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ул. „Цар Калоян” № 1-а, 1000 София, тел. 986-28-61, 987-55-13, 

факс 987-65-14, e-mail:VASarch@bitex.com
изх. №..................

дата....................2010 г.
(Моля, цитирайте при отговор)

ДО ОБЩОТО СЪБРАНИЕ НА КОЛЕГИИТЕ НА

НА ВЪРХОВНИЯ АДМИНИСТРАТИВЕН 
СЪД

С Т А Н О В И Щ Е





НА ВИСШИЯ АДВОКАТСКИ СЪВЕТ

   по т. дело № 7/2010 г.,

                                        насрочено за 12.11.2010 г. 

УВАЖАЕМИ ГОСПОДА ВЪРХОВНИ СЪДИИ,

С искане на председателя на Върховния административен съд е инициирана процедура за издаване на тълкувателно решение по въпросите относно приложението на чл. 415в от Кодекса на труда (КТ). Мотивът на това искане се основава на противоречивата съдебна практика на административните съдилища по повод приложението на законовата разпоредба. Във връзка с направеното искане Висшият адвокатски съвет намира, че повдигнатите въпроси са от съществено значение за правилното прилагане на закона от съдилищата във връзка с реализирането на административно-наказателната отговорност. 

Становището на Висшия адвокатски съвет е следното. 
І. Представлява ли разпоредбата на чл. 415в КТ привилегирован състав, приложим в хипотезата на налагане на санкция за нарушенията, изрично упоменати в чл. 414, ал. 3 КТ?
 І.1. Административната отговорност по своята правна същност представлява  осъществяване на санкции, предвидени за виновно неизпълнение или лошо изпълнение на административноправни задължения. Предмет на административнонаказателното право са обществените отношения, свързани с нарушаване на установен административноправен режим, за което се предвижда налагане на административно наказание по предвидения от закона ред.  Глава 19 КТ – „Контрол за спазване на трудовото законодателство и административнонаказателна отговорност за неговото нарушаване” съдържа специално уредения административноправен режим за реализиране на административната отговорност в случаите на нарушения на разпоредбите на трудовото законодателство. В Раздел II на същата глава, озаглавен „Административнонаказателна отговорност за нарушения на трудовото законодателство”, са предвидени конкретните нарушения, наказанията за тях и начинът на тяхното реализиране. От прегледа на този раздел е видно, че законодателят е придал особено значение на някои от нарушенията, като тези относно изискванията за здравословни и безопасни условия на труд; нарушения на разпоредбата на чл. 62, ал. 1 или ал. 3 и чл. 63, ал. 1 или ал. 2 КТ и др. Нарушенията на отделни текстове от разпоредбите на Кодекса на труда не са изброени изчерпателно. Този извод следва от текста на  чл. 414, ал. 1  КТ, където е направена изричната уговорка – работодател, който наруши разпоредбите на трудовото законодателство извън осигуряването на безопасни и здравословни условия на труд. Следователно законодателят е дал приоритет на правни норми, чието нарушение приема за обществено значимо, поради което и тяхното нарушаване е обособено в отделни текстове. Целта е да бъде засилена отговорността и определена значимостта на спазването им. По никакъв начин обаче не може да се приеме, че придаването на по-голямо обществено значение на отделни текстове от трудовото законодателство и отделянето им в отделни законови разпоредби или алинеи означава, че по отношение на тях са неприложими както разпоредбите за маловажност на нарушението (чл. 415в КТ), така и тези за възможността за постигане на споразумение с административнонаказващия орган (чл. 415г КТ) или разсрочване на задължението (чл. 415д КТ). Следователно логичното тълкуване на Глава 19 от Кодекса  на труда води до извода, че разпоредбата на чл. 415в КТ е привилегирован текст по отношение на всички констатирани от контролните органи нарушения на трудовото законодателство. Това означава, че при всяко констатирано нарушение контролните органи са длъжни да изследват въпроса приложима ли е разпоредбата на чл. 415в КТ. Аргументи за неприложимостта на разпоредбата на чл. 415в КТ по отношение на нарушенията на чл. 62, ал. 1 или 3 КТ и на чл. 63, ал. 1 или 2 КТ не съществуват – никъде в закона законодателят не е изключил приложното поле на чл. 415в КТ. За това говори и систематичното място на този законов текст в раздел II в глава деветнадесета на КТ – текстът е изписан отделно – така, както са изписани текстовете, относими към споразумението и към разсрочването на задълженията. 

