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Справка

о реализации новой регуляторной политики в сфере предпринимательской деятельности

                          «Регулирование с чистого листа»
В Послании народу Казахстана 2020 года «Казахстан в новой реальности: время действий» Президент Токаев К.К. дал поручение внедрить новую регуляторную политику в сфере предпринимательской деятельности «Регулирование с чистого листа».

Для реализации данного поручения 30 декабря 2021 года принят Закон «О внесении изменений и дополнений в некоторые законодательные акты Республики Казахстан по вопросам внедрения новой регуляторной политики в сфере предпринимательской деятельности».

Регулирование «с чистого листа» – это подход к государственному регулированию предпринимательской деятельности, который ограничивается лишь случаями, когда объективно существует риск для жизни и здоровья людей, экосистем и правопорядка. Этот подход обязывает госорганы формулировать требования к бизнесу так, чтобы они были мотивированы, практически исполнимы, доступно изложены и не допускали двойного толкования. 
Базовыми условиями новой регуляторной политики определены обоснованность (регуляторные инструменты и требования вводятся исключительно в целях устранения риска причинения вреда правам и законным интересам физических и юридических лиц, жизни и здоровью людей, окружающей среды, обороне и безопасности); равенство субъектов предпринимательства  (недопущение установления различных правовых режимов и требований для отдельных субъектов рынка); открытость (понятность мотивов введения регуляторного инструмента и предоставление достаточного времени для приведения своей деятельности в соответствие с ними); исполнимость (практическая возможность исполнения вводимого регуляторного инструмента или требования); определенность (изложение норм, регламентирующих регуляторные инструменты в понятной, доступной форме, не допускающей двоякого толкования или неопределенности); соразмерность и рациональность (соответствие уровня жесткости уровню риска наступления неблагоприятных событий); последовательность (соответствие новых и изменяемых регуляторных инструментов и требований документам системы государственного планирования).
Вместе с тем, все еще остаются вопросы по взаимодействию субъектов предпринимательства c государственными органами в социальной сфере. Приведенные выше принципы не реализуются в полной мере на практике, что наносит урон целям новой политики по регулированию государством бизнес-процессов.
Казахстанской ассоциации непрерывного образования (далее –Ассоциация) проведен анализ Проверочного листа, утвержденного совместным приказом Министра национальной экономики  от 02.12.2022г. №117 и Министра здравоохранения  от 02.12.2022г. № ҚР ДСМ-152, Приложение №12 на  соответствие его Санитарным правилам в сфере дошкольного образования (а)Санитарно-эпидемиологические требования к дошкольным организациям и домам ребенка, утвержденные приказом Министра здравоохранения от 09.07.2021г. № ҚР ДСМ-59 (далее – Санитарные требования ДСМ-59); b)Санитарно-эпидемиологические требования к объектам общественного питания, утвержденные приказом Министра здравоохранения  от 17.02.2022г. № ҚР ДСМ-16 (далее – Санитарные требования ДСМ-16); с)Правила допуска в дошкольные организации детей, не получивших плановые профилактические прививки, и порогового уровня коллективного иммунитета, утвержденные приказом Министра здравоохранения от 20.12.2020г. № ҚР ДСМ-289/2020).

Анализ Проверочного листа в сфере санитарно-эпидемиологического благополучия населения (Приложение 12 в редакции совместного приказа Министра здравоохранения от 28.06.2024 №47 и Заместителя Премьер-Министра – Министра национальной экономики от 29.06.2024 №55) показал (сравнительная таблица прилагается), что из 76 требований 16 (21%) –не регламентированы Санитарными требованиями ДСМ-59 и ДСМ-16 41 (53%) – содержит факторы коррупционного риска (использование терминов, не определенных законодательством; двоякая формулировка; ошибочные отсылочные нормы; коллизии норм права; правовой пробел; завышенные требования; широта дискреционных полномочий).

Так, пункт 1 Проверочного листа содержит требование «Наличие на территории и в помещениях дошкольных организаций объектов, функционально с ними не связанных». По мнению экспертов, данное требование содержит фактор коррупционного риска: завышенные требования, предъявляемые для его реализации. Имеет место превышение степени разумных (необходимых) требований, предъявление которых не обосновано нормами законодательства.

