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Никифоров Максим Владимирович
ОЦЕНКА ПРЕДПИСАНИЙ
КОНТРОЛЬНО-НАДЗОРНЫХ ОРГАНОВ
Всем добрый день, уважаемые коллеги, уважаемые слушатели!
Сегодня поговорим о том, по каким критериям мы с вами можем подвергнуть оцениванию предписание, выданное контрольно-надзорным органом в порядке Федерального закона от 31.07.2020 N 248-ФЗ «О государственном контроле (надзоре) и муниципальном контроле в Российской Федерации» (далее – Закон N 248-ФЗ).
Первоначальная оценка текста Закона N 248-ФЗ вроде бы не оставляет сомнений, что здесь все хорошо сформулировано, что на самом деле Закон N 248-ФЗ большой молодец. Да, в декабре 2024 года под занавес года произошли существенные изменения в тексте Закона N 248-ФЗ. Далее в декабре 2025 года добавились инновации. Вроде бы все хорошо. Законодатель шагает правильной поступью. Но, однако, с чем мы с вами здесь сталкиваемся?
Первая проблемная ситуация. А как мы с вами будем искать предусмотренные Законом N 248-ФЗ требования к предписаниям контрольно-надзорного органа, если этот термин имеет два обличия в тексте Закона N 248-ФЗ. В первом случае он упоминается напрямую, и мы по тегу «предписание» его находим. Но еще больше упоминаний о предписаниях спрятано под термином «решение», поскольку по тексту Закона N 248-ФЗ полное наименование этого официального документа реагирования государства на нарушение обязательных требований – это решение о выдаче предписания.
И получается, что здесь у нас с вами оказались востребованы элементы так называемой оперативно-розыскной психологии, как говорят специалисты соответствующего профиля. Тем не менее, изучение, исследование Закона N 248-ФЗ напоминает нам о наличии ч. 2 ст. 90.1 Закона N 248-ФЗ, которая впервые за многолетнюю историю российского законодательства специальным образом сформулировала требования к предписанию, подарила праздник всей юридической общественности. Но каким образом это сделано? Перечень сведений, подлежащих указанию в предписании, по-прежнему открытый. Да, вроде бы ст. 90.1 Закона N 248-ФЗ кое-что напрямую теперь упоминает, но это все равно, к сожалению, нельзя считать праздником правовой определенности. Потому что очень большая доля усмотрения остается на совести уполномоченного лица. Инспектора, иначе говоря.
А как инспектор должен определить срок исполнения предписания (п. 1 ч. 2 ст. 90, п. 2 ч. 2 ст. 90.1 Закона N 248-ФЗ)? Вот очень хорошая наглядная ситуация для проверки уровня его квалификации. И что мы обнаруживаем? Если мы посмотрим примерные формы, образцы, рекомендуемые, утвержденные, одобренные, направленные и т.д. центральными аппаратами, например, федеральных служб для использования в деятельности их территориальных подразделений, то мы, к сожалению, сплошь и рядом не находим те нормы, которые Закон N 248-ФЗ установил. Он упоминает с самого начала своего вступления в силу в 2021 году законные критерии определения срока исполнения предписания. Но в бланках предписаний мы с вами их постоянно не находим, и мы должны контролировать инспектора, разумеется, соблюдая правовые нормы, с тем чтобы инспектор не забыл эти законные критерии определения срочности предписания упомянуть, потому что вывод ожидается очень интересный.
Какого рода вывод? Что если эти критерии, а их пять по Закону N 248-ФЗ для так называемых неденежных предписаний, то есть не связанных с расходованием денежных средств, плюс два специальных критерия для денежных предписаний. Итого максимум семь, минимум пять критериев определения срочности предписаний мы получаем. Так вот, если эти критерии не названы в тексте предписания, то получается, что инспектор их не учитывал при определении срока исполнения предписания. И получается, что он использовал какие-то другие, может быть, не очень законные критерии, не те, которые предусмотрены напрямую императивными нормами Закона N 248-ФЗ. Это надо проверять каждый раз. Судебная практика это полностью подтверждает. Кроме того, из текста Закона N 248-ФЗ мы видим такие характеристики предписания контрольно-надзорных органов, как законное и обоснованное предписание (ч. 5 ст. 7 Закона N 248-ФЗ). При этом идет определенного рода расшифровка опять-таки открытым перечнем, то есть не исчерпывающим, к сожалению, способом.