Разпоредбата на чл. 415в КТ има за цел да изпълни на практика принципа на съразмерност на наложеното наказание с извършеното нарушение. Недопустимо и противоречащо на нормалната човешка логика е налагането на наказание – глоба, което съответства на 40 минимални работни заплати за страната, за нарушение, което може да бъде отстранено веднага, още в момента на проверката, и от това нарушение да не са произтекли каквито и да било вреди.

І.2. В съдебната практика – съдебните решения на различни административни съдилища, подробно описани в искането на председателя на Върховния административен съд, са разделени на две групи. В първата група попадат съдебните решения, в които съдът е приел, че разпоредбата на чл. 415в КТ е приложима при всяко нарушение на трудовото законодателство. Във втората група попадат съдебните решения, които не приемат приложението на чл. 415в КТ в случаите, когато се касае до нарушение, визирано в чл. 414, ал. 3 КТ. В първата група съдебни решения, които обуславят съдебната практика по отношение на въпроса – „Представлява ли разпоредбата на чл. 415в КТ привилегирован състав по отношение на нарушенията, изрично упоменати в чл. 414, ал. 3 КТ”, аргументирано са изложени мотиви за приложимостта на този законов текст. Присъединяваме се към тези мотиви, но със следните уговорки и съображения.

Изхождаме от хипотезата, че разпоредбата на чл. 415в КТ е приложима по отношение на всички нарушения на трудовото законодателство, установени по предвидения в закона ред от контролните органи по спазване на трудовото законодателство: Изпълнителна агенция „Главна инспекция по труда” и нейните поделения. Аргументите за това са изложени в становището. Считаме, че във всички случаи контролните органи в мотивите на съответното наказателно постановление следва да изложат аргументи „за” и „против” налице ли е маловажен случай за конкретното нарушение, основаващи се на проверка дали е възможно и допустимо незабавно отстраняване на нарушението и дали са възникнали вредни последици за работниците и служителите. При обжалване на наказателното постановление пред съда съдът също, предвид служебното начало в административния процес, е длъжен да изложи мотиви дали в конкретния случай е налице маловажност на нарушението. Маловажността на нарушението следва да се преценява за всеки отделен случай и всяко отделно нарушение, като се изхожда от предпоставките на чл. 415в КТ. Приложимостта на този законов текст е обусловена от наличието на три кумулативно дадени предпоставки: да е налице нарушение, което е констатирано от контролните органи по предвидения от закона ред; да е възможно и допустимо отстраняването веднага на нарушението; от нарушението да не са произлезли вредни последици за работниците и служителите. Следователно съдът е длъжен да изследва във всеки конкретен случай има ли нарушение, констатирано ли е по ред, определен от закона; налице ли е отстраняване на нарушението веднага, незабавно, още в хода на проверката, като се прецени дали отстраняването е възможно и с обратна дата; настъпили ли са вредни последици за работниците и служителите. В този смисъл съдебните решения, които сочат, че в хода на проверката е отстранено констатираното нарушение на чл. 63, ал. 1 КТ и копие от уведомлението е връчено на работника или служителя по време на проверката, считаме за правилни и отговарящи на изискванията на материалния и на процесуалния закон. Обосновано и законосъобразно в тези случаи съдът е приложил разпоредбата на чл. 415в КТ и е приел случая за маловажен. Нарушението на чл. 63, ал. 1 КТ, основаващо се на невръчване на обявление на работника или служителя е от типа нарушения, които могат да бъдат отстранени незабавно, така както изисква разпоредбата на чл. 415в КТ. От невръчването на уведомлението не могат да произтекат вредни последици, тъй като работодателят е изпълнил задължението си да сключи трудов договор в писмена форма, който да връчи на работника или служителя. Изпълнил е и задължението си да уведоми за сключения трудов договор НАП и да започне да изпълнява задълженията си, произтичащи от данъчните и осигурителни нормативни актове. Невръчването на обявлението на работника или служителя по никакъв начин не застрашава неговите права, възникнали по повод престирането на работна сила. Смисълът на това връчване е да уведоми работника, че е дал публичност на трудовите им отношения и че ще изпълнява под страх от санкция задълженията си на работодател, като заплаща осигуровки, данъци и др. 