Для детских садов, функционирующих в частных домах, многоэтажных квартирах и других адаптированных помещениях это требование в некоторых случаях не выполнимо и нуждается  в детализации во избежание коррупционных рисков. 

Например, в помещении детского сада могут находиться сооружения, которые использовались ранее, но по объективным причинам снести или вынести из помещения детского сада не представляется возможным (гараж или баня). Также во дворе жилого дома могут находиться опоры для инженерных городских сетей и др.

Пункт 2 Проверочного листа устанавливает требование: «Наличие твердого покрытия въездов, входов, дорожек, доступного для очистки».
Данное требование содержит фактор коррупционного риска: коллизии норм права. Проверочный вопрос не корреспондируется с Санитарными требованиями ДСМ-59. Коллизия между Проверочным листом и Санитарными требованиями ДСМ-59 затрудняют правоприменительный процесс и позволяет субъективно применить нормы, что повышает вероятность коррупционных рисков.


Пункт 4 Проверочного листа устанавливает требование: «Отсутствие повреждений на поверхности пола, потолке и стенах, на поверхности оборудования всех помещений». Это требование содержит фактор коррупционного риска: завышенные требования.
В частности, имеет место превышение степени разумных (необходимых) требований, предъявление которых не обосновано нормами законодательства. Так, санитарные врачи требуют абсолютное отсутствие каких-либо повреждений не только на полу, потолке и стенах, но и на оборудовании всех помещений. 

В соответствии с пунктом 22 Санитарных требований ДСМ-59 «Поверхность пола должна быть ровной, без щелей, изъянов и механических повреждений».  В этом же пункте разрешается иметь дощатое или паркетное покрытие. Однако полы из указанных материалов уже подразумевают щели между стыками. Таким образом, предъявляются завышенные и взаимоисключающие требования.

Следует уточнить степень и особенность  повреждения пола, потолка и стен, а также оборудования. Например, в котельной полы могут иметь повреждения от лопаты; отопительный котел в результате эксплуатации теряет заводскую покраску и т.п.

Пункт 5 Проверочного листа устанавливает требование: «Наличие заградительных устройств батарей отопительной системы». Это требование содержит фактор коррупционного риска: коллизии норм права. Противоречия между Проверочным листом и Санитарными требованиями ДСМ-59 затрудняют правоприменительный процесс и позволяет субъективно трактовать нормы, что повышает вероятность совершения коррупционных правонарушений.


Например, требование «чтобы все радиаторы отопления в обязательном порядке находились в нишах под окнами в независимости от их нахождения» является препятствием для открытия детского садика. В детских садах есть нежилые помещения без окон, например, подвальные, котельные, складские и и др. Кроме того, имеют место случаи, требующие устанавление  дополнительных радиаторов для комфортного пребывания детей.
В пункте 23 Санитарных требований ДСМ-59 закреплено, чтобы «радиаторы систем отопления были закрыты решетками», а в Проверочном листе говорится о заградительном устройстве непонятного происхождения.


Вместе с тем, установление Проверочным листом требования «на окнах и осветительных приборах требуется установить заградительные устройства» не детализируют: какие именно заградительные устройства и от чего или от кого их ограждать.
Пункт 6 Проверочного листа закрепил требование: «Наличие мебели и оборудования, соответствующих росто-возрастным особенностям детей, в исправном состоянии. Наличие и соблюдение индивидуальной маркировки мебели, шкафов для одежды».

Эти положения содержат фактор коррупционного риска: использование терминов, не определенных текстом НПА, что может повлечь различное их толкование.
Так, в Санитарных требованиях ДСМ-59 не приводятся стандарты маркировки. В свою очередь в Проверочном листе не уточняется, на какую именно мебель и для чьей одежды шкафы должны маркироваться.

В приложении 5 Санитарных требований ДСМ-59 приводится таблица под названием «Маркировка и размеры мебели дошкольных организаций». Однако в ней излагаются только размеры мебели, но не стандарты маркировки.
Пункт 24 Проверочного листа установил требование: «Наличие и соблюдение условий для мытья, сушки, хранения столовой и кухонной посуды. Соблюдение режима мытья посуды». Данное требование не регламентировано Санитарными требованиями ДСМ-16, поэтому следует признать фактором коррупционного риска: коллизии норм права.

