Экспертное заключение

по эффективности правового регулирования в сфере предоставления 
государственной услуги по выдаче лицензий на розничную продажу алкогольной 
продукции на территории Смоленской области
1. Наименование правоотношения, в отношении которого проводится экспертиза 
Правоотношения, возникающие между органами государственной власти и юридическими лицами при получение лицензии на розничную продажу алкогольной продукции на территории Смоленской области.
2. Цель исследуемого правоотношения
Выявление эффективности правового регулирования и правоприменения в сфере предоставления государственной услуги по выдаче лицензий на розничную продажу алкогольной продукции на территории Смоленской области
3. Субъектами исследуемых правоотношений являются:
Департамент экономического развития и торговли Смоленской области (лицензирующий орган), юридические лица (соискатель лицензии или лицензиат - потребитель).
4.Участники правоотношения

Департамент экономического развития и торговли Смоленской области (лицензирующий орган), юридические лица (соискатель лицензии или лицензиат - потребитель) Налоговый орган, Территориальное управления Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека по Смоленской области, Главное управление МЧС России по Смоленской области.

5. Перечень нормативных правовых актов, регулирующих правоотношение
● Конституция Российской Федерации - является верховным законом прямого действия, определяет основы конституционного строя, закрепляет основные права и свободы человека и гражданина, основные органы власти. Применяется на всей территории Российской Федерации.

● Федеральный закон от 22.11.95 № 171-ФЗ «О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции» - устанавливает правовые основы производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции в Российской Федерации. Государственное регулирование в области производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции направлено на защиту экономических интересов Российской Федерации, обеспечение нужд потребителей в указанной продукции, а также на повышение ее качества и проведение контроля за соблюдением законодательства, норм и правил в регулируемой области.
● Областной закон от 02.11.2004 № 58-з «О лицензировании розничной продажи алкогольной продукции на территории Смоленской области» - устанавливает правовые основы лицензировании розничной продажи алкогольной продукции на территории Смоленской области.
● Областной закон от 20.12.2005 № 137-з «О разграничении полномочий органов государственной власти Смоленской области в сфере производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции на территории Смоленской области» - определены полномочия Смоленской областной Думы, Администрации Смоленской области и уполномоченного органа исполнительной власти Смоленской области в сфере производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции.
● Постановление Администрации Смоленской области от 01.03.2005 № 55 «О лицензировании розничной продажи алкогольной продукции на территории Смоленской области» – устанавливает орган лицензирования розничной продажи алкогольной продукции и контроля за соблюдением лицензионных требований и условий, утверждает Положение о лицензировании розничной продажи алкогольной продукции на территории Смоленской области и Положение о порядке определения органами местного самоуправления муниципальных образований Смоленской области прилегающих территорий, в границах которых запрещается розничная продажа алкогольной продукции.
● Постановление Администрации Смоленской области от 28.12.2006  № 472 «Об утверждении Административного регламента предоставления Департаментом экономического развития и торговли Смоленской области государственной услуги «Выдача лицензий на розничную продажу алкогольной продукции» - определяет сроки и последовательность действий при предоставлении Департаментом экономического развития и торговли Смоленской области (далее - Департамент) государственной услуги «Выдача лицензий на розничную продажу алкогольной продукции» (далее - государственная услуга) при осуществлении Департаментом полномочий по лицензированию деятельности юридических лиц.

6. Классификация правоотношения

1. по субъектному составу – сложное правоотношение (Соискатель лицензии- потребитель, Лицензирующий орган, Налоговый орган, Территориальное управления Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека по Смоленской области, Главное управление МЧС России по Смоленской области).

2. по виду правоотношения – оказание региональной услуги по лицензированию розничного оборота алкогольной продукции. 

3. по правовому регулированию – система нормативных правовых актов федерального и регионального уровня.

7. Специальные термины
Этиловый спирт - спирт, произведенный из пищевого или непищевого сырья, в том числе денатурированный этиловый спирт, головная фракция этилового спирта (отходы спиртового производства) и спирт-сырец. 

Денатурированный этиловый спирт (денатурат) - этиловый спирт, содержащий денатурирующие вещества в концентрации, предусмотренной настоящим Федеральным законом. 

Спиртосодержащая продукция - пищевая или непищевая продукция с содержанием этилового спирта более 1,5 процента объема готовой продукции. 