Изпълнението на задължението, произтичащо от разпоредбата на чл. 63, ал. 1 КТ, в момента на констатиране на нарушението от страна на контролните органи може да бъде осъществено незабавно. Работодателят разполага с уведомлението по чл. 62, ал. 3  КТ и може веднага да го връчи на работника или служителя. 

Не приемаме мотивите на съдебните решения, посочени в искането, според които разпоредбата на чл. 415в КТ е приложима и при нарушения на чл. 63, ал. 1 КТ, във вр. с чл. 62, ал. 1 и ал. 3 КТ. В разпоредбите на Кодекса на труда и специално в разпоредбата на чл. 62, ал. 1 КТ е предвидено, че трудовият договор се сключва в писмена форма, като тази форма е за действителност. При констатиране от страна на контролните органи, че по отношение на даден работник или служител не съществува писмен трудов договор, а той полага труд, разпоредбата на чл. 415в КТ е неприложима. В случая дори отстраняването на нарушението незабавно – сключване на трудов договор в писмена форма, не води до извода, че задължението може да бъде осъществено веднага, незабавно, тъй като не е ясно от кога полага труд работникът (служителят), без трудов договор в изискуемата от закона писмена форма. Сключването на трудов договор в писмена форма в момента на осъществяване на проверката в никакъв случай не води до извода, че вече не са настъпили вредни последици за работника или служителя, който полага труд. Не е ясно дали работодателят е внасял дължимите данъци и осигуровки от първия му работен ден. От това следва изводът, че липсата на писмен трудов договор е нарушение, чието отстраняване не може да бъде осъществено незабавно и разпоредбата на чл. 415в КТ е неприложима.

Задължението по чл. 62, ал. 3 КТ на работодателя в тридневен срок от сключването или изменението на трудовия договор да изпрати уведомление за това до съответната териториална дирекция на НАП представлява по своя характер административно задължение. Неизпълнението на това задължение не води до недействителност на трудовия договор, който вече е сключен в писмена форма. Характерът на това задължение и неговата значимост водят до извода, че е допустимо приложението на чл. 415в КТ, в случаите, когато контролните органи констатират, че даден трудов договор не е регистриран в НАП. В случай на такава констатация е възможно и допустимо незабавното й отстраняване. За да е приложима разпоредбата на чл. 415в КТ в този случай, е необходима проверка дали от липсата на изпълнение на задължението на работодателя, произтичащо от чл. 62, ал. 3 КТ са настъпили вредни последици за работниците или служителите. Вредните последици в този случай биха могли да бъдат както невнасяне от страна на работодателя на дължимите данъци, здравни и социални осигуровки, а също и на вноските в съответните фондове за безработица, фалит и др. Като вредна последица би могло да се счита и осуетяването на контрола от страна на Инспекцията по труда, както и спазването на изискванията за безопасни и здравословни условия на труд, реализиране на правото на повишаване на квалификацията, правото на отпуск и др. От всичко изложено до тук следва извода, че при констатирано нарушение поради неизпълнение от страна на работодателя на задължението по чл. 62, ал. 3 КТ е допустимо приложението на чл. 415в КТ и приемането на случая за маловажен, след като бъдат изследвани трите кумулативно законово определени предпоставки. Във всички случаи на приложимост на чл. 415в  КТ трябва да се изхожда от конкретния случай, което задължава съда да изследва всички въпроси, относими към приложимостта на тази законова разпоредба при всяко обжалване на дадено наказателно постановление.

​ІІ. Има ли правомощия административният съд като касационна инстанция да преквалифицира нарушението, описано в наказателното постановление, като „маловажно нарушение” по смисъла на чл. 415в КТ, както и да установява нови факти, имащи отношение към правната квалификация на нарушението?
Законът за административните нарушения и наказания (ЗАНН) като основен закон в областта на административното наказване установява общо правило за съдебен контрол върху всички наказателноадминистративни актове – наказателни постановления. Съобразно разпоредбата на чл. 59, ал. 1 ЗАНН наказателните постановления подлежат на обжалване (оспорване) пред съответния районен съд. Допуска се и касационно обжалване и възобновяване на административнонаказателни дела в предвидените от закона случаи. Компетентен да разглежда делата по касационните жалби е съответният административен съд. 