Противоречие между Проверочным листом и Санитарными требованиями ДСМ-59 затрудняют правоприменительный процесс и создают условия для субъективного применения, что создает коррупционные риски.
В Cанитарных правилах "Санитарно-эпидемиологические требования к объектам общественного питания" не регламентируются условия мытья, сушки, хранения столовой посуды, а также не говорится о «режиме» мытья посуды.
Пункт 29 Проверочного листа установил требование: «Наличие меню-раскладки, картотеки блюд или сборника рецептур, исключение повторяемости блюд». Данное требование не регламентировано Санитарными требованиями ДСМ-16. Противоречие между Проверочным листом и Санитарными требованиями ДСМ-59 затрудняют правоприменительный процесс и позволяет применить нормы, выгодные одному из участников правоотношения, что повышает вероятность совершения коррупционных правонарушений.
В Cанитарных правилах "Санитарно-эпидемиологические требования к объектам общественного питания" не регламентируется наличие, а также условия ведения картотеки блюд, сборника рецептур и повторяемости блюд.
Пункт 45 Проверочного листа закрепляет требование: «Охват детей плановыми профилактическими прививками, пофамильный учет с указанием прививочного статуса». В Санитарных требованиях ДСМ-59  эти действия не регламентированы. Имеет место фактор коррупционного риска: коллизии норм права. Противоречия между Проверочным листом и Санитарными требованиями ДСМ-59 создает коррупционные риски. В Правилах допуска в дошкольные организации детей, не получивших плановые профилактические прививки и порогового уровня коллективного иммунитета, требуется только соблюдение порогового уровня, однако об обязанности пофамильного учета с указанием прививочного статуса не говорится.
Аналогичные правовые коллизии, двоякость толкования, а также прямо не связанных с риском для жизни и здоровья людей отмечаются и в других пунктах Поверочного листа.    

Приведенные требования Проверочного листа вступают в противоречие с законодательством, необоснованно расширяют претензии к субъектам бизнеса, а соответственно усиливают репрессивность государственного регулирования предпринимательской деятельности. 
В соответствии со ст.ст. 134 и 135 Предпринимательского кодекса государственным контролем и надзором является деятельность по проверке соответствия требованиям, установленным законодательством. 
Включение в Проверочные листы требований к субъектам бизнеса, которые не вытекают из законов и нормативно-правовых актов значительно расширяет компетенцию контролирующих органов, противоречит базовым принципам новой регуляторной политики, таким как «обоснованность», т.к. применяет регуляторные инструменты и требования по устранению риска причинения вреда правам и интересам физических и юридических лиц, жизни и здоровью людей, окружающей среде, обороне и безопасности государства, т.е. те сферы общественных отношений, которые обязательно регламентируются законом.

Более того, ст. 143 Предпринимательского кодекса устанавливает, что требования в Проверочных листах не могут носить общий характер и содержать отсылку на другие нормативные правовые акты.
Содержание большинства требований Проверочного листа закрепленного Приложением 12 совместного приказа Министра здравоохранения и Заместителя Премьер-Министра – Министра национальной экономики, носят размытый, неконкретный характер. Это вступает в противоречие с такими  базовыми принципам новой регуляторной политики, как «определенность», гарантирующему изложение норм регуляторных инструментов в понятной, доступной форме, не допускающей двоякого толкования или неопределенности; а также принципу «исполнимость», подразумевающему практическую возможность исполнения субъектами предпринимательства вводимого регуляторного инструмента или требования.
По мнению Ассоциации, принятие данного правового акта исключает возможность детским садам подготовиться к проверке СЭС, что препятствует функционированию действующих и открытию новых объектов образования. Проверочные листы СЭС утверждены для того, чтобы запутать и оштрафовать предпринимателей. Проблема кроется не в недобросовестности детских учреждений, а в самих Правилах, которые трудно понять, а порой и невозможно исполнить. 
Ассоциация приводит шокирующую арифметику. В Казахстане зарегистрировано 11104 детских сада. Каждый из них дважды в год проходит проверку СЭС, и почти всегда это заканчивается штрафами. Средняя сумма взыскания — 424 580 тенге. В год это выливается в миллиарды тенге, которые учреждения вынуждены платить за нарушения, часто не связанные с реальными санитарными угрозами.

