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ПРОЦЕССУАЛЬНЫЕ АСПЕКТЫ 

Последствия несоблюдения срока, установленного частью 4 статьи 198 АПК РФ 

Андрей Федорович БАКУЛИН, председатель Арбитражного суда Республики Марий Эл

Действующий арбитражный процессуальный закон содержит немало положений, которые всесторонне не учитывают особенности норм гражданского и иных отраслей материального права. В случаях, когда процессуальные нормы пренебрегают различиями частных и публично-властных правоотношений и создают для их регулирования претендующие на универсальность новые правила, немедленно возникают существенные проблемы правоприменения.

Право на судебно-арбитражное оспаривание недействительности ненормативных правовых актов или незаконности решений и действий (бездействия) государственных органов, органов местного самоуправления, иных органов, должностных лиц поставлено в ч. 4 ст. 198 АПК РФ в зависимость от строгого соблюдения трехмесячного срока обращения с заявлением в арбитражный суд. Однако законодатель не обеспечил условия ясного и определенного порядка применения данной процессуальной нормы.
При вынесении судебных актов по делам о недействительности актов властных органов или при ведении в юридической литературе дискуссии о природе указанного ограничительного срока не потребовалось бы строить изящные юридические конструкции о давностных или процессуальных последствиях его нарушения, если бы законодатель, заботясь об интересах правоприменения, точно и конкретно установил, что пропуск трехмесячного срока обращения в арбитражный суд является основанием для вынесения арбитражным судом решения об отказе в удовлетворении заявления.
К сожалению, довольно часто ссылка на истечение срока обжалования оспариваемого ненормативного акта используется арбитражными судами в качестве процессуального средства уклониться от тщательного исследования обстоятельств сложного налогового, финансового, иного вида публично-правового спора и по формальной причине по усмотрению судьи прекратить производство по делу или отказать в удовлетворении заявленного требования, не придавая значения доказательствам о нарушении прав1. В такой произвольности заключается главный недостаток незавершенности процедурных предписаний ч. 4 ст. 198 АПК РФ.
В целях полноценного осуществления функции надлежащего и законного правосудия Арбитражный суд Республики Марий Эл не применяет эти правила для отказа в защите нарушенных прав, во всех случаях восстанавливает чрезмерно краткий срок обжалования и рассматривает споры по существу впредь до изменения закона или принятия необходимых разъяснений высшей судебной инстанцией.

Критические замечания, указывающие на неполноту нормы, невозможность определения правовой природы предусмотренного ею срока, многократно высказывались в профессиональных публикациях, в том числе на страницах журнала «Арбитражная практика»2. По этой причине представляется важным обсудить вопросы практики вынесения судебных актов и их содержания в случаях несоблюдения заявителем предусмотренного ч. 4 ст. 198 АПК РФ трехмесячного срока.

Нахождение нормы в процессуальном законе предопределило ее восприятие в качестве специального правила об одном из видов процессуальных сроков, общее регулирование которых осуществляется главой 10 АПК РФ. Многие арбитражные суды прекращают производство по делам, возбужденным по просроченным заявлениям, и со ссылкой на ч. 2 ст. 115 АПК РФ указывают на то, что заявления, поданные по истечении процессуальных сроков, если отсутствует ходатайство о восстановлении или продлении пропущенных сроков, не рассматриваются арбитражным судом и возвращаются лицам, которые их подали3. Другие арбитражные суды полагают, что пропуск трехмесячного срока на подачу заявления об оспаривании ненормативного акта органа власти, нарушающего права и интересы заявителя, является основанием к отказу в удовлетворении заявленных требований4.

В центре полемики о сущности трехмесячного срока оспаривания ненормативных актов и действий органов публичной власти находится вопрос о его правовой природе. В зависимости от занимаемой позиции сторонники процессуального характера срока предлагают при его нарушении без уважительных причин признавать невозможным возбуждение дела или рассмотрение спора в суде5, доводы о материальном значении такого срока завершаются выводом об обязанности арбитражного суда отклонить требование заявителя6.

Думается, в дискуссии противопоставление неточно сведено к материально-правовой или процессуальной природе срока, установленного ст. 198 АПК РФ. В широком смысле всякий срок, закрепленный процессуальным законом, — процессуальный и не может быть материально-правовым. Процессуальными сроками устанавливаются момент или период времени, применительно к которым участники дела должны совершать процессуальные действия. По своему содержанию анализируемая норма не регулирует один из видов процессуального действия, а особо ограничивает то правомочие субъекта на обращение в арбитражный суд, которое традиционно называется правом на иск.
Известно мнение, что исковая давность является разновидностью процессуальных сроков, поскольку направлена на регламентацию процедуры предъявления и разрешения иска7.