Налагането на административни наказания се включва в правомощията на администрацията да организира и ръководи, да контролира изпълнението на административноправните задължения и да санкционира при неизпълнение на тези задължения. Административната отговорност се базира на няколко принципа, единият от които налаганите санкции да бъдат адекватни и да съответстват на степента на обществената опасност на деянието, на субективната ангажираност на нарушителя. При обжалване на наказателно постановление съдът осъществява контрол за законосъобразност на административния акт, както от външна страна, така и във връзка с правилното прилагане на правните норми. Дали при определяне на наказанието е възможно да бъде приет случая за маловажен, е също въпрос на законосъобразност (в този смисъл е и тълкувателно решение № 1/12.12.2007 г. на ОСНК на ВКС, което прилагаме към настоящото становище).

Административните съдилища, действащи като касационна инстанция по отношение на обжалваните наказателни постановления, са длъжни съобразно служебното начало в административния процес да изследват законосъобразността на акта и по отношение правилното прилагане на закона. В част от съдебните решения, приложени към искането, се застъпва тезата, че съдът може сам да измени и преквалифицира нарушението, описано в наказателното постановление. Споделяме тази теза. Административният съд е последната инстанция, която се произнася по законосъобразността на наказателното постановление. С цел процесуална икономия и стабилност на съдебните решения, както и тяхната задължителност считаме, че съдът има правомощия да преквалифицира нарушението, да приеме, че е налице „маловажност на нарушението” и да приложи разпоредбата на чл. 415в КТ. Тези свои изводи административният съд следва да направи въз основа на вече събраните доказателства. Установяването на нови факти, които имат отношение към правната квалификация на нарушението, следва да се осъществява само и единствено въз основа на намиращите се в делото доказателства. Въпросът за приложението на разпоредбата на чл. 415в КТ е въпрос на законосъобразност, тъй като изследвайки обжалваното наказателно постановление, съдът констатира, че са налице условия да се приеме, че е налице маловажно нарушение. Ако приемем обратното – че съдът има право само да отмени наказателното постановление, то това означава, че административнонаказващият орган е длъжен да изпълни указанията на съда и да повтори процедурата по налагане на административно наказание с ново наказателно постановление, което би довело до неоправдано и необосновано забавяне на реализирането на административната санкция. Целта на закона е да накаже бързо и ефикасно нарушителя за допуснатите от него административни нарушения. И след като съдът осъществява цялостния контрол по спазването на закона, то не съществува законова пречка да измени обжалваното наказателно постановление и по отношение на квалификацията на нарушението. Този извод намира опора и в разпоредбата на чл. 64 ЗАНН, където по отношение на влизане в сила на наказателните постановления изрично е посочено, че влизат  в сила: „наказателните постановления, които:  а) не подлежат на обжалване;  б) не са били обжалвани в законния срок;  в) (изм., ДВ, бр. 59/1998 г.) са били обжалвани, но са били потвърдени или изменени от съд”.  

Въз основа на изложеното считаме, че в тълкувателното решение следва да намери място положителният отговор на втория въпрос от искането на председателя на ВАС – административният съд има правомощията да преквалифицира деянието и окончателно да реши въпроса с административното наказание.






ПРЕДСЕДАТЕЛ НА ВИСШИЯ

АДВОКАТСКИ СЪВЕТ:

    ДАНИЕЛА ДОКОВСКА

Тълкувателно решение № 1
гр. София, 12 декември 2007 година
 
 Върховният касационен съд на  Република България, ОБЩО СЪБРАНИЕ НА НАКАЗАТЕЛНАТА КОЛЕГИЯ, в съдебно заседание на първи ноември две хиляди и седма година, в състав:
Министърът на правосъдието на Република България, на основание чл. 125 вр. чл. 124, ал. 1, т. 1 и чл. 126, ал. 1 от Закона за съдебната власт, е направил искане Общото събрание на Наказателната колегия във Върховния касационен съд да се произнесе с тълкувателно решение по въпроса: дали преценката за „маловажност” на случая по чл. 28 от Закона за административните нарушения и наказания (ЗАНН) е по целесъобразност или по законосъобразност и дали съдът има правомощие да осъществява контрол върху тази преценка. 

