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Актуальные проблемы проведения внеплановой проверки субъектов предпринимательства органами прокуратуры
Предпринимательские отношения в странах романо-германской правовой системы традиционно относят к частноправовой сфере, регулирование которой происходит на началах диспозитивности. Между тем, одним из элементов публичных отношений в корпоративном праве выступает институт государственного надзора за деятельностью организаций и индивидуальных предпринимателей. Особую актуальность данный институт приобретает в последнее время, в связи со стремительным увеличением числа субъектов предпринимательства. 

Отметим, что на официальном Интернет-портале Генеральной прокуратуры Российской Федерации в 2015 году начал действовать ресурс – Федеральная государственная информационная система «Единый реестр проверок»
, позволяющий осуществить поиск опубликованных результатов контрольных мероприятий в отношении определённой организации или индивидуального предпринимателя
. Введение в действие данного ресурса подтверждает актуальность проверок субъектов экономики, иллюстрирует тот факт, что в интересах государства сделать информацию о проверках предпринимателей открытой и прозрачной. Такие открытость и прозрачность предопределяют необходимость органов власти при проведении проверок действовать по букве закона, не допуская никаких отступлений от предписанных им обязанностей. 
Среди всех контрольных мероприятий, проводимых органами государственной власти, особо выделяются проверки Федеральной налоговой службы Российской Федерации, Управления Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека, а также контрольно-надзорные мероприятия органов Прокуратуры Российской Федерации. 

Согласимся с тезисом о том, что эффективность реализации принимаемых государством мер по улучшению экономической сферы в немалой степени зависит от качества надзора органов прокуратуры за деятельностью субъектов экономической деятельности. 
Принцип невмешательства государства в частные отношения в данном вопросе соприкасается с функциями обеспечения законности и правопорядка во всех отраслях, включая предпринимательскую. Представляется, что контроль за экономической деятельностью допустим тогда, когда существует опасность нарушения публичных интересов. Печальным примером такой ситуации является пожар, произошедший в торговом центре «Зимняя вишня» в Кемерове 25-26 марта 2018 года. Несоблюдение законодательства привело к ужасной трагедии, которой можно было бы избежать.
Согласно поручению первого заместителя Генерального прокурора Российской Федерации Буксмана Л.Э. от 26.03.2018 № 74/1-13-2018 в связи с пожаром, произошедшим в торговом центре «Зимняя вишня» в городе Кемерово, прокурорам субъектов Российской Федерации было предложено провести проверки исполнения законодательства о пожарной безопасности в торговых комплексах, имеющих развлекательные центры, досуговых детских организациях, на объектах культуры и спорта, а также в иных местах с массовым пребыванием людей
. Указанный пример демонстрирует важность проведения контрольных мероприятий в отношении организаций и индивидуальных предпринимателей, а также показывает, что частные интересы не всегда должны доминировать.
Переходя к анализу прокурорского надзора за субъектами предпринимательской деятельности, отметим следующее. В Российской Федерации органами прокуратуры, как правило, проводятся проверки, связанные с выявлением нарушений антимонопольного законодательства, законодательства о государственных закупках, исполнением бюджетного законодательства, законов о государственной и муниципальной собственности
. 
Проведение плановых проверок организаций и индивидуальных предпринимателей, в том числе, регулирует Федеральный закон от 26.12.2008 № 294-ФЗ «О защите прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей при осуществлении государственного контроля (надзора) и муниципального контроля» (далее – Закон о защите прав предпринимателей)
. Однако положения данного акта почти не применяются к прокурорскому надзору: прокуратура в своей деятельности руководствуется Федеральным законом «О прокуратуре Российской Федерации» (далее – Закон о прокуратуре)
.

Прокуратура уполномочена также на проведение внеплановой проверки законности исполнения субъектами предпринимательства нормативных правовых актов
. Происходит эта проверка на основании поступившей в органы прокуратуры информации о фактах нарушения законов. Поступить она может от кого угодно: от любого физического лица, от работника, из СМИ. Инициировать проверку может и сама прокуратура без наличия жалоб и заявлений.
При осуществлении проверок предпринимателей прокуратура практически не ограничена в полномочиях. Прокурор по предъявлении служебного удостоверения может беспрепятственно входить на территории и в помещения, иметь доступ к их документам и материалам, а также требовать от руководителей и других должностных лиц представления необходимых документов, материалов и сведений. То есть, по сути, прокурор проводит выездную или документарную проверку.

Всё вышеперечисленное указывает на то, что при проведении прокурорской проверки субъекта экономической деятельности существует опасность нарушения корпоративных интересов, например нарушения конфиденциальности информации
.

Следует отметить, что в 2017 году был принят Федеральный закон от 07.03.2017 № 27-ФЗ «О внесении изменений в Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» (далее – Закон № 27)
, которым были внесены важные изменения, связанные с балансом частных и публичных интересов. Помимо прочих, это запрет требовать у организации или индивидуального предпринимателя информацию, документы и материалы или их копии в рамках проведения проверки, не обусловленные целями проверки и (или) не относящиеся к предмету проверки. Однако, в судебной практике встречаются случаи неправомерного привлечения предпринимателей к ответственности за непредоставление таких информации, документов и материалов.

Например, Постановлением Верховного Суда РФ от 11.06.2019 № 19-АД19-4 были отменены акты о привлечении организации к ответственности, предусмотренной ст. 17.7 КоАП РФ
. В рассматриваемом споре руководителя организации привлекли к ответственности за неисполнение законных требований прокурора – неполное представление информации и документов. Верховный суд РФ пересмотрел акты нижестоящих органов и отметил, что прокурор предъявил не основанное на законе требование.

Находятся в практике также примеры, когда организация пыталась оспорить требование прокурора, но получила отказ. Например, в деле № А09-16777/2017 суд встал на сторону органа прокуратуры ввиду отсутствия доказательств, что прокурор вышел за рамки полномочий:

 «В связи с необходимостью проведения анализа соблюдения законодательства о государственном оборонном заказе прокурором города…в адрес АО направлено требование, согласно которому обществу в срок до ДД.ММ.ГГ надлежало представить в прокуратуру города…поименованные в нем сведения и документы. Считая, что требование вынесено за пределами полномочий прокурора города... поскольку контрольное мероприятие в виде проверки соблюдения законодательства не проводилось, общество обратилось в арбитражный суд.

Доказательств того, что оспариваемое требование прокуратуры не связано с осуществлением возложенных на органы прокуратуры функций, не обусловлено целями осуществления надзора за исполнением законодательства о государственном оборонном заказе и не относится к предмету такого надзора, что прокурором запрашиваются сведения, которые он не вправе требовать согласно пункту 2.3 статьи 6 Закона о прокуратуре, что исполнение требования нарушает права и интересы общества, не представлено»
. 

Схожее решение было принято Арбитражным судом Центрального округа по делу № А09-16777/2017
.

Тем не менее, анализ правоприменительной практики последних двух лет показывает положительный сдвиг в спорах предпринимателей с прокуратурой, суды всё чаще ссылаются на изменения, внесённые в 2017 году в Закон о прокуратуре
.

Ещё два важных для частных интересов уточнения были внесены в Закон о прокуратуре: 

1) проверка исполнения законов проводится на основании поступившей в органы прокуратуры информации о фактах нарушения законов, требующих принятия мер прокурором, не всегда, а только в случае, если эти сведения нельзя подтвердить или опровергнуть без проведения указанной проверки;

2) появилась норма об уведомлении работодателя о проверке. 

Таким образом, теперь решение о проведении проверки принимается прокурором или его заместителем и доводится до сведения руководителя или иного уполномоченного представителя проверяемого органа (организации) не позднее дня начала проверки. В решении в обязательном порядке указываются цели, основания и предмет проверки
.

Однако, новый акт не установил, каким образом решение должно доводиться до сведения работодателя. Можно сделать предположение, что в данной ситуации применимы нормы, регулирующие уведомление о внеплановой проверке, которое осуществляется в течение 24 часов до ее проведения согласно ст. 10 Закона о прокуратуре, но представляется целесообразным прояснить данный вопрос. Например, предусмотреть, что уведомление может быть осуществлено любым доступным способом, в том числе через электронный документ, подписанный усиленной квалифицированной электронной подписью и направленный по адресу электронной почты юридического лица, если он содержится соответственно в ЕГРЮЛ либо ранее был представлен в орган контроля (надзора)
.

Таким образом, проведённое нами исследование позволяет сделать ряд следующих выводов. Несмотря на то, что при осуществлении внеплановых проверок предпринимателей прокуратура практически не ограничена в полномочиях и прокурор по предъявлении служебного удостоверения может беспрепятственно входить на территории и в помещения организаций, иметь доступ к их документам и материалам, а также требовать от руководителей и других должностных лиц представления необходимых документов, материалов и сведений, баланс частных и публичных интересов соблюдается с помощью отдельных инструментов.
Ряд положительных изменений был внесён в 2017 году Закон о прокуратуре. Законодатель уточнил, что внеплановая прокурорская проверка предпринимателей проводится только на основании поступившей в органы прокуратуры информации о фактах нарушения законов, требующих принятия мер прокурором, причём исключительно в том случае, если эти сведения нельзя подтвердить или опровергнуть без проведения контрольного мероприятия. Помимо этого, прокурор обязан предупредить руководителя организации не позднее дня проведения проверки.
Наиболее важной законодательной новеллой, связанной с балансом частных и публичных интересов, является запрет требовать у организации или индивидуального предпринимателя информацию, документы и материалы или их копии в рамках проведения проверки, не обусловленные целями проверки и (или) не относящиеся к предмету проверки. 
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