В международном коммерческом обороте исковая давность отличается от срока совершения процессуального действия и связывается с невозможностью осуществления требований сторон друг к другу в случаях нарушения, прекращения либо недействительности договора вследствие истечения определенного периода времени. При этом сроки, в течение которых одна из сторон в качестве условия приобретения или осуществления своего права требования может быть обязана направить уведомление другой стороне или совершить какие-либо действия, отличные от возбуждения производства по рассмотрению спора, не признаются исковой давностью. Тем самым давность сводится к реализации права на возбуждение производства по делу и принимается во внимание при рассмотрении спора только по заявлению стороны, участвующей в процессе8.

Более правильными представляются аргументы о возможности отнесения исследуемого срока к сроку давности.

Его необходимо отличать от пресекательного срока. В теории права под пресекательным (преклюзивным) сроком понимают строго определенное законом время осуществления субъективного материального или процессуального права, истечение которого означает немедленное и полное прекращение данного права.

Пресекательные сроки восстановлению не подлежат. Напротив, в пределах срока исковой давности арбитражным судом производится принудительная защита нарушенного материального права, отказ в иске не отменяет существования права. В этой связи право требовать судебного разбирательства (право на иск в процессуальном смысле) реализуется заявителем независимо от истечения давностных сроков. Иное дело — право на получение принудительной защиты (право на иск в материальном смысле), которое может быть реализовано только в пределах давностного срока9.

Поскольку установленный ч. 4 ст. 198 АПК РФ срок не может лишить заявителя принадлежащего ему субъективного материального права и возможности требовать рассмотрения дела в судебном заседании, то он должен толковаться в качестве срока давности обращения в суд с заявлением об оспаривании ненормативных актов и действий, с которыми связано возникновение административных и иных публичных правоотношений.

Следует особо указать на спорность самого включения ограничительного срока в процессуальный закон. Интересно мнение Т. К. Андреевой, хотя и не решающее всех правоприменительных проблем, о смешанной природе срока, не тождественного сроку давности, а подчиняющегося правилам главы 10 АПК РФ о процессуальных сроках. Автор высказывает мысль о необходимости иметь в процессуальном законе, а не в законе материально-правового характера специальный срок, рассчитанный на все случаи обжалования в суд незаконных актов и действий государственных органов и органов местного самоуправления, различных должностных лиц, поскольку арбитражным судом в таких случаях осуществляется функция контроля за действиями публичной власти10.

С нашей точки зрения, создание в процессуальном законе для всех публично-правовых отношений единого и универсального срока судебного оспаривания любого вида ненормативного правового акта, действия или бездействия государственных органов и должностных лиц вступает в противоречие и не учитывает различную правовую природу, содержание, порядок возникновения и осуществления субъективных прав, принадлежащих лицам, обращающимся за их защитой в арбитражный суд. Для каждого вида правоотношений срок судебной защиты должен устанавливаться материально-правовым или специальным законом, их регулирующим.
Такие сроки, позволяющие отклонить требование индивидуального предпринимателя или коммерческой организации, не могут быть равными при обжаловании актов и действий органов государства и органов местного самоуправления, имеющих многообразную и неодинаковую компетенцию. Не случайно не совпадают с длительностью оспаривания актов по ст. 198 АПК РФ сроки обращения в арбитражный суд с заявлениями о признании незаконными решений и действий судебного пристава-исполнителя (ст. 90 ФЗ «Об исполнительном производстве»), о недействительности постановлений административного органа о привлечении к административной ответственности (ст. 208 АПК РФ, ст. 30.3 КоАП РФ).

В этом смысле вызывает сомнение убедительность складывающейся практики применения трехмесячного срока к заявлениям налогоплательщиков об оспаривании ненормативных правовых актов или действий налоговых органов11. Давностных условий для подобного обжалования Налоговый кодекс РФ, действующий с 1999 г., не содержит. Какие-либо изменения, вызванные совершенствованием арбитражного процессуального законодательства, в него не вносились. 

По существу, практикой признается появление в АПК РФ новой налоговой нормы, несмотря на то что властные отношения, возникающие в процессе осуществления налогового контроля, обжалования актов налоговых органов, действий (бездействия) их должностных лиц и привлечения к ответственности за совершение налогового правонарушения, регулирует только законодательство о налогах и сборах (ст. 2 НК РФ).

Таким образом, проблемы рассмотрения арбитражными судами споров о недействительности ненормативных правовых актов призывают законодателя устанавливать конкретные сроки судебной защиты нарушенных прав именно в нормах определенной отрасли материального права.
Подтверждением важности этого тезиса может служить анализ позиции, согласно которой предусмотренный ч. 4 ст. 198 АПК РФ трехмесячный срок имеет выраженную материально-правовую природу и его превышение без уважительных причин позволяет арбитражному суду отказать в удовлетворении заявления субъекта предпринимательской или иной экономической деятельности о признании недействительным ненормативного акта органа публичной власти.