Спиртосодержащая пищевая продукция - пищевая продукция (в том числе виноматериалы, любые растворы, эмульсии, суспензии, дистилляты (спиртосодержащее сырье) виноградный, плодовый, коньячный, кальвадосный, висковый) (за исключением алкогольной продукции) с содержанием этилового спирта, произведенного из пищевого сырья, более 1,5 процента объема готовой продукции. 

Спиртосодержащая непищевая продукция - непищевая продукция (в том числе денатурированная спиртосодержащая продукция, спиртосодержащая парфюмерно-косметическая продукция, любые растворы, эмульсии, суспензии), произведенная с использованием этилового спирта, иной спиртосодержащей продукции или спиртосодержащих отходов производства этилового спирта, с содержанием этилового спирта более 1,5 процента объема готовой продукции. 

Денатурированная спиртосодержащая продукция - спиртосодержащая непищевая продукция, содержащая денатурирующие вещества в концентрации, предусмотренной настоящим Федеральным законом. 

Алкогольная продукция - пищевая продукция, которая произведена с использованием этилового спирта, произведенного из пищевого сырья, и (или) спиртосодержащей пищевой продукции, с содержанием этилового спирта более 1,5 процента объема готовой продукции. Алкогольная продукция подразделяется на такие виды, как питьевой этиловый спирт, спиртные напитки (в том числе водка), вино (в том числе натуральное вино). 

Питьевой этиловый спирт - ректификованный этиловый спирт с содержанием этилового спирта не более 95 процентов объема готовой продукции, произведенный из пищевого сырья и разведенный умягченной водой; 

Спиртные напитки - алкогольная продукция, которая произведена с использованием этилового спирта, произведенного из пищевого сырья, и (или) спиртосодержащей пищевой продукции и не относится к питьевому этиловому спирту и вину. 

Водка - спиртной напиток, который произведен на основе этилового спирта, произведенного из пищевого сырья, и воды, с содержанием этилового спирта от 38 до 56 процентов объема готовой продукции. 

Вино - алкогольная продукция, которая произведена из виноматериалов, с содержанием этилового спирта, произведенного из пищевого сырья, не более 22 процентов объема готовой продукции. 

Натуральное вино - алкогольная продукция, которая произведена из виноматериалов (произведенных без добавления этилового спирта) без добавления этилового спирта и ароматических и вкусовых добавок, с содержанием этилового спирта не более 15 процентов объема готовой продукции, в том числе игристое вино, газированное вино, шипучее вино, шампанское. 

Виноматериалы - спиртосодержащая пищевая продукция, которая используется в качестве сырья для производства вина и получена в результате спиртового брожения винограда, виноградного сусла либо плодового или ягодного сока без добавления ароматических и вкусовых добавок, без добавления или с добавлением этилового спирта, произведенного из пищевого сырья, и (или) дистиллятов, с содержанием этилового спирта не более 22,5 процента объема готовой продукции. 

Безводный (стопроцентный) спирт - условное понятие, применяемое в расчетах; 

Производство этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции - производство организацией такой продукции в целях ее продажи и получения прибыли, а также для собственных нужд. 

Оборот - закупка (в том числе импорт), поставки (в том числе экспорт), хранение и розничная продажа. 

Уведомление - документ, который подтверждает закупку (в том числе для собственных нужд), поставки этилового спирта (в том числе денатурата) и нефасованной спиртосодержащей продукции с содержанием этилового спирта более 60 процентов объема готовой продукции и наличие которого является обязательным для организаций, осуществляющих закупку, поставки указанной продукции.
Лицензирующий орган - Департамент экономического развития и торговли Смоленской области.
Лицензия - специальное разрешение на осуществление розничной продажи алкогольной продукции при обязательном соблюдении лицензионных требований и условий, выданное лицензирующим органом юридическому лицу.
Лицензионные требования и условия - совокупность установленных федеральными и областными нормативными правовыми актами требований и условий, выполнение которых лицензиатом обязательно при осуществлении розничной продажи алкогольной продукции.
Лицензиат - юридическое лицо, получившее в установленном порядке лицензию на осуществление розничной продажи алкогольной продукции.
Соискатель лицензии - юридическое лицо, обратившееся в лицензирующий орган с заявлением о выдаче лицензии на осуществление розничной продажи алкогольной продукции.
Копия лицензии - документ, оформленный на таком же бланке, как и сама лицензия, содержащий в себе все реквизиты лицензии и заверенный лицензирующим органом.
Дубликат лицензии - документ, выдаваемый лицензирующим органом на каждый торговый объект, где осуществляется розничная продажа алкогольной продукции (далее - торговый объект), оформленный на таком же бланке, как и сама лицензия, и включающий кроме реквизитов лицензии сведения о местонахождении торгового объекта и условиях осуществления розничной продажи алкогольной продукции.
Реестр лицензий - совокупность данных о выданных, продленных, приостановленных, возобновленных, аннулированных, переоформленных, прекративших свое действие лицензиях на розничную продажу алкогольной продукции.

