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ПОРЯДОК СУДЕБНОГО ОБЖАЛОВАНИЯ ПИСЕМ ФНС РОССИИ

Конституционный Суд РФ в Постановлении от 31.03.2015 N 6-П пришел к выводу, что действующее на момент принятия Постановления законодательство содержало пробел в правовом регулировании судебного обжалования заинтересованными лицами актов (писем) федеральных органов исполнительной власти, содержащих разъяснения норм законов, но не отвечающих признакам нормативного правового акта. В настоящее время в законодательство, во исполнение предписания Конституционного Суда РФ, внесены соответствующие изменения. Предлагаем читателям ознакомиться с данными нововведениями.

Конституционный Суд РФ в Постановлении от 31.03.2015 N 6-П признал, что Федеральная налоговая служба вправе принимать акты информационно-разъяснительного характера, адресованные налоговым органам и их должностным лицам в целях обеспечения единообразного применения налогового законодательства налоговыми органами на всей территории РФ. Обязательность содержащихся в таких актах разъяснений для налогоплательщиков нормативно нигде не закреплена. Вместе с тем территориальные налоговые органы обязаны в правоотношениях с налогоплательщиками руководствоваться исходящими от ФНС России разъяснениями. Таким образом, такие акты опосредованно, через правоприменительную деятельность должностных лиц налоговых органов, приобретают, по сути, обязательный характер для неопределенного круга налогоплательщиков, то есть такой акт обладает нормативными свойствами:

- оказывает общерегулирующее воздействие на правоотношения;

- содержащиеся в нем предписания касаются прав и обязанностей персонально неопределенного круга лиц - участников соответствующих правоотношений;

- рассчитан на многократное применение.

Обращаясь к вопросу о возможности проверки в судебном порядке актов ФНС России, в которых даются письменные разъяснения по вопросам применения налогового законодательства и которые не являются нормативными правовыми актами, Конституционный Суд РФ указал, что налогоплательщик вправе оспаривать в судебном порядке такие акты, если по своему содержанию они порождают право налоговых органов предъявлять требования к налогоплательщикам.

Конституционный Суд РФ констатировал отсутствие необходимого законодательного механизма обжалования рассматриваемых актов федеральных органов исполнительной власти и обязал федерального законодателя внести в действующее законодательство соответствующие изменения, направленные на установление особенностей судебного рассмотрения дел об оспаривании разъяснительных писем федеральных органов исполнительной власти, которые формально не являются нормативными правовыми актами, но фактически обладают нормативными свойствами.

Конституционный Суд РФ в Постановлении от 31.03.2015 N 6-П уделил свое внимание рассмотрению понятия "нормативный акт", указав, в каких случаях нормативный правовой акт может быть признан судом недействующим <1>, и напомнив, что нормативные правовые акты федеральных органов исполнительной власти, противоречащие федеральному закону и затрагивающие права и свободы граждан, подлежат обжалованию в Верховный Суд РФ <2>.

--------------------------------

<1> См. п. 17 Постановления Пленума Верховного Суда РФ "О практике рассмотрения судами дел об оспаривании нормативных правовых актов полностью или в части"; п. 6.2 Постановления Пленума Высшего Арбитражного Суда РФ от 30.07.2013 N 58 "О некоторых вопросах, возникающих в судебной практике при рассмотрении арбитражными судами дел об оспаривании нормативных правовых актов".

<2> См. п. 1 ч. 4 ст. 2 Федерального конституционного закона от 05.02.2014 N 3-ФКЗ "О Верховном Суде Российской Федерации".

Во исполнение Постановления Конституционного Суда РФ от 31.03.2015 N 6-П и в целях установления судебного обжалования актов, содержащих разъяснения законодательства и обладающих нормативными свойствами, в действующее законодательство внесены изменения:

- в п. 1 ст. 43.4 Федерального конституционного закона от 28.04.1995 N 1-ФКЗ "Об арбитражных судах в Российской Федерации" и в ч. 4 ст. 2 Федерального конституционного закона от 05.02.2014 N 3-ФКЗ "О Верховном Суде Российской Федерации" внесены изменения Федеральным конституционным законом от 15.02.2016 N 2-ФКЗ (вступил в силу с 17.03.2016);

- в Арбитражный процессуальный кодекс РФ и в Кодекс административного судопроизводства РФ - Федеральным законом от 15.02.2016 N 18-ФЗ (вступил в силу с 17.03.2016);

- в ст. ст. 333.19 и 333.21 Налогового кодекса РФ - Федеральным законом от 15.02.2016 N 19-ФЗ (вступил в силу с 16.03.2016).

