МЕТОДИЧЕСКИЕ РЕКОМЕНДАЦИИ
по рассмотрению судами дел об оспаривании 
нормативных правовых актов
Согласно ст. 13 ГК ПМР ненормативный акт государственного органа или органа местного самоуправления, а в случаях, предусмотренных законом, также нормативный акт, не соответствующие закону или иным правовым актам и нарушающие гражданские права и охраняемые законом интересы гражданина или юридического лица, должны быть признаны судом недействительными.

С 8 августа 2005 года в Гражданский процессуальный кодекс ПМР  впервые включены нормы, касающиеся судебной процедуры оспаривания нормативных правовых актов. Это самостоятельная категория дел, порядок производства по которой регулируется  главой 221 Кодекса, входящей в подраздел 3 «Производство по делам, возникающим из административно-правовых отношений». Таким образом, судебные процедуры прямого контроля за нормативными актами получили закрепление  в процессуальном законодательстве.

Понятие нормативного правового акта

В порядке судебного нормоконтроля подлежат оспариванию только такие  правовые акты, которые носят характер нормативных. ГПК ПМР не содержит понятия нормативного правового акта. 
В судебной практике под нормативным правовым актом понимается изданный в установленном порядке акт управомоченного на то органа государственной власти, органа местного самоуправления или должностного лица, устанавливающий, изменяющий или отменяющий правовые нормы (правила поведения), обязательные для неопределенного круга лиц, рассчитанные на неоднократное применение и действующие независимо от того, возникли или прекратились конкретные правоотношения, предусмотренные актом. 
В отличие от  нормативного правового акта правовой акт индивидуального характера – это акт, устанавливающий, изменяющий или отменяющий права и обязанности конкретных лиц и рассчитанные на однократное применение. Такие правовые акты не могут проверяться в порядке судебного нормоконтроля, а должны оспариваться как индивидуальные акты по правилам главы 241 или искового производства, если возникает спор о праве, подведомственный суду.

Предмет оспаривания

В порядке главы 221  ГПК ПМР могут оспариваться нормативные  правовые акты, принятые органами государственной власти, органами местного самоуправления или должностными лицами. Нормативные правовые акты общественных объединений, локальные нормативные правовые акты коммерческих или некоммерческих организаций подлежат оспариванию в порядке искового производства.

Оспариваться в судебном порядке может не только нормативный правовой акт в целом, но и его отдельные положения: статьи, пункты, предложения, содержащие одну или несколько  правовых норм, что следует из п. 1 ст. 2311 ГПК ПМР, а также из названия главы ГПК ПМР: «Производство по делам о признании недействующими нормативных правовых актов полностью или в части».

Предметом оспаривания в судах общей юрисдикции в порядке главы 221  ГПК ПМР могут быть нормативные правовые акты, принятые и опубликованные в установленном порядке, то есть, нормативные правовые акты, вступившие в силу и действующие на момент рассмотрения дела. Если нормативный правовой акт принят, но еще не действует или действие этого акта прекращено органом, его принявшим, или иным полномочным органом, в принятии заявления об оспаривании такого акта должно быть отказано в соответствии с п. 1 ч. 2 ст. 131 ГПК ПМР, либо производство по делу подлежит прекращению на основании п.1 ст. 218 ГПК ПМР.

Не может быть предметом судебного обжалования нормативный правовой акт, действие которого приостановлено органом или должностным лицом, его принявшим, поскольку вследствие приостановления такой нормативный правовой акт прекращает свое действие на неопределенное время. Поэтому заявителю в принятии заявления об оспаривании такого акта должно быть отказано, или производство по делу подлежит прекращению.

Верховный Суд ПМР неоднократно по конкретным делам высказывал позицию, что в соответствии со статьей 2311 ГПК ПМР предметом оспаривания в суде могут выступать лишь такие нормативные правовые  акты, которые на время рассмотрения заявления являются действующими, влекущими нарушение прав и свобод граждан, организаций и требующими в связи с этим судебного пресечения. Правовые же акты, действие которых прекращено в установленном законом порядке, основанием возникновения гражданских прав и обязанностей не являются и нарушения чьих-либо прав, свобод и охраняемых законом интересов повлечь не могут. В силу этого прекратившие свое действие нормативные правовые акты не могут быть предметом судебного контроля, так как принудительного прекращения их действия не требуют.

