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Никифоров Максим Владимирович
Закон N 248-ФЗ:
досудебное обжалование решений
Здравствуйте! Уважаемые коллеги, уважаемые слушатели, сегодня мы поговорим об отдельных проблемах обязательного досудебного обжалования действий, решений контрольно-надзорных органов 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). По сути, речь пойдет о работе портала knd.gosuslugi.ru – портала обязательного досудебного обжалования. Проблем накопилось с лета 2021 года, когда Закон N 248-ФЗ вступил в силу, много. Сегодня мы затронем лишь некоторые из них.
С чего хотелось бы начать. С главной, генеральной, кардинальной проблемы – о целях и качестве обязательного досудебного обжалования. Каким было мнение разработчика в лице Минэкономразвития России, предшествовавшее появлению Закона N 248-ФЗ, до вступления его в силу? Минэкономразвития говорило нам, что нужно разгрузить суды, нужно снизить издержки на судебные споры, нужно обеспечить анализ правоприменительной практики, нужно унифицировать правоприменительную практику.
Но за всеми этими рассуждениями затерялся где-то голос бизнес-сообщества, голос тех самых контролируемых юридических лиц, в пользу которых президент, собственно, обещал принятие этого новоявленного федерального закона. Мнение бизнес-сообщества сложилось немножко иным образом. А именно: да, система обязательного досудебного обжалования позволила унифицировать порядок обжалования. Да, технические инструменты на высоте, процедура упрощена. Но упрощение технических настроек разве означает автоматически справедливость процедуры? Разве это гарантия того, что нам пошли навстречу, наши доводы и возражения услышали, услышали нашу позицию по делу? Поэтому мнение контролируемых лиц, которое можно слышать до сих пор, к сожалению, не изменилось по сравнению с 2021 годом, годом вступления в силу Закона N 248-ФЗ, что обязательное досудебное обжалование у нас, коллеги, по сути, отнимает только время перед будущим затяжным судебным спором. И я неоднократно с этим сталкивался при работе с клиентами, в частности. Таким образом, цели и качество досудебного обжалования разнятся по мнению уполномоченных органов и по мнению контролируемых лиц, они не в полной мере соответствуют друг другу
Вторая проблема, которую хочется обозначить в связи с обсуждаемой тематикой, это проблема охвата всех трех уровней контроля, надзора, подчиненных Закону N 248-ФЗ. В частности, вступление в силу нормы ч. 4 ст. 39 Закона N 248-ФЗ об обязательности применения с января 2023 года обязательного досудебного обжалования предусматривает, к сожалению, изъятие. Потому что положением о конкретном виде муниципального контроля может быть предусмотрено изъятие из-под действия системы досудебного обжалования, и может быть заявлено в таком положении, утвержденном соответствующим муниципальным нормативным правовым актом, что досудебный порядок жалоб при этом виде муниципального контроля не применяется.
Следующая проблема – это проблема публичного доступа к решениям контрольно-надзорных органов, которые они принимают по итогам рассмотрения жалоб. Есть ли у нас с вами единая федеральная государственная информационная система, которая представляла бы собой, по сути, единую базу данных с подобными решениями? Есть ли специальный сайт, где мы получали бы публичный доступ к этим решениям, как к образцам жанра? Нет, к сожалению, нам приходится об этом мечтать.
Для чего нужен публичный доступ к базе решений контрольно-надзорных органов, которые они принимают по итогам рассмотрения наших досудебных жалоб? Во-первых, мы мечтаем по-прежнему о предсказуемости рассмотрения жалоб. Мы хотим, чтобы были единые стандарты рассмотрения жалоб. Но, к сожалению, не видя манеры работы инспектора по другим идентичным кейсам, мы не можем говорить о стандартизации в этом вопросе. Кроме того, когда у нас нет публичного доступа к решениям контрольно-надзорных органов по обязательным досудебным жалобам в порядке Закона N 248-ФЗ, нам в целом будет непонятным, а какие источники российского права легли в основу соответствующего решения контрольно-надзорного органа. В частности, извечная проблема: а инспекторский состав готов ли применять правовые позиции судов, начиная с постановления Пленума ВС РФ, с обзоров, утвержденных Президиумом ВС РФ? Ну и, конечно, третий пласт – это тот пласт, который выражается обычно у нас в судебных актах по разным категориям судебных дел фразой «согласно правовому подходу ВС РФ, выраженному в…», и далее идут реквизиты конкретного судебного акта ВС РФ.