Исходя из анализа вышеуказанных норм законодательства установлен порядок обжалования следующих актов, содержащих разъяснения законодательства и обладающих нормативными свойствами:

- актов федеральных органов исполнительной власти, иных федеральных государственных органов, Банка России, государственных внебюджетных фондов;

- актов федеральных органов исполнительной власти в сфере патентных прав и прав на селекционные достижения, права на топологии интегральных микросхем, права на секреты производства (ноу-хау), права на средства индивидуализации юридических лиц, товаров, работ, услуг и предприятий, права использования результатов интеллектуальной деятельности в составе единой технологии;

- актов органов государственной власти субъектов РФ и представительных органов муниципальных образований.

Порядок обжалования актов федеральных органов

исполнительной власти...

В Верховном Суде РФ <1> в качестве суда первой инстанции подлежат рассмотрению административные дела об оспаривании следующих актов, которые содержат разъяснения законодательства и обладают нормативными свойствами:

- актов федеральных органов исполнительной власти и иных федеральных государственных органов;

- актов Банка России;

- актов государственных внебюджетных фондов, в том числе Пенсионного фонда РФ, Фонда социального страхования РФ и Федерального фонда обязательного медицинского страхования.

--------------------------------

<1> См. п. 1.1 ч. 4 ст. 2 Федерального конституционного закона от 05.02.2014 N 3-ФКЗ "О Верховном Суде Российской Федерации" и п. 1.1 ст. 21 Кодекса административного судопроизводства РФ.

При подаче в Верховный Суд РФ административного искового заявления подлежит уплате государственная пошлина физическими лицами - 300 руб.; организациями - 4500 руб. (пп. 6.1 п. 1 ст. 333.19 Налогового кодекса РФ).

Кодексом административного судопроизводства РФ урегулированы процессуальные особенности порядка рассмотрения дел об оспаривании актов федеральных органов исполнительной власти и иных федеральных государственных органов, Банка России, государственных внебюджетных фондов.

Данные дела подлежат рассмотрению по правилам, установленным гл. 21 Кодекса административного судопроизводства РФ.

Наименование данной главы, согласно положениям Федерального закона от 15.02.2016 N 18-ФЗ, изложено в новой редакции: "Производство по административным делам об оспаривании нормативных правовых актов и актов, содержащих разъяснения законодательства и обладающих нормативными свойствами".

Кроме того, Федеральным законом от 15.02.2016 N 18-ФЗ гл. 21 Кодекса административного судопроизводства РФ дополнена ст. 217.1 "Рассмотрение административных дел об оспаривании актов, содержащих разъяснения законодательства и обладающих нормативными свойствами".

В ст. 217.1 Кодекса административного судопроизводства РФ разъяснено, кто вправе обратиться в суд с административным иском и по каким основаниям, какое решение может принять суд по итогам рассмотрения административного дела.

Право на подачу административного иска

С административным исковым заявлением в суд вправе обратиться:

- лица, в отношении которых применен оспариваемый акт, а также лица, которые являются субъектами отношений, регулируемых оспариваемым актом;

- общественное объединение;

- прокурор;

- органы законодательной и исполнительной власти;

- избирательные комиссии.

Основания подачи административного иска

Лица вправе подать административный иск, если соблюдены одновременно следующие условия:

1) акт обладает нормативными свойствами;

2) содержание акта не соответствует действительному смыслу разъясняемых им законодательных положений (по мнению обратившегося в суд лица);

3) актом нарушены или нарушаются права, свободы и законные интересы обратившегося в суд лица. Общественное объединение вправе подать иск в защиту прав, свобод и законных интересов своих членов; прокурор - в пределах своей компетенции; органы законодательный и исполнительной власти - в защиту своей компетенции, в защиту прав, свобод и законных интересов граждан; избирательные комиссии - в защиту своей компетенции, в защиту избирательных прав и прав на участие в референдуме граждан РФ.

Стоит особо отметить, что, если из административного искового заявления об оспаривании акта, содержащего разъяснения законодательства и обладающего нормативными свойствами, не следует, что этими актом, нарушаются либо иным образом затрагиваются права, свободы и законные интересы административного истца, судья отказывает в принятии административного искового заявления (п. 3 ч. 1 ст. 128 Кодекса административного судопроизводства РФ).

Решение суда по итогам рассмотрения административного дела

Суд при рассмотрении дела должен выяснить:

1) нарушены ли права, свободы и законные интересы административного истца или лиц, в интересах которых подано административное исковое заявление;

2) обладает ли оспариваемый акт нормативными свойствами, позволяющими применить его неоднократно в качестве общеобязательного предписания в отношении неопределенного круга лиц;

3) соответствуют ли положения оспариваемого акта действительному смыслу разъясняемых им нормативных положений.