Поэтому, если ко времени рассмотрения заявленного требования оспариваемый нормативный правовой акт (отдельная его часть) прекратил свое действие в связи с признанием его утратившим силу, производство по делу подлежит прекращению по п. 1 ч. 1 ст. 218 ГПК ПМР, поскольку такое требование не подлежит рассмотрению в судебном порядке.

Как уже указывалось, предметом оспаривания в судах общей юрисдикции в порядке главы 221 ГПК ПМР могут быть только акты, принятые и опубликованные  в установленном порядке, поскольку  статьей 53 Конституции ПМР предусматривается, что неопубликованные нормативно-правовые акты не применяются. 
Поэтому при принятии заявления судья должен истребовать от заявителя сведения  о публикации нормативного правового акта, а также сведения о наименовании органа или должностного лица, принявшего  оспариваемый нормативный правовой акт, текст нормативного правового акта, а если таких сведений не имеется – оставить заявление без движения в соответствии со ст. 132 ГПК ПМР и назначить срок для исправления недостатков. Не устранение заявителем в установленный  судьей срок  недостатков  является основанием для возвращения заявления заявителю.

В том случае, если судья располагает  достаточными данными о том, что нормативный правовой акт официально не опубликован, не вступил в силу, судья должен отказать в принятии заявления об оспаривании такого акта в соответствии с п. 1 ч. 2 ст. 131 ГПК ПМР или прекратить производство по делу на основании п.1 ч. 2 ст. 218 ГПК ПМР.

Вместе с тем, судьям необходимо иметь в виду, что если нормативный правовой акт не зарегистрирован, не опубликован в указанном выше порядке, то рассмотрение дела об оспаривании такого акта может осуществляться по правилам гл. 241, а не гл. 221 ГПК ПМР - в порядке производства по делам об обжаловании решений, действий (бездействия) органов государственной власти, органов местного самоуправления, должностных лиц, государственных служащих.

Такие дела подсудны городским и районным судам.

Поэтому судам необходимо тщательно выяснять у заявителей сущность заявленных требований и в случае отказа в принятии заявления четко формулировать основания такого отказа.

Не могут  быть предметом судебной проверки в порядке главы 221 ГПК ПМР правовые акты, которые хотя и имеют нормативный характер, так как включают  нормативные предписания, но с точки зрения формы имеют такие пороки, которые  по существу лишают их юридической силы.

Так, не имеют правовой силы нормативные правовые акты, изданные государственными или муниципальными органами, не обладающими полномочиями по принятию нормативно-правовых документов, акты, подписанные лицом, не имеющим права подписи таких документов, документы, изданные в форме, не предусмотренной для нормативно-правовых актов данных государственных или муниципальных органов (писем, телеграмм, разъяснений и т.п.). Юридическая ничтожность таких документов очевидна, поэтому нет необходимости признавать подобные документы недействующими с применением специальной процедуры судебного оспаривания нормативных правовых актов.

В том случае, если при  фактическом  применении таких актов нарушаются права и законные интересы граждан, судебная защита нарушенных прав должна осуществляться не в порядке нормоконтроля, а путем оспаривания действий органов  или должностных лиц, принявших и распространивших указанный правовой акт, то есть по правилам главы 241 ГПК ПМР. 

Нельзя в суде оспаривать нормативный правовой акт по основаниям отсутствия в нем норм, которые имеются в законе, поскольку в таком случае суды в нарушение принципа разделения властей, закрепленного в ст. 55 Конституции ПМР, будут вмешиваться в законодательную деятельность, фактически обсуждая вопрос о том, какие правовые нормы должен содержать нормативный правовой акт. В принятии заявлений об оспаривании нормативных правовых актов по указанному основанию следует отказывать на основании ст. 131 ч.2 п.1 ГПК ПМР.