Следующая проблема, на которой хотелось бы остановиться, это проблема, связанная с классификацией обращений, которые мы можем подать через портал досудебного обжалования. На сегодняшний день через knd.gosuslugi.ru мы можем подать жалобы, мы можем подать ходатайство, в частности ходатайство о продлении срока исполнения предписания. И они доминируют который год подряд. В среднем в год по статистике Минэкономразвития РФ минимум 2/3, а то и 3/4 всех обращений, которые через портал досудебки мы можем подать, это именно наше ходатайство, ходатайство контролируемых лиц о продлении срока исполнения предписания. И третья группа обращений – это заявление. С недавних пор нам с вами разрешила Российская Федерация заявление об изменении категории риска и класса опасности подавать через портал досудебки. Но это один из способов подачи подобных заявлений, не единственный. Удобный, чего греха таить. Конечно, технический прогресс в данном случае на нашей стороне. Но напомню, если нам говорят о техническом удобстве, это неравнозначно справедливости, законности и обоснованности решения уполномоченного лица.
Следующая проблема, которую хотелось бы упомянуть, это проблема, связанная с субъектами рассмотрения жалоб. Если контролируемое лицо подает обязательную досудебную жалобу в порядке Закона N 248-ФЗ, то что мы можем наблюдать? Создан ли институт так называемых независимых агентств, как это обычно принято именовать за пределами Российской Федерации, независимых органов по рассмотрению досудебных жалоб в порядке Закона N 248-ФЗ? Нет, не создан. Получается, что честь мундира Закон N 248-ФЗ активно защищает по отношению к инспекторскому составу. Потому что если у нас, например, контрольно-надзорный орган не имеет вышестоящего органа, то жалоба в конечном счете рассматривается одним из них. То есть она рассматривается человеком системы, а не неким независимым правовым институтом. Проблема давно известна, проблема озвучена, но пока нормативное решение не появилось на свет.
Следующая проблема, о которой хотелось бы заявить, это проблема каталога действий, решений инспекторов, сотрудников контрольно-надзорного органа. Проблема, которая обычно именуется «что можно, что нельзя подвергнуть обязательному досудебному обжалованию». Если мы посмотрим с учетом изменений декабря 2024 года, изменений декабря 2025 года, внесенных в Закон N 248-ФЗ, то можем увидеть, конечно же, тенденцию, что идут законодатели навстречу контролируемому лицу и, слава богу, Минэкономразвития России, курирующий реформу контрольно-надзорной деятельности, у нас на стороне защиты, на нашей стороне выступает, расширяется перечень (ч. 4 ст. 40 Закона N 248-ФЗ). И на сегодняшний день вроде бы все охвачено, что можно подвергнуть обжалованию, Закон N 248-ФЗ предусматривает. 
Иные решения, принимаемые контрольно-надзорным органом по итогам профмероприятий и(или) контрольно-надзорных мероприятий в отношении контролируемого лица или объектов контроля (п. 6 ч. 4 ст. 40 Закона N 248-ФЗ). Здесь очень интересная законодательная уловка скрыта. Почему? Потому что у нас есть такая разновидность документов, выдаваемых от имени контрольно-надзорного органа, как предостережение (ч. 1.1 ст. 21 Закона N 248-ФЗ). Они напрямую не поименованы, и, собственно, мы с вами, коллеги, помним, что мы не подаем вроде бы жалобу, мы же подаем возражение на предостережение. В этом смысле мы должны подумать, а возражения равны по правовым последствиям обязательной досудебной жалобе? Наверное, равны. Просто в случае судебного оспаривания предостережения о недопустимости нарушения обязательных требований суды будут проверять не подачу обязательной досудебной жалобы, а подачу возражений – подавало ли контролируемое лицо соответствующие возражения или не подавало.