По результатам рассмотрения административного дела суд принимает одно из следующих решений:

1) об удовлетворении заявленных требований и о признании оспариваемого акта недействующим, если оспариваемый акт:

- не соответствует действительному смыслу разъясняемых им нормативных положений;

- устанавливает не предусмотренные разъясняемыми нормативными положениями общеобязательные правила, распространяющиеся на неопределенный круг лиц и рассчитанные на неоднократное применение.

Акт может быть признан судом недействующим со дня его принятия или с иной определенной судом даты;

2) об отказе в удовлетворении заявленных требований, если оспариваемый акт не обладает нормативными свойствами и соответствует содержанию разъясняемых им нормативных положений.

Стоит также отметить, что суд вправе прекратить производство по административному делу, в случае если имеется вступившее в законную силу решение суда, принятое по административному иску о том же акте, содержащем разъяснения законодательства и обладающем нормативными свойствами (п. 2 ч. 1 ст. 194 Кодекса административного судопроизводства РФ).

Бремя доказывания

Обязанность доказывать, соответствуют ли положения оспариваемого акта, содержащего разъяснения законодательства и обладающего нормативными свойствами, действительному смыслу разъясняемых им нормативных положений, возлагается на должностное лицо или орган, которые приняли данный акт (абз. 1 ч. 2 ст. 62 и п. 4 ст. 217.1 Кодекса административного судопроизводства РФ).

Согласно ч. 2 ст. 62 Кодекса административного судопроизводства РФ лицо, обратившееся в суд, в свою очередь обязано:

1) указать, каким нормативным правовым актам противоречит оспариваемый акт;

2) представить сведения о том, что оспариваемым актом нарушены или могут быть нарушены права, свободы и законные интересы административного истца или неопределенного круга лиц либо возникла реальная угроза их нарушения;

3) подтвердить иные факты, на которые лицо ссылается как на основание своих требований.

Именно по вышеуказанным правилам подлежат обжалованию в суд и рассмотрению в суде письма Федеральной налоговой службы.

Таким образом, в настоящее время законодательно определен процессуальный порядок оспаривания актов ФНС России, которые содержат разъяснения норм действующего законодательства и которые обязательны для исполнения нижестоящими органами в их текущей работе. Данные письма формально не являются нормативными правовыми актами (отсутствует регистрация в Министерстве юстиции РФ, официальное опубликование и т.д.), но фактически обладают нормативными свойствам, поскольку позволяют налоговым органам предъявлять требования к налогоплательщикам.

Рассмотрение дел об оспаривании актов ФНС России, содержащих разъяснения налогового законодательства, которые формально не являются нормативными правовыми актами, но фактически обладают нормативными свойствами, отнесено к компетенции Верховного Суда РФ, который рассматривает данные административные дела в качестве суда первой инстанции.

Письмо ФНС России, содержащее обязательное разъяснение, которое фактически устанавливает (изменяет, отменяет) правила, обязательные для неопределенного круга лиц, рассчитанные на неоднократное применение, является актом, который может быть оспорен заинтересованным лицом (заявителем) в Верховный Суд РФ, если письмо ФНС России отвечает следующим требованиям:

- толкование норм налогового законодательства, содержащееся в данном акте, выходит за рамки адекватного истолкования (интерпретации) положений налогового законодательства;

- оспариваемый акт обладает нормативными свойствами, позволяющими применить его неоднократно в качестве общеобязательного предписания в отношении неопределенного круга лиц;

- данный акт нарушает права, свободы и законные интересы заявителя, обратившегося в суд.

Порядок обжалования актов федеральных органов

исполнительной власти, содержащих разъяснения

законодательства и обладающих нормативными свойствами

Отдельно действующим законодательством урегулирован порядок обжалования актов федеральных органов исполнительной власти, содержащих разъяснения законодательства и обладающих нормативными свойствами, в сфере:

- патентных прав;

- прав на селекционные достижения;

- прав на топологии интегральных микросхем;

- прав на секреты производства (ноу-хау);

- прав на средства индивидуализации юридических лиц, товаров, работ, услуг и предприятий;

- прав использования результатов интеллектуальной деятельности в составе единой технологии.