Подведомственность и подсудность

В соответствии с правилом подведомственности, установленным пунктом 3 ч. 1 ст. 26, п.п. 1) ч. 2 ст. 230, п. 1-3 ст. 2311 ГПК ПМР, суды общей юрисдикции рассматривают дела об оспаривании любых нормативных правовых актов, за исключением тех, проверка которых законом отнесена к компетенции иных судов. 

Подсудность дел об оспаривании нормативных актов в судах общей юрисдикции определена пунктом 3 ст. 2311 ГПК ПМР.

К компетенции Верховного Суда ПМР отнесены дела об оспаривании нормативных правовых актов, принимаемых Верховным Советом ПМР, Президентом ПМР, иными органами государственной власти, центральным Банком ПМР. 

Проверка нормативных правовых актов органов местного самоуправления ПМР, затрагивающих права, свободы и законные интересы граждан и организаций, относится к подсудности городских и районных судов. 

Территориальная подсудность дел об оспаривании нормативных правовых актов определена пунктом 3 ст. 2311 ГПК ПМР: такие дела рассматриваются в суде по месту нахождения органа местного самоуправления или должностного лица, принявшего оспариваемый акт.

Лица, участвующие в деле

Состав участников процесса  по делам об оспаривании нормативных правовых актов определен п. 1 ст. 2311 ГПК ПМР. К числу лиц, участвующих в деле, относятся физические и юридические лица, прокурор в пределах своей компетенции, органы государственной власти, органы местного самоуправления, оспаривающие нормативный правовой акт, уполномоченный по правам человека и органы и должностные лица, издавшие оспариваемый нормативный правовой акт.

Граждане и организации могут оспорить в суде общей юрисдикции те нормативные правовые акты, которые, по их мнению, нарушают или могут нарушить  их права и свободы, установленные нормативными правовыми актами, имеющими  большую юридическую силу. Правовой интерес граждан и организаций в оспаривании нормативных правовых актов направлен на защиту их собственных интересов, которые заключаются в том, чтобы оградить себя от неблагоприятных последствий применения оспариваемого нормативного правового акта.

Лица, обращающиеся в суд с заявлением об оспаривании нормативного правового акта, в силу п. 4 ст. 2311 ГПК ПМР обязаны указать, какие их права  нарушены или могут быть нарушены действием оспариваемого нормативного правового акта, в чем состоит такое нарушение. Несоблюдение данного условия является препятствием для возбуждения гражданского дела, поэтому судья в таком случае должен оставить заявление без движения, а если недостатки заявления не будут устранены – возвратить его заявителю.

Следует обратить внимание на формулировку п. 1 ст. 2311 ГПК ПМР, физические и юридические лица, считающие, что принятым  и опубликованным  нормативным правовым актов нарушаются их права и свободы,  вправе обратиться в суд с заявлением о признании этого акта противоречащим закону полностью или в части. Поэтому для обращения в суд с заявлением необходимо лишь предположение гражданина (организации) о том, что его права нарушены
Полномочия государственного органа или должностного лица по оспариванию нормативных правовых актов определяются правовым статусом этого органа или должностного лица, компетенцией, выполняемыми государственными функциями, положением в государственном механизме.

В соответствии с п.п. в) п. 1 ст. 2311 ГПК ПМР  органы государственной власти и органы местного самоуправления могут оспаривать в судах общей юрисдикции нормативные правовые акты, нарушающие  их компетенцию. 
Под нарушением компетенции перечисленных в п.п. в) п. 1 ст. 2311 ГПК ПМР лиц следует понимать регулирование оспариваемым нормативным правовым актом тех отношений, которые в соответствии с законом должны регламентироваться нормативными правовыми актами, издаваемыми этими лицами.

Наибольший объем полномочий в сфере нормоконтроля принадлежит органам прокуратуры, которые надзирают за состоянием законности в государстве, в том числе и в области нормотворчества. Однако прокурор вправе обратиться в суд с заявлением о признании нормативного правового акта противоречащим закону только в пределах своей компетенции (п.п. б) п. 1 ст. 2311 ГПК ПМР).

Подсудность гражданских дел по заявлениям прокурора определяется  в соответствии со ст. ст. 117, 1171 ГПК ПМР - исходя из уровня органа, принявшего нормативный правовой акт. Поэтому независимо от того, в чьих интересах заявляется прокурором  требование об оспаривании нормативного правового акта (в защиту интересов государства, муниципальных образований), дело рассматривается тем судом, к компетенции которого относится проверка акта государственного органа или должностного лица данного уровня.

Прокурор осуществляет надзор за соответствием нормативных правовых актов законодательству, для чего он наделен правом обращаться в суд с требованием о признании противоречащих закону нормативных правовых актов недействующими. 

В случае обращения прокурора с заявлением об оспаривании нормативного правового акта привлечение к участию в рассмотрении дела муниципальных образований, чьи права и законные интересы затрагиваются оспариваемым нормативным правовым актом (равно как и других лиц в аналогичных ситуациях), не требуется, поскольку в таких делах прокурор обращается в суд не в защиту прав этих лиц, а в целях осуществления надзора за соответствием нормативных правовых актов законодательству - в пределах своей компетенции. Следовательно, в заявлении прокурора не требуется обоснования того, какие права муниципальных образований нарушены оспариваемым нормативным правовым актом; необходимо лишь указание на то, в чем он противоречит закону или другому нормативному правовому акту, имеющему большую юридическую силу.

Таким образом, только прокурор в заявлении об оспаривании нормативных правовых актов может не указывать, какие и чьи права нарушены оспариваемым нормативным правовым актом.

В качестве заинтересованного лица в сфере нормоконтроля выступает субъект (орган, должностное лицо), принявший оспариваемый нормативный правовой акт.
В предмет доказывания по данной категории дел входят следующие факты:

1) принятие органом государственной власти, органом местного самоуправления или должностным лицом оспариваемого нормативного правового акта; 

2) опубликование указанного акта в установленном порядке. В случае неопубликования такого акта в установленном порядке его оспаривание может производиться в порядке, установленном гл. 241 ГПК ПМР;

3) правомочность органа государственной власти, органа местного самоуправления или должностного лица, принявших оспариваемый нормативный правовой акт, на его принятие;

4) соответствие оспариваемого нормативного правового акта (его оспариваемой части) закону или другому нормативному правовому акту, имеющим большую юридическую силу;

5) нарушение прав и свобод гражданина или организации, либо интересов ПМР или муниципального образования, либо компетенции органа государственной власти, органа местного самоуправления или главы муниципального образования оспариваемым нормативным правовым актом.

Согласно п. 4, 5 ст. 2311 ГПК ПМР в заявлении об оспаривании нормативного правового акта должно быть указано, в частности, какие права и свободы гражданина нарушаются этим актом или его частью. Это требование в равной мере распространяется и на заявления организаций - в них также должно быть указано, какие права организации нарушаются оспариваемым нормативным правовым актом или его частью. По общему правилу граждане и организации вправе обращаться в суд за защитой своих прав, свобод и охраняемых законом интересов (исключение составляют случаи, когда граждане или организации вправе в соответствии с законом обращаться в суд в защиту прав, свобод и законных интересов других лиц). Исходя из этого, заявления граждан и организаций, оспаривающих нормативные правовые акты, не затрагивающие их права, т.е. не регулирующие отношения с их участием, не должны приниматься к производству судов. В принятии таких заявлений, как не подлежащих рассмотрению и разрешению в порядке гражданского судопроизводства, следует отказывать, поскольку в заявлении, поданном от своего имени, оспаривается акт, не затрагивающий права, свободы или законные интересы заявителя. Под нарушением компетенции перечисленных в ст. 2311 ГПК лиц следует понимать регулирование оспариваемым нормативным правовым актом тех отношений, которые в соответствии с законом должны регламентироваться нормативными правовыми актами, издаваемыми этими лицами. В заявлении таких лиц должно быть указано, в чем конкретно состоит нарушение их компетенции оспариваемым нормативным правовым актом. 
Распределение обязанностей по доказыванию. Обязанности по доказыванию обстоятельств, послуживших основанием для принятия нормативного правового акта, его законности, возлагаются на орган, принявший нормативный правовой акт. Орган, принявший нормативный правовой акт, должен доказать свою правомочность на его принятие и соответствие нормативно-правового акта законодательству. При рассмотрении и разрешении дел, возникающих из административно-правовых отношений, суд может истребовать доказательства по своей инициативе в целях правильного разрешения дела. Исходя из этого, обязанность доказать принятие оспариваемого акта и нарушение им прав и интересов заявителя возлагается на последнего. 