Искането за приемане на тълкувателно решение е предизвикано от противоречивата съдебна практика по приложението на чл. 28 ЗАНН. 

Някои съдилища приемат, че преценката за „маловажност” на административното нарушение е дискреционно правомощие на административнонаказващия орган и представлява решение по целесъобразност, което не подлежи на съдебен контрол. Други, че в проверката за законосъобразност на наказателното постановление се включва и хипотезата „маловажен” случай, която, ако е била налице, наказващият орган е бил длъжен да я приложи, а ако не е сторил това, издаденото наказателно постановление се явява незаконосъобразно и подлежи на отмяна.

Общото събрание на наказателната колегия във Върховния касационен съд на Република България, за да се произнесе, взе предвид следното: 

В чл. 28 от ЗАНН е предвидено, че за „маловажни случаи” на административни нарушения наказващият орган може да не наложи наказание, като предупреди нарушителя, устно или писмено, че при повторно извършване на нарушение ще му бъде наложено административно наказание. При тълкуване на посочената норма следва да се съобразят същността и целите на административнонаказателното производство, уредено в ЗАНН, като се има предвид и субсидиарното приложение на НК и НПК. 

Административнонаказателният процес е строго нормирана дейност, при която за извършено административно нарушение се налага съответно наказание, а прилагането на санкцията на административнонаказателната норма, във всички случаи, е въпрос само на законосъобразност и никога на целесъобразност. 

Общото понятие на административното нарушение се съдържа в чл. 6 ЗАНН. В чл. 28 и чл. 39, ал. 1 ЗАНН законът си служи още с понятията „маловажни” и „явно маловажни” нарушения. При извършване на преценка дали са налице основанията по чл. 28 ЗАНН, наказващият орган е длъжен да приложи правилно закона, като отграничи „маловажните” случаи на административни нарушения от нарушенията, обхванати от чл. 6 ЗАНН. Когато деянието представлява „маловажен” случай на административно нарушение, той следва да приложи чл. 28 ЗАНН. Прилагайки тази разпоредба, наказващият орган всъщност освобождава от административнонаказателна отговорност, а това освобождаване не може да почива на преценка по целесъобразност. Изразът в закона „може” не обуславя действие при „оперативна самостоятелност”, а означава възлагане на компетентност. Отнася се за особена компетентност на наказващия орган за произнасяне по специален, предвиден в закона ред, а именно – при наличие на основанията по чл. 28 ЗАНН, да не наложи наказание и да отправи предупреждение, от което произтичат определени законови последици. 

Ако се приеме становището за преценка по целесъобразност, биха се създали условия за неравно третиране на нарушителите в сходни по съдържанието си случаи. Такъв подход би влязъл в противоречие с принципа за равенство на гражданите пред закона, закрепен в чл. 6, ал. 2 от Конституцията на Република България. 

Преценката за „маловажност на случая” подлежи на съдебен контрол. В неговия обхват се включва и проверката за законосъобразност на преценката по чл. 28 ЗАНН. Когато съдът констатира, че предпоставките на чл. 28 ЗАНН са налице, но наказващият орган не го е приложил, това е основание за отмяна на наказателното постановление поради издаването му в противоречие със закона. 

Разбирането за обхвата на съдебния контрол е в съответствие и с практиката на Европейския съд по правата на човека по приложението на чл. 6, ал. 1 от Европейската конвенция за защита правата на човека и основните свободи, според която съдът не може да бъде ограничаван в своята юрисдикция, когато решава правния спор. Съдът не може да бъде обвързан от решението на административен орган и не може да бъде възпрепятстван в правомощията си да проучи в пълнота фактите, релевантни за спора, с който е сезиран. Съдът изследва и решава всички въпроси, както по фактите, така и по правото, от които зависи изходът на делото (виж решенията по делата „И. Д. срещу България от 28 април 2005 г, 43578/98, 2005, ЕСПЧ 271, параграфи 45, 47-49, „Шеврол срещу Франция” от 13 февруари 2003, 49636/99, 2003, ЕСПЧ 83, параграфи 76 и 77„Ле Комт, Ван Льовен и Де Майер срещу Белгия” от 23 юни 1981, 6878/75, 7238/75, 1981, ЕСПