 10 раб. дней предельная продолжительность проверок по видам контроля, которые подпадают под регулирование 248-го Закона.

в) по этим же видам контроля плановые проверки проводятся с 1 июля по новым положениям о видах контроля, утвержденным в соответствии с 248-м Законом. Отсутствие нового положения о виде фед. контроля исключает возможность проведения плановой проверки. 

г) плановые проверки, начавшиеся с 1 июля и позднее, подлежат исключению из ежегодного плана, в случае, если признаны утратившими силу положения федерального закона, устанавливающие вид контроля, в рамках которого планируется проведение проверок, или изменены наименование, предмет вида гос. контроля (надзора), муниципального контроля, кроме случаев, когда указанные проверки подлежат проведению в рамках нового вида контроля. (Абзац 15 подпункта «а» пункта 7 постановления 489). 

д) мораторий на планирование проверок в отношении некоторых категорий малых предприятий.  В пункте 8 постановления Правительства № 1969 определены категории хозяйствующих субъектов, на которые мораторий не распространяется. 

· Вернемся к особенностям переходного периода: в текущем году мероприятия по профилактике нарушений обязательных требований и требований, установленных муниципальными актами, проводятся в соответствии с программами профилактики на 2021 год. Во втором полугодии 2021 года новые виды профилактических мероприятий, предусмотренные 248-м Законом, проводятся без утверждения новых программ профилактики.

Обращаю внимание, что приказом Генерального прокурора от 02.06.2021 № 294 утверждены Порядок формирования прокурорами планов проверок, согласования внеплановых КНМ, а также формы документов, используемые в данной работе. 
По всем вопросам функционирования ЕРКНМ прошу обращаться в Службу техподдержки.

* * *

Наверняка большинство из присутствующих участников рабочей группы уже успели заметить, что ЕРКНМ создан на основе Единого реестра проверок, на том же сайте, что и сейчас - проверки.гов.ру. 

Названный реестр предназначен для учета проводимых контролирующими органами контрольно-надзорных и профилактических мероприятий, принятых мер при их проведении, обеспечения взаимодействия контролеров и прокуроров в ходе планирования и согласования проведения контрольных мероприятий.

Новым ЗАКОНОМ закрепляется принцип юридической значимости находящихся в нём сведений. Установлено, что проведение КНМ, информация о которых на момент начала их проведения в ЕРКНМ отсутствует, не допускается.

При этом информация, которая не внесена в ЕРКНМ и в отношении которой предусмотрена обязательность такого внесения, не может использоваться в целях принятия решений при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля.

Переходя к следующим особенностям функционирования ЕРКНМ следует отметить ряд основных положений 248-го Закона в обозначенной сфере: 

- Это отказ от проверки как единственного контрольно-надзорного мероприятия. Помимо документарных и выездных проверок, предусмотрено еще 7 способов осуществлять контроль.

- Приоритет профилактики нарушений обязательных требований.

- Изменяется направленность контрольной деятельности, то есть уход от палочной системы и оценка работы контролера по предотвращённым рискам.

- Создается реестр видов контроля. Если какого-то вида контроля нет в реестре, то данный контроль проводиться не может.

- Следующий аспект, введенным новым Законом, это информатизация. Предусматривается взаимодействие контролеров c контролируемыми лицами и прокурорами преимущественно в электронном виде посредством ЕРКНМ. 

* * * * * *
Законом предусмотрено 7 видов профилактических мероприятий, в том числе:

1) информирование;

2) обобщение правоприменительной практики;

3) меры стимулирования добросовестности;

4) объявление предостережения; 
5) консультирование;

6) самообследование;  
7) профилактический визит.

* * * * * *
Так же 248-м Законом предусмотрено 9 видов контрольных (надзорных) мероприятий.

Взаимодействие с контролируемым лицом осуществляется при проведении контрольной закупки; мониторинговой закупки; выборочного контроля; инспекционного визита; рейдового осмотра; документарной и выездной проверки. При этом без согласования с прокурором может проводиться только документарная проверка. Для осуществления остальных мероприятий такое согласование является обязательным.

Без взаимодействия с контролируемым лицом проводится наблюдение за соблюдением обязательных требований и выездное обследование, сведения о проведении которых внесению в ЕРКНМ не подлежат.

* * * * * *
Необходимо отметить, что работа ЕРКНМ во многом зависит от надлежащего функционирования иных информационных систем контрольно-надзорной деятельности.

C определенными системами, такими как база данных ФНС, Единым порталом государственных услуг, Реестром малого и среднего предпринимательства, Единым реестром видов контроля на сегодняшний день взаимодействие уже организовано.

Однако соответствующий обмен информацией налажен не со всеми необходимыми ресурсами. В работе остаются АИК «Надзор-ВЭБ», Реестр обязательных требований, ведомственные информационные системы и другие системы, указанные на экране.

* * * * * *
Большинство основных сведений о контрольном (надзорном) мероприятии вносится в ЕРКНМ из электронных справочников, в т.ч. из Единого реестра видов контроля.