Вышеуказанные факты устанавливаются использованием следующих необходимых доказательств:

1) принятие органом государственной власти, органом местного самоуправления или должностным лицом нормативного правового акта:

- копия оспариваемого нормативного правового акта, надлежащим образом заверенная;

- источник опубликования оспариваемого нормативного правового акта;

2) правомочность органа государственной власти, органа местного самоуправления или должностного лица на принятие нормативного правового акта:

- документы, определяющие компетенцию указанных органов;

3) нарушение и (или) возможность нарушения в будущем нормативного правового акта (его части) прав и (или) охраняемых Конституцией ПМР и законом интересов заявителя:

- доказательства, подтверждающие данные обстоятельства.

Особенности рассмотрения дел об оспаривании нормативных актов

Дела об оспаривании нормативных правовых актов рассматриваются по правилам, установленным  главой 221 ГПК ПМР.  Так как дела этой категории имеют исключительно публично-правовой характер, при их рассмотрении не применяются многие институты искового производства.

В частности, невозможно применение обеспечительных мер в порядке главы 13 ГПК ПМР. Пунктом 6 ст. 2311 ГПК ПМР прямо предусмотрено, что подача заявления об оспаривании нормативного правового акта в суд не приостанавливает действие этого акта.

Не может быть по данной категории дел заключено мировое соглашение; отказ заявителей от своих требований о признании незаконным нормативного правового акта в силу п. 2 ст. 2312 ГПК ПМР не влечет за собой прекращение производства по делу; признание требования органом государственной власти, местного самоуправления или должностным лицом  также для суда необязательно.

Такое ограничение принципа диспозитивности по делам о нормоконтроле вызвано необходимостью исключения неопределенности в законности нормативного правового акта, которая сохраняется при прекращении производства по делу, поскольку судом в этом случае спор о законности нормативного правового акта не разрешается окончательно, и тот же нормативный правовой акт по тем же основаниям может быть оспорен другими лицами, а такой ситуации быть не должно. Поэтому, начав проверку законности нормативного правового акта, суд должен завершить ее, несмотря на отказ заявителя от своих требований или признание требований противоположной стороной, причем суд обязан провести проверку законности нормативного правового акта в полном объеме, по всем основаниям, так как по делам этой категории суд не связан основаниями и доводами заявленных требований.

Особо следует обратить внимание на активную роль суда при рассмотрении дел об оспаривании нормативных правовых актов, поскольку при рассмотрении и разрешении дел, возникающих из административно-правовых отношений, суд может истребовать доказательства по своей инициативе в целях правильного разрешения дела, то есть суд не только может, но и должен в случае необходимости истребовать такие доказательства в целях правильного разрешения дел указанной категории.

Однако возможность и обязанность суда выйти за пределы основания требования не означает права суда выйти за пределы предмета требований. Суд не вправе проверять правовые нормы, которые заявителем не оспаривались.

В соответствии с п. 1 ст. 2312 ГПК ПМР заявление об оспаривании нормативного правового акта рассматривается с участием прокурора.

Срок рассмотрения дел об оспаривании нормативных правовых актов установлен ст. 2312 ГПК ПМР, в соответствии с которой заявление об оспаривании нормативного правового акта рассматривается в течение месяца со дня его подачи.

Согласно п. 7 ст. 2311 ГПК ПМР судья отказывает в принятии заявления, если имеется вступившее в законную силу решение суда, которым проверена законность оспариваемого нормативного правового акта по основаниям, указанным в заявлении.

Как уже указывалось, суд обязан  провести проверку оспариваемого нормативного правового акта в полном объеме и не связан основаниями и доводами заявленных требований. Данное положение направлено в защиту прав неопределенного круга лиц, в отношении которых действует оспариваемый нормативный правовой акт, при разбирательстве дела в суде первой инстанции. При подтверждении судебным решением законности нормативного правового акта последующее его оспаривание в судах как лицами, участвовавшими в деле, так и иными лицами, не допускается. Решение суда по делу о признании нормативного правового акта недействующим может быть обжаловано в порядке надзора лицами, не участвовавшими в деле, правоотношения с участием которых регулируются данным актом, если лицо считает, что указанным решением нарушаются его права и законные интересы.