 Только за 9 месяцев 2024 г. за нарушение законодательства в области санитарно-эпидемиологического благополучия населения наложено штрафов на сумму 5,2 млрд. тенге.  
«Наличие неясных или двусмысленных формулировок позволяет проверяющим использовать их для давления на учреждения. Фактически система построена так, что предприниматели не могут защититься. СЭС штрафует, используя двусмысленные нормы. Даже суды в таких случаях, как правило, встают на сторону санитарных служб», — поясняет эксперт.

Так, только за один день 10.07.2024г. прокуратурой Целиноградского района Акмолинской области возбуждены административные дела по ст.425 КоАП в отношении администрации детского садика «Шанырак» в т.ч. за то, что радиаторы системы отопления не расположены в нишах под окном, в группах применяются лампочки разного типа. Детские садики «Лашын» и «Акжелькен» привлечены к ответственности по ст.425 КоАП в т.ч. за то, что уборочный материал не имеет маркировки, а въезд и выход не покрыты асфальтом.

В г. Талдыкорган детскому садику ТОО «Интелект сити» внесены замечаниями, что «подъездные пути к участку объекта неровные с выемками». Следует отметить, что подъездной путь, как публичный  сервитут, детскому садику не принадлежит. Предприниматель не обязан его облагораживать, а тем более нести ответственность за неровности и выемки. 

Законодательством предусмотрены меры ограничения необоснованного нормотворчества чиновников, преследующих узковедомственные цели и создающие экономические и управленческие риски. 

К таким мерам, в соответствии ст.33-1 Законом о правовых актах относится научная антикоррупционная экспертиза, целью которой является выявление коррупциогенных норм, а также разработка рекомендаций, направленных на их устранение.

По Совместному приказу была проведена научная антикоррупционная экспертиза, согласно заключению которой коррупционные риски в содержании проекта приказа отсутствуют, а данный проект может продвигаться для дальнейшего согласования.

Приведенный выше анализ показывает, что экспертиза проведена без глубоко исследования как его содержания, так и нормативных правовых актов, на основе которых он был издан.

В соответствие с Методическими рекомендациями по проведению научной антикоррупционной экспертизы проектов нормативных правовых актов, утвержденных приказом Председателя Агентства по противодействию коррупции от 19.08.2020г. №268, разработанного в соответствии с лучшими международными практиками, фактором коррупционных рисков является двоякая формулировка, которая имеет неясный или двоякий смысл. Свойством лингвистических коррупционных рисков является предоставление возможности избрания удобного для правоприменителя способа толкования, которая обладает следующими признаками: 1) при формулировании правовой нормы использованы двусмысленные и неустоявшиеся термины, понятия, категории оценочного характера с неясным и неопределенным содержанием, что допускает их произвольное толкование; 2) обозначение одних и тех же явлений различными терминами.

Следующим фактором коррупционных рисков является коллизия норм права, которая затрудняет правоприменительный процесс и позволяет применять нормы, выгодные одному из участников правоотношения. 

Именно эти факторы отображены в проведенном Ассоциацией анализа содержания Проверочного листа.

Преградой издания правового акта, противоречащего новой регуляторной политике, являются экспертные заключения Национальной палаты предпринимателей и экспертных советов на проекты нормативных правовых актов, затрагивающих интересы субъектов предпринимательства. 

Согласно экспертному заключению НПП «Атамекен»  совместный приказ Министерства здравоохранения и Министерства национальной экономики подлежит серьезной доработке в связи с имеющимися концептуальными замечаниями, затрагивающие содержание Проверочных листов, которое, кроме положений Закона о правовых актов, вступают в противоречие и с Протоколом о внесении изменений в ратифицированное Соглашение о принципах и подходах осуществления госконтроля (надзора) за соблюдением требований техрегламента ЕАЭС от 8 мая 2024 года.

Однако внесенные замечания были проигнорированы как авторами проекта, так и Министерством юстиции, зарегистрировавшим данный приказ, что свидетельствует о корпоративной солидарности государственных ведомств.

По мнению предпринимательского сообщества искажение целей реализации новой регуляторной политики в сфере предпринимательской деятельности «Регулирование с чистого листа» не только ограничивает свободу предпринимательской деятельности, но и сдерживает экономическое развитие страны в целом.

       Экспертная группа

        декабрь 2024 года 