Достаточно ли того, что мы с вами находим в Законе N 248-ФЗ, чтобы сделать полноценную оценку текста предписаний? Иначе говоря, правовую экспертизу предписаний, выдаваемых контрольно-надзорным органом. Нет. Обращаясь к судебной практике, мы видим интересную ситуацию. Суды по-прежнему по-разному реагируют на наличие Закона N 248-ФЗ. У них устоялся определенный набор результатов их внутреннего убеждения. В частности, они говорят о том, что предписание контрольно-надзорного органа должно быть четким по стилю изложения, должно быть кратким по стилю изложения. Так и хочется вспомнить предписание Ростехнадзора, там краткость просто на каждой странице из 150. При том, что это самое обычное предписание Ростехнадзора. Далее. Ясное изложение, последовательное изложение, изложение (мое любимое) доступное для понимания всеми лицами. Всеми лицами какого возраста? Полностью дееспособными, совершеннолетними, несовершеннолетними, вменяемыми, невменяемыми? Но суды, да, они однажды сформулировали свою правовую позицию, и до сих пор с появлением, повторяю, законных требований в Законе N 248-ФЗ они тем не менее упоминают определенные свои выводы, сложившиеся 5, 10, 15 лет назад. Мы должны об этом помнить. И эти правовые позиции судов, к сожалению, могут теперь вступать в противоречие с требованиями императивных норм Закона N 248-ФЗ.
Далее. Вторая группа критериев для оценки предписаний – это те требования, которые мы можем обнаружить в процессуальных законах к судебным актам об оспаривании предписаний и других ненормативных правовых актов. В этой связи мы, конечно, имеем в виду только два кодекса: это АПК РФ и КАС РФ (Кодекс административного судопроизводства РФ), где есть соответствующие главы об оспаривании ненормативных правовых актов (гл. 24 АПК РФ, гл. 22 КАС РФ). Контент-анализ обоих кодексов к каким выводам нас приводит? Что оба кодекса говорят о судебном акте об оспаривании предписания с позиций выдвигаемых требований как о законном судебном акте, как о справедливом, как об обоснованном, мотивированном. При этом полнота изложения судебного акта, с помощью которого мы пытаемся оспорить этот ненормативный правовой акт, не требуется, не предполагается. Непротиворечивость и совместимость структурных элементов судебного акта об оспаривании предписания также не предполагается по процессуальному закону. Тем более понятность изложения предусмотрена только в АПК РФ и отсутствует по непонятным причинам, понятным, наверное, федеральному законодателю, но в КАС РФ нет такого требования к судебному акту об оспаривании ненормативных правовых актов.
И завершающая, итоговая группа критериев, которую мы должны принимать во внимание при производстве правовой экспертизы предписания контрольно-надзорного органа, выданного в порядке Закона N 248-ФЗ. Это так называемые общие критерии оценки административных актов. Где мы с вами их можем разыскать? Мы должны подвергнуть исследованию правовые позиции ВС РФ на фоне, разумеется, текста АПК РФ и КАС РФ.
В этом случае мы находим четыре базовых критерия, которые в Постановлении Пленума ВС РФ от 28.06.2022 N 20 «О некоторых вопросах судебной практики по уголовным делам о преступлениях против правосудия» (далее – Постановление Пленума N 20) были существенным, я бы сказал, революционным образом разъяснены, потому что, увы и ах, но доктрина административного права нам, к сожалению, не предоставила до сих пор полноценного методологического инструментария, который был бы воплощен в тексте федерального закона. Доктринальное усмотрение – это хорошо, но нам нужно то, на что мы готовы делать ссылки, и чтобы эти ссылки у нас принял инспектор, другое уполномоченное лицо.
Таким образом, мы получили важный вывод, что у нас существует три группы критериев для оценивания предписания контрольно-надзорного органа, выданного в порядке Закона N 248-ФЗ. Это требования из Закона N 248-ФЗ, непосредственно в нем выраженные. Далее, это критерии оценки судебных актов, с помощью которых мы пытаемся оспорить предписание как ненормативный правовой акт, затрагивающий наши права и законные интересы. И третья группа критериев – это критерии оценки административных актов в целом, сформулированные не только в процессуальном законе, но и в разъяснениях Постановления Пленума N 20.
Всех благодарю за внимание. До новых встреч!
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