Единственным основанием для повторной судебной проверки может быть лишь противоречие оспоренных положений нормативного правового акта закону или иному нормативному правовому акту, принятому после вступления решения суда в законную силу.

Решение суда по делу

Содержание решения по делам данной категории определяется статьей 2313 ГПК ПМР:

Суд, признав, что оспариваемый нормативный правовой акт не противоречит закону либо другому нормативному правовому акту, имеющим большую юридическую силу, принимает решение об отказе в удовлетворении соответствующего заявления (п. 1).

Установив, что оспариваемый нормативный правовой акт или его часть противоречит закону либо другому нормативному правовому акту, имеющим большую юридическую силу, суд признает нормативный правовой акт недействующим полностью или в части со дня его принятия или иного указанного судом времени (п. 2).

Признание судом нормативного правового акта не действующим не означает отмену этого акта или автоматическое исключение его из нормативно-правовой системы, поскольку отменить  правовые нормы может лишь орган, их принявший.

Решение суда общей юрисдикции, которым нормативный правовой акт или его часть признан противоречащим закону, по своей природе не является подтверждением недействительности акта, его отмены самим судом, тем более лишения его юридической силы с момента издания, а означает лишь признание его недействующим и, следовательно, с момента вступления решения суда в силу не подлежащим применению; как любое судебное решение, оно обязательно к исполнению всеми субъектами, которых оно касается. Лишение же акта юридической силы возможно только по решению самого органа, издавшего акт. 
Поэтому суды, придя к выводу о незаконности спорного нормативного правового акта, вправе признать его недействующим и не подлежащим применению с момента вступления этого акта в законную силу или иного указанного судом времени. Суд, формально не лишая нормативный правовой акт юридической силы, объявляет его недействующим и устанавливает запрет на его дальнейшее применение судами, иными государственными или муниципальными органами, должностными лицами.

При этом в решении суда должно быть указано, с какого времени акт признан недействующим.

Представляется, что в случае удовлетворения заявления об оспаривании нормативного правового акта целесообразно признавать этот акт недействующим и не подлежащим применению с момента вступления решения в законную силу. Поскольку  при признании правового акта недействующим с более раннего времени неизбежно возникнет множество проблем, связанных с действием этого акта до дня вынесения судебного решения, которые тоже придется решать суду.  Поэтому, признавая нормативно-правовой акт недействующим с более раннего времени, нежели момент вступления решения суда в законную силу, суд должен тщательно анализировать необходимость этого и привести в решении веские аргументы такого вывода.

Исполнение решения суда

В соответствии с ст. 14 ГПК ПМР вступившие в законную силу судебные постановления являются обязательными для всех без исключения органов государственной власти, органов местного самоуправления, общественных объединений, должностных лиц, граждан, организаций и подлежат неукоснительному исполнению на всей территории ПМР.

Поскольку отмена правовых норм относится к исключительной компетенции органов, их принявших, нормативный правовой акт или его отдельные положения, признанные судом недействующими, должны быть приведены органом, принявшим этот акт, в соответствие с законом или иным нормативным правовым актом, имеющим большую юридическую силу.

Срок, в течение которого орган, принявший нормативный правовой акт, обязан выполнить данную обязанность, нормами ГПК ПМР не предусмотрен.

Исполнение решения по делам об оспаривании нормативных правовых актов заключается в том, что текст решения либо сообщение о таком решении публикуется в печатном издании, в котором был официально опубликован нормативный правовой акт (п. 3 ст. 2313 ГПК ПМР).

Судебное решение по делам об оспаривании нормативных правовых актов, рассмотренное городскими и районными судами не может быть обращено к немедленному исполнению.

СУДЕБНАЯ КОЛЛЕГИЯ 
ПО ГРАЖДАНСКИМ ДЕЛАМ 
ВЕРХОВНОГО СУДА ПМР