Иные понятия, используемые в настоящей экспертизе, применяются в значениях, определенных в федеральных нормативных правовых актах.

8. Сокращения
9. Формула эффективности правового регулирования

Эффективность = полнота + качество

10. Общая характеристика правоотношения

Соискатель лицензии (потребитель) получает из Налогового органа, Территориального управления Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека по Смоленской области, Главное управление МЧС России по Смоленской области необходимые для подачи заявления на лицензирование документы, передает полученные документы и заявление на выдачу лицензии в Лицензирующий орган, последний проводит их экспертизу и по результатам экспертизы выдает лицензию или отказывает в ее выдаче.
11. Анализ правоотношений

Выявление факторов, влияющих на качество и полноту правового регулирования
Исследуемый Административный регламент предоставления Департаментом экономического развития и торговли Смоленской области государственной услуги «Выдача лицензий на розничную продажу алкогольной продукции», утверждённый Постановлением Администрации Смоленской области от 28.12.2006 № 472 (далее - Регламент)и Положение о лицензировании розничной продажи алкогольной продукции на территории Смоленской области утвержденной постановлением Администрации Смоленской области от 01.03.2005 года № 55 в редакции постановлений Администрации Смоленской области от 12.01.2006 № 1, от 12.04.2007 № 123, от 13.01.2009 № 2, от 22.07.2009 № 424  (далее - Положение) предусматривают: 

1. Подачу соискателем лицензии в лицензирующий орган заявления и прилагаемые документы для выдачи лицензии.

Пунктом 2.4.1 Регламента и пунктом 2.1 Положения установлен перечень документов представляемых соискателем лицензии в лицензирующий орган.

Одноименный подпункт «Д» пунктов 2.4.1 Регламента и пункта 2.1 Положения устанавливает предоставление характеристики каждого торгового объекта. Этим пунктом предусматривается, что форма характеристики торгового объекта устанавливается лицензирующим органом.

Одноименный подпункт «Ж» пунктов 2.4.1 Регламента и пункта 2.1 Положения предусматривает представление копии документов, подтверждающих наличие у соискателя лицензии в собственности или на ином законном основании торгового объекта (объектов).

Одноименный подпункт «З» пунктов 2.4.1 Регламента и пункта 2.1 Положения предусматривает представление карточки регистрации контрольно-кассовой техники с указанием точного адреса ее установки.

В соответствии со ст. 19 Федерального закона от 22.11.1995 N 171-ФЗ «О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции» установлен порядок выдачи лицензий на розничную продажу алкогольной продукции, а также необходимый перечень документов для подачи в лицензирующий орган. 

В перечне документов представляемым соискателем лицензии в лицензирующий орган для получения лицензии определенным ст.19 названного федерального закона не установлено предоставление – характеристик каждого торгового объекта; правоустанавливающих документов на торговый объект;  карточки на ККТ.

Статьей 19 Федерального закона от 22.11.1995 № 171-ФЗ императивно установлено, что требовать от организации документы, не предусмотренные в указанной статье, не допускается.

Таким образом, одноименные подпункты «Д», «Ж», «З» пунктов 2.4.1 Регламента и пункта 2.1 Положения прямо противоречат требованиям ст.19 Федерального закона от 22.11.1995 № 171-ФЗ.

Указанная ситуация содержит факторы «коллизия в праве» по критерию «противоречие норм одного или разных уровней, затрагивающих права и законные интересы физических лиц и организаций». 

В абзаце 4 подпункта «А» пункта 2.1 Положения установлено, что в заявлении на лицензирование указывается – срок, в течение которого будет осуществляться лицензируемый вид деятельности.

Подпунктом 1 пункта 1 ст.19  Федерального закона от 22.11.1995 № 171-ФЗ установлено, что в заявлении указывается в том числе и срок, на который испрашивается лицензия.

Таким словосочетания «срок, в течение которого будет осуществляться лицензируемый вид деятельности» и «срок, на который испрашивается лицензия» имеют не однозначные смысловые понятия и могут толковаться различно. 