Споры об оспаривании вышеуказанных актов отнесены к компетенции суда по интеллектуальным правам и подлежат рассмотрению арбитражными судами в качестве судов первой инстанции (п. 1.2 ч. 1 ст. 29, п. 1.1 ч. 4 ст. 34 Арбитражного процессуального кодекса РФ, пп. 1.1 п. 1 ст. 43.4 Федерального конституционного закона от 28.04.1995 N 1-ФКЗ "Об арбитражных судах в Российской Федерации"). При подаче заявления в суд об оспаривании актов федеральных органов исполнительной власти в рассматриваемой сфере подлежит уплате государственная пошлина физическими лицами в размере 300 руб., организациями - 2000 руб. (пп. 2.2 п. 1 ст. 333.21 Налогового кодекса РФ).

Данные дела подлежат рассмотрению по общим правилам искового производства с особенностями, установленными гл. 23 Арбитражного процессуального кодекса РФ.

Наименование данной главы, согласно положениям Федерального закона от 15.02.2016 N 18-ФЗ, изложено в новой редакции: "Рассмотрение судом по интеллектуальным правам дел об оспаривании нормативных правовых актов и актов, содержащих разъяснения законодательства и обладающих нормативными свойствами".

Кроме того, Федеральным законом от 15.02.2016 N 18-ФЗ гл. 23 Арбитражного процессуального кодекса РФ дополнена ст. 195.1 "Рассмотрение дел об оспаривании актов, содержащих разъяснения законодательства и обладающих нормативными свойствами".

В ст. 195.1 гл. 23 Арбитражного процессуального кодекса РФ разъяснено, кто вправе обратиться в суд с заявлением и по каким основаниям, какое решение может принять суд по итогам рассмотрения спора.

Право на подачу заявления в суд

С заявлением в суд вправе обратиться:

- граждане, организации и иные лица;

- прокурор, государственные органы, органы местного самоуправления, иные органы.

Основания подачи заявления в суд

Лица вправе подать заявление, если:

- акт обладает нормативными свойствами;

- акт по своему содержанию не соответствует разъясняемым им нормативным положениям, содержащимся в законе или ином нормативном правовом акте, имеющем большую юридическую силу;

- акт нарушает права, свободы и законные интересы обратившегося в суд лица. Прокурор, государственные органы, органы местного самоуправления, иные органы вправе обратиться в суд в защиту прав и законных интересов граждан, организаций, иных лиц.

Решение суда по итогам рассмотрения заявления

Суд при рассмотрении дела должен выяснить:

1) обладает ли оспариваемый акт нормативными свойствами, позволяющими применить его неоднократно в качестве общеобязательного предписания в отношении неопределенного круга лиц;

2) соответствуют ли положения оспариваемого акта разъясняемым им нормативным положениям.

По результатам рассмотрения дела об оспаривании акта, обладающего нормативными свойствами, суд принимает одно из следующих решений:

1) о признании оспариваемого акта соответствующим разъясняемым им нормативным положениям и не обладающим нормативными свойствами (об отказе в удовлетворении заявленных требований);

2) о признании оспариваемого акта недействующим и не соответствующим разъясняемым им нормативным положениям, устанавливающим не предусмотренные разъясняемыми нормативными положениями общеобязательные правила, распространяющиеся на неопределенный круг лиц и рассчитанные на неоднократное применение (об удовлетворении заявленных требований).

Бремя доказывания

Обязанность доказывать, соответствуют ли положения оспариваемого акта, обладающего нормативными свойствами, разъясняемым им нормативным положениям, возлагается на должностное лицо или орган, которые приняли данный акт (п. 4 ст. 195.1 Арбитражного процессуального кодекса РФ).

Вступившее в законную силу решение суда должно быть направлено судом в Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти государственного учреждения - издательства "Юридическая литература" Администрации Президента РФ, в официальные издания федеральных органов исполнительной власти и в другие официальные издания (в которых оспариваемый акт был ранее опубликован). Решение суда подлежит незамедлительному опубликованию в указанных изданиях (ст. 196 Арбитражного процессуального кодекса РФ).

Порядок обжалования актов органов государственной власти

субъектов РФ и актов представительных органов

муниципальных образовании

В Верховном Суде республики, краевом, областном суде, суде города федерального значения, суде автономной области и суде автономного округа подлежат рассмотрению в качестве суда первой инстанции административные дела об оспаривании:

- актов органов государственной власти субъектов РФ;

- актов представительных органов муниципальных образований.

В вышеуказанные суды могут быть оспорены как нормативные правовые акты, так и акты, содержащие разъяснения законодательства и обладающие нормативными свойствами (п. 2 ст. 20 Кодекса административного судопроизводства РФ).

Распределение бремени доказывания в данных спорах аналогично указанному в спорах об оспаривании актов федеральных органов исполнительной власти и иных федеральных государственных органов, Банка России, государственных внебюджетных фондов.
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