Кроме того, есть такой вид документов, как рекомендации контрольно-надзорных органов (п. 6 ч. 2 ст. 29 Закона N 248-ФЗ). Практика показывает, что внутри рекомендации могут прятаться предписания. Обратите внимание, уважаемые коллеги, рекомендую проверять каждый раз. То есть, если документ именуется рекомендациями, это не означает, что на самом деле выданы рекомендации, потому что внутри может прятаться очередной тег со словами, например, «устранить нарушения обязательных требований». При этом до этого стоят слова «рекомендуем устранить». И выставляется срок устранения, то есть типичные атрибутивные характеристики предписания внутри присутствуют. Это надо проверять в каждом конкретном случае.
Следующая проблема, о которой хочется заявить, это то, как мы должны формулировать текст обязательной досудебной жалобы. Жалоба, согласно п. 4 ч. 1 ст. 41 Закона N 248-ФЗ, должна содержать доказательства непосредственного нарушения прав и законных интересов контролируемого лица. Отсюда вывод важный: находясь на стороне защиты, являясь контролируемыми лицами, представителями контролируемых лиц, мы должны четко понимать, какие у контролируемого лица есть права и законные интересы. В частности, набор прав, на первый взгляд, предусмотрен для контролируемого лица Законом N 248-ФЗ. Но там есть большая хитрость. Потому что изучение текста закона к чему приводит? Что права есть у контролируемого лица не только те, которые в Законе N 248-ФЗ в целом, в его тексте, присутствуют, но и в законах о видах контроля. Таким образом, каталог прав гораздо шире, чем может показаться на первый взгляд. То же самое касается вопроса о наборе, о комплексном подходе к обязанностям контролируемого лица.
Еще одна колоссальная проблема – технические проблемы функционирования портала досудебного обжалования. Например, речь идет о том, что у нас может просто не получиться подать жалобу через портал досудебки, потому что нет учетного номера контрольно-надзорного мероприятия. Вроде бы пустячок. Вроде бы сейчас уже подзаконные нормативные правовые акты говорят, что можно не писать этот учетный номер. Но тем не менее встречаются и другого рода ситуации. То есть не всегда портал досудебного обжалования позволяет нам увидеть соответствие требованиям законодательства. На самом деле, формула очень простая, которой я всегда рекомендую воспользоваться: если у тебя, у контролируемого лица как автора обязательной досудебной жалобы, возникли технические проблемы, ты должен их зафиксировать, а дальше ты должен обратиться в службу поддержки. Далее именно эти факты будут проверять суды, именно это от нас собираются требовать суды Российской Федерации. Далее, если мы делаем скриншоты, а эти скриншоты точно относятся к конкретному отрезку времени и связаны с конкретным изображением на экране соответствующего официального сайта. И самое главное, а знал ли о наличии наших технических проблем контрольно-надзорный орган? Возражал ли он против их наличия? Может быть, на его стороне все было хорошо с функционированием сети, а вот у нас с вами были индивидуальные технические сложности.
Завершая разговор об отдельных проблемах обязательного досудебного обжалования, надо откровенно признать, что в судебной практике выявлены еще многие проблемные аспекты, которые напрямую законом не предусмотрены. Одна из ситуаций, в частности, приведу пример, Постановление АC Северо-Западного округа от 18.01.2024 N Ф07-21876/2023. Если жалоба была подана не через портал, но контрольно-надзорный орган все равно ее рассмотрел, считается ли в этом случае досудебная жалоба поданной в установленном порядке? Ответ судебной системы: да, считается, если контрольно-надзорный орган посчитал, что жалоба подана ненадлежащим способом, то он не должен был на нее реагировать, должен был возвратить ее в связи с нарушением требований к порядку подачи. Но если он ответил на зов контролируемого лица, то пеняй сам на себя.
В завершение что хочется отметить, уважаемые коллеги. Мы будем надеяться, что права и законные интересы контролируемых лиц по-прежнему будет защищать Закон N 248-ФЗ, что правовые механизмы защиты контролируемых лиц будут совершенствоваться и в дальнейшем.
Всем спасибо за внимание. До новых встреч.
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