Указанная ситуация содержат фактор «коллизия в праве» по критерию «наличие коллизии в отдельной норме НПА, позволяющее государственному служащему произвольно, по собственному усмотрению выбирать норму, подлежащую применению», фактор «несовершенство юридической техники» по критерию «использование двусмысленных или неустоявшихся терминов, понятий и формулировок, категорий оценочного характера, с неясным, неопределенным содержанием, не используемых российским законодательством, допускающих различные трактовки, обозначение одних и тех же явлений различными терминами».

2. Получение лицензии.

Согласно пункта 3.4.4 Регламента лицензия выдается соискателю лицензии при предъявлении им документа об оплате сбора за предоставление лицензии под роспись в Журнале регистрации выдачи лицензий.

В соответствии с пунктом 2.5 Положения лицензия и её дубликаты выдаются в течение 2-х рабочих дней после представления соискателем лицензии документа, подтверждающего уплату лицензионного сбора.

Исходя из того, что согласно п.1.1Регламента административный регламент определяет сроки и последовательность действий при предоставлении услуги «Выдача лицензий на розничную продажу алкогольной продукции», можно сделать вывод о наличии противоречий между названными нормами Регламента и Положения.

Указанная ситуация содержит фактор «коллизия в праве» по критерию «противоречие норм одного уровня, затрагивающие права и законные интересы юридических лиц».

Пунктом 2.7 Регламента предусмотрен размер сборов за предоставления государственной услуги:

- лицензионный сбор за рассмотрение заявления о выдаче лицензии установлен в размере 1000 рублей;

- лицензионный сбор за выдачу лицензий установлен в размере 10000 рублей.

При этом в пункте 7 Положения (в ред. постановления Администрации Смоленской области от 13.01.2009 N 2)  предусмотрен размер сборов:

- сбор за рассмотрение лицензирующим органом заявления о выдаче лицензии (дубликата лицензии) - в размере 12000 рублей;

- сбор за выдачу лицензии сроком действия 5 лет - в размере 50000 рублей. Сбор за выдачу лицензии сроком действия менее 5 лет устанавливается в размере, пропорциональном сроку действия лицензии, исходя из расчета 10000 рублей в год.

Указанная ситуация содержит фактор «коллизия в праве» по критерию «противоречие норм одного уровня, затрагивающие права и законные интересы юридических лиц».

3. Право на осуществление деятельности в Смоленской области по реализации алкогольной продукции. 

Согласно пункта 1.3 Положения деятельность по розничной продаже алкогольной продукции на территории Смоленской области может осуществляться только получившим лицензию юридическим лицом при наличии на каждом торговом объекте выданного в установленном порядке дубликата лицензии.

Согласно п. 1 ст. 16 Закона N 171-ФЗ розничная продажа алкогольной продукции осуществляется только организациями при наличии соответствующих лицензий.

В соответствии с п. 19 ст. 19 Закона N 171-ФЗ в лицензии указываются наименование лицензирующего органа, полное и (или) сокращенное наименования и организационно-правовая форма организации, место ее нахождения, места нахождения ее обособленных подразделений, осуществляющих лицензируемые виды деятельности, лицензируемый вид деятельности, вид продукции в соответствии с п. п. 3 и 4 ст. 18 настоящего Закона, срок действия лицензии, ее номер и дата ее выдачи. Указанный перечень сведений является исчерпывающим.

Согласно п. 20 ст. 19 Закона N 171-ФЗ действие лицензии на производство и оборот этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции, выданной организации, распространяется на деятельность ее обособленных подразделений только при условии указания в лицензии мест их нахождения.

В соответствии с пунктом 2.1 Положения соискатель лицензии предоставляет в лицензирующий орган,  том числе и перечень торговых объектов через которые планируется осуществлять розничную торговлю алкогольной продукцией.

Сведения о данных торговых точках заносятся в реестр лицензий (пункт 6.1 Положения).

Таким образом, ограничение организациям, получившим лицензию на розничную торговлю алкогольной продукции, осуществлять данный вид деятельности через торговые объекты, указанные при получении лицензии, неправомерно. Не законно и требовать при этом получения на каждый такой торговый объект еще получить и дубликат лицензии.

Тем более что пунктом 7 Положения предусмотрен сбор за выдачу дубликата лицензии в размере 12000 рублей.

Указанная ситуация содержит фактор «необоснованное усложнение (бюрократизация) административных процедур» по критерию « завышенные требования к лицу, предъявляемые при реализации его права».