Авторы, усматривающие материально-правовую природу исследуемого срока, тем не менее останавливаются в своем анализе и не называют конкретную отрасль права, к которой может быть отнесен такой срок12. Это и невозможно, поскольку каждая отрасль законодательства по-разному определяет давностные сроки. Авторы, как и арбитражные суды, последовательно по скрытой аналогии используют правила, глубоко и тщательно разработанные институтом гражданского права об исковой давности, и главное из них — истечение срока исковой давности является основанием к вынесению судом решения об отказе в иске (п. 2 ст. 199 ГК РФ). Появляются сомнительные предложения о квалификации трехмесячного срока, установленного ч. 4 ст. 198 АПК РФ, в качестве сокращенного срока исковой давности для защиты нарушенного права в суде, соответствующего главе 12 ГК РФ13.

Поиск материальной основы срока судебного обжалования свидетельствует о намерении использовать известные и привычные нормы гражданского права в целях устранения пробелов в публично-правовом регулировании. Правоприменительная ценность такого подхода при нынешнем состоянии законодательства важна лишь для обоснования возможности отказа в удовлетворении просроченного требования без прекращения производства по делу.

Однако частные начала не могут подменять потребность в установлении специальных норм, регулирующих административные и иные публичные правоотношения, как не может относиться к исковой давности, закрепленной ГК РФ, названный в ст. 198 АПК РФ срок обжалования актов властных органов и их должностных лиц.

Представляется, что в дискуссии оставлены без должного внимания качественно выписанные нормы ГПК РФ, регулирующие производство по делам, возникающим из публичных правоотношений. Ими, в частности, прямо определено, что пропуск трехмесячного срока обращения в суд с заявлением не является для суда основанием для отказа в принятии заявления. Причины пропуска срока выясняются в предварительном судебном заседании или судебном заседании и могут служить основанием для отказа в удовлетворении заявления (ст. 247 ГПК РФ).

Восстановление процессуального срока в гражданском процессе осуществляется в ином порядке. Заявление о восстановлении пропущенного процессуального срока подается в суд, в котором надлежало совершить процессуальное действие, и рассматривается в судебном заседании. Лица, участвующие в деле, извещаются о времени и месте судебного заседания, однако их неявка не препятствует разрешению поставленного перед судом вопроса (ст. 112 ГПК РФ).

Системный анализ гражданско-процессуальных норм, содержащихся в главах 23 и 25 ГПК РФ, а также конституционно-правовое толкование ч. 4 ст. 198 АПК РФ опровергают мнение о процессуальной природе трехмесячного срока и с достаточной ясностью позволяют считать его сроком судебной защиты нарушенного права — сроком давности для обращения в суд.
Вопрос о возможности рассмотрения в порядке конституционного судопроизводства жалоб, касающихся установленных законодательством сроков реализации права на судебную защиту, неоднократно исследовался Конституционным Судом РФ.

Само по себе установление в законе сроков для обращения в суд с заявлениями о признании ненормативных правовых актов недействительными, а решений, действий (бездействия) незаконными обусловлено необходимостью обеспечить стабильность и определенность административных и иных публичных правоотношений и не может рассматриваться как нарушающее право на судебную защиту, поскольку несоблюдение установленного срока в силу норм АПК РФ не является основанием для отказа в принятии заявлений по делам, возникающим из административных и иных публичных правоотношений, — вопрос о причинах пропуска срока решается судом после возбуждения дела, т. е. в судебном заседании14.

Смешение или неразличение гражданских и властных правоотношений может привести к ошибочному рассмотрению арбитражными судами по правилам главы 24 АПК РФ споров о недействительности тех актов государственных органов и органов местного самоуправления, которые предусмотрены законом в качестве основания возникновения гражданских прав и обязанностей (ст. 8 ГК РФ).

Вечная проблема соотношения частного и публичного права сказалась на разграничении процедуры арбитражного судопроизводства на исковое и производство по делам, вытекающим из публичных и иных административных отношений.

Статья 13 ГК РФ признает специальным способом защиты субъективных гражданских прав и охраняемых законом интересов гражданина или юридического лица требование о признании недействительным ненормативного акта государственного органа или органа местного самоуправления, не соответствующего закону или иным правовым актам, с обязательным восстановлением нарушенного права другими способами, предусмотренными ст. 12 ГК РФ. Письменной формой таких требований может быть только исковое заявление, подлежащее принятию и рассмотрению по правилам искового производства. При этом полностью исключается использование положений ст. 198 АПК РФ.

Напротив, неисковой порядок должен соблюдаться арбитражным судом в случаях проверки законности ненормативных актов и действий, ограничивающих права субъектов в сфере публичных правоотношений. Заинтересованное лицо обязано составить специальное заявление, отличное от искового (ст. 199 АПК РФ). Важно подчеркнуть, что необходимой частью подобного заявления признаются ссылки на законы и иные нормативные правовые акты, которым, по мнению заявителя...

<...> 
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