Часть информации автоматически заполняется при вводе базовых данных, например, ИНН.
Процедура согласования КНМ с прокурором также осуществляется полностью в электронном, машиночитаемом формате. Такой порядок установлен для согласования как внеплановых КНМ, так и проектов планов.

Как вы знаете запуск ЕРКНМ для федеральных видов контроля произведен с 1 июля текущего года.

Для органов регионального и муниципального контроля внесение сведений в ЕРКНМ станет обязательным с момента вступления в силу положения о виде контроля, но не позднее 1 января 2022 г. До этого момента продолжает использоваться ЕРП.

Полный переход с ЕРП на ЕРКНМ будет осуществлен с 1 января 2022 г.

Вместе с тем ряд видов контроля, по-прежнему, будет осуществляться в соответствии с 294-м Законом и соответственно, вся информация будет вноситься в ЕРП.

Исчерпывающий перечень видов контроля, осуществляемых по 294-му закону, определен, так называемым, законом-спутником № 170-ФЗ от 11 июня текущего года. Такие виды контроля будут осуществляться по 294-му закону до 31 декабря 2024 года.

* * * * * *
В реестр включаются сведения о профилактических мероприятиях. Правилами формирования и ведения ЕРКНМ, утвержденными постановлением Правительства России от 16.04.2021 № 604 предусмотрено внесение только 2 видов профилактических мероприятий (объявление предостережения и профилактический визит).

Также в ЕРКНМ подлежат отражению контрольные (надзорные) мероприятия, проводимые со взаимодействием с предпринимателями, акты контрольного (надзорного) мероприятия, принятые меры и решения контрольного (надзорного) органа, сведения о согласовании мероприятия с органами прокуратуры, о привлечении к ответственности и обжаловании решений и действий контролера.

* * * * * *
Отдельно рассмотрим процедуру согласования планов контрольных (надзорных) мероприятий.

Постановлением Правительства от 31 декабря 2020 г. № 2428 утверждены правила формирования плана проведения плановых контрольных (надзорных) мероприятий, согласно которым представление проектов планов на согласование в органы прокуратуры осуществляется до 1 октября посредством их размещения в ЕРКНМ и подписания ЭЦП.

ЕРКНМ будет формировать соответствующие уведомления о размещении плана и направлять их прокурору, которого укажет контролер.

После получения извещения о размещении проекта прокуроры изучают данные планы до 30 октября и посредством ЕРКНМ формируют предложения о корректировке. Предполагается, что ЕРКНМ обеспечит автоматическую генерацию писем о результатах проверки плана прокурором, прохождение и подписание их посредством АИК «Надзор-WEB» и выгрузку контролерам в ведомственные информационные системы контрольных (надзорных) органов.

После этого контролеры до 20 ноября рассматривают и принимают предложения прокуроров об исключении или корректировке проекта, либо обжалуют их, что не приостанавливает действие принятого решения.

2 июня текущего года Генеральным прокурором издан приказ № 294 о реализации прокурорами Нового закона о госконтроле. Данным приказом утверждена форма жалобы контролеров, а также установлен порядок и сроки их рассмотрения. 

Предусмотрено, что такие жалобы будут разрешаться руководителем органа прокуратуры, формирующего план, без возможности его дальнейшего обжалования.

Завершается процедура формирования плана его утверждением контролером в срок до 15 декабря также посредством ЕРКНМ. Утвержденный план размещается на официальном сайте органа контроля (надзора).

* * * * * *
ЕРКНМ состоит из открытой и закрытой частей и в отличие от ЕРП имеет раздел - личный кабинет юридического лица или индивидуального предпринимателя. Закрытая часть разделяется на 2 подсистемы 294-ФЗ и 248-ФЗ.

В соответствии с внесенными в 294-Закон изменениями ЕРП является подсистемой ЕРКНМ.

Следует обратить внимание что открытая часть означает неограниченный доступ для всех пользователей сети Интернет. Однако сведения о контрольных (надзорных) мероприятиях в ней находятся не в полном объеме.

Личный кабинет – является новым разделом системы. Сейчас доступ к нему осуществляться посредством QR-кода, сформированного ЕРКНМ. Переход в личный кабинет позволит видеть полный атрибутивный состав контрольного (надзорного) мероприятия лицом, обладающим этим кодом.

В настоящее время личный кабинет реализован в усеченном виде и полностью будет доработан до конца 2021 года. По результатам доработки доступ к нему будет осуществляться посредством ЕСИА, а в данном разделе контролируемое лицо будет видеть все мероприятия как планируемые, так и завершенные в отношении себя.

* * * * * *
В настоящее время существуют некоторые проблемы, которые не были решены в период опытной эксплуатации рассматриваемой системы.

Первое – это отсутствие интеграции ЕРКНМ с Надзор-ВЭБом.

248-м Законом предусмотрено согласование внеплановых мероприятий по контролю посредством ЕРКНМ.

Таким образом, до интеграции с Надзором, обоюдный обмен информацией, в том числе выгрузка из системы направленных на согласование материалов и обратная загрузка в ЕРКНМ принятых прокурорами решений будет осуществляться в ручном режиме.
По информации Генеральной прокуратуры Российской Федерации доработка ВЭб-Надзора и внедрение его в продуктивную среду ожидается в сентябре месяце текущего года. 

В случае проведения внеплановых проверок, по которым необходимо согласование с органом прокуратуры, при внесении сведений и документов в ЕРКНМ прошу сообщать о внесении сведений в ЕРКНМ в прокуратуру г.Новороссийска!!!

Вторая группа имеющихся проблем использования ЕРКНМ заключается в отсутствии у уполномоченных лиц навыков работы в новой системе.

В настоящее время в открытой части сайта ЕРКНМ размещен регламент подключения и интеграции ФГИС ЕРКНМ. Также в разделе «Новости» закрытой части названного сайта размещены: руководство пользователя ЕРКНМ, инструкции по подписанию КНМ открепленной ЭП ЕРКНМ, по использованию функциональности ЭЦП в ЕРКНМ, изучение которых поможет Вам повысить навыки работы в новой системе.
Разумеется, что в эксплуатации могут возникать и иные проблемы функционирования системы, в связи с чем вопросы ненадлежащей работы Реестра необходимо адресовать в службу технической поддержки, контактные данные которой размещены в нижней части страницы ЕРКН.

Подводя итог своему выступлению, хочу отметить, что в обозримой перспективе ЕРКНМ станет одним из ключевых источников информации о нарушении прав бизнеса, выявляемых прокурорами в инициативном порядке.

На этом мой доклад окончен, спасибо за внимание!

2 вопрос
При проведении прокуратурой города сверок с органами контроля выявляются случаи допущения органами контроля нарушений при привлечении виновных лиц к административной ответственности.
Частью 7 ст. 28.3 КоАП РФ определен перечень случаев, при которых должностные лица органов местного самоуправления при осуществлении муниципального контроля вправе составлять протоколы об административных правонарушениях: ч. 1 ст. 19.4 (неповиновение законному распоряжению),                         ст. 19.4.1 (воспрепятствование законной деятельности), ч. 1, 31, 32 ст. 19.5 (невыполнение предписания), ст. 19.7 КоАП РФ (непредоставление информации).
В случае наличия в действиях подконтрольных лиц составов указанных правонарушений контролер должен возбудить административные дела в отношении виновных лиц.
При проверке УГХ выявлен ряд случаев несвоевременного направления (через 1 – 2 месяца) материалов в ГЖИ для возбуждения дел об административных правонарушениях, что влечет непривлечение виновных лиц к ответственности ввиду истечения сроков давности.
Кроме того, органам контроля необходимо обеспечить получение информации о результатах рассмотрения направленных материалов и принятых решениях по направленным административным материалам.
Сведения о привлечении субъектов предпринимательства должны отражаться в ЕРП.

На основании ч. 4 ст. 1.3 КоАП РФ определение порядка производства по делам об административных правонарушениях отнесено к ведению Российской Федерации.
В силу ч. 1 ст. 4.1.1 КоАП РФ являющимся субъектами малого и среднего предпринимательства лицам, осуществляющим предпринимательскую деятельность без образования юридического лица, и юридическим лицам, а также их работникам за впервые совершенное административное правонарушение, выявленное в ходе осуществления государственного контроля (надзора), муниципального контроля, в случаях, если назначение административного наказания в виде предупреждения не предусмотрено соответствующей статьей раздела II КоАП РФ или закона субъекта Российской Федерации об административных правонарушениях, административное наказание в виде административного штрафа подлежит замене на предупреждение при наличии обстоятельств, предусмотренных ч. 2 ст. 3.4 КоАП РФ, за исключением случаев, предусмотренных ст. 3.4 КоАП РФ.
Помимо прочих условий, установленных ст. 4.1.1 КоАП РФ для возможности замены административного штрафа на предупреждение, основополагающим условием для применения указанной нормы КоАП РФ является то обстоятельство, что административное правонарушение совершено впервые, то есть преференция, предусмотренная ст. 4.1.1 КоАП РФ, является исключительной. При этом при рассмотрении вопроса о возможности замены административного штрафа на предупреждение должны учитываться совершенные ранее иные административные правонарушения, в том числе не являющиеся однородными по отношению к рассматриваемому правонарушению.
На основании ч. 1 ст. 29.9 КоАП РФ решение по делу об административном правонарушении должно быть мотивированным.

Вопреки указанным требованиям, при привлечении к административной ответственности в ряде случаев не учитываются положения ст. 4.1.1 КоАП РФ, мотивировка неприменения указанной нормы отсутствует.
Указанные обстоятельства должны учитываться всеми органами административной юрисдикции.

По поручению прокуратуры края прокуратурой города организован Всероссийский прием предпринимателей, который проводится первый вторник каждого месяца.

Предлагаю донести до сведения предпринимателей информацию о возможности, в случае необходимости, воспользоваться правом на обращение в органы прокуратуры.