4. Во всех других этапах: 
- проверка соискателя лицензии на соответствие лицензионным требованиям; 
- выдача лицензии или отказ в выдаче лицензии; контроль за соблюдением лицензионных требований; 
- приостановка действия лицензии или аннулирование лицензии; формирование и ведение реестра лицензий;

Факторов влияющих на качество и полноту правового регулирования не обнаружено.

12. Вывод о полноте и качестве правового регулирования

В ходе проведения правовой экспертизы правоотношений между Лицензирующим органом и соискателем лицензии (лицензиатом) в ходе оказания государственных региональных услуг по лицензированию розничной торговли алкогольной продукции, были обнаружены следующие факторы:

Факторы, влияющие на качество правового регулирования:

- Необоснованное усложнение (бюрократизация) административных процедур;
- Коллизия в праве;

- Несовершенство юридической техники.

Вследствие наличия факторов, влияющих на качество правового регулирования анализируемого правоотношения, нарушаются следующие принципы:

1) Принцип законности

2) Принцип свободы предпринимательской деятельности

3) Принцип простоты и понятности НПА

Таким образом, нельзя говорить об эффективном правовом регулировании анализируемого правоотношения.

Требуется принять и внести следующие изменения и дополнения в Административный регламент представления Департаментом экономического развития и торговли Смоленской области государственной услуги «Выдача лицензий на розничную продажу алкогольной продукции» утвержденной постановлением Администрации Смоленской области от 28.12.2006 № 472, в Положение о лицензировании розничной продажи алкогольной продукции на территории Смоленской области утвержденной постановлением Администрации Смоленской области от 01.03.2005 года № 55 в редакции постановлений Администрации Смоленской области от 12.01.2006 № 1, от 12.04.2007 № 123, от 13.01.2009 № 2, от 22.07.2009 № 424:

- одноименные подпункты п.п. «Д», «Ж», «З» в пунктах 2.4.1 Регламента и пункта 2.1 Положения;

- привести положения абз.4 п.п. «А» п.2.1 в соответствие с положением п.п.1 п.1 ст.19 Федерального закона от 22.11.1995 № 171-ФЗ "О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции", указав, что в заявлении указывается срок, на который испрашивается лицензия.

- исключить положения определяющие получение на каждую торговую точку дубликата лицензии.
- привести в соответствие пункт 3.4.4 Регламента с требованиями пункта 2.5 Положения.
- согласовать требования пункта 2.7 Регламента с требованиями пункта 7 Положения

СХЕМА

оказания государственной услуги

по выдаче лицензии на продажу алкогольной продукции на территории 
Смоленской области
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Департамент экономического развития и торговли Смоленской области


Консультирует по процедуре предоставления услуги; регистрирует заявление; проверят наличие и составляет опись документов, осуществляет их проверку; готовит и направляет мотивированный отказ при несоответствии документов требованиям; проводит обследование потребителя и составляет заключение. Готовит проект приказа о выдаче лицензии либо об отказе в ее выдаче. Уведомляет соискателя о решении выдать (отказать в выдаче) лицензии. Выдаёт лицензию и регистрирует выдачу в Журнале регистрации.





Соискатель лицензии


Сбор необходимых документов, приведение их в соответствие лицензионным требованиям. Направление заявления о предоставлении лицензии, а также документов согласно перечню.





Соискатель лицензии


При получении положительного решения оплачивает сбор за предоставление лицензии, представляет квитанцию и получает лицензию.





Орган местного самоуправления муниципального образования Смоленской области


Определяет территории, в пределах которых запрещается розничная продажа алкогольной продукции.





До 30 календарных дней (письменно), до 10 дней (по электр. почте)





До 1 дня с момента подачи заявления(20 мин. – лично, 60 мин. – при получении по почте)





В трёхдневный срок





14 дней, до 60 мин. ?





Начальник Департамента экономического развития и торговли Смоленской 


области


Принимает решение о выдаче лицензии либо об отказе в ее выдаче и подписывает приказ.








3 дня





В трёхдневный срок








Пункт 2.4. Административного регламента предоставления Департаментом экономического развития и торговли Смоленской области государственной услуги «Выдача лицензий на розничную продажу алкогольной продукции»








Территориальное управление Федеральной службы по надзору в сфере защиты прав потребителей и благополучия человека по Смоленской области


Выдает копию положительного санитарно-эпидемиологического заключения.





Главное управление МЧС России по


Смоленской области


Выдает копию положительного заключения о соблюдении на объектах соискателя лицензии требований пожарной безопасности.








Налоговый орган


Выдает копию свидетельства о постановке потребителя государственной услуги  на учет в налоговом органе





Положительные заключения





В течение 2-х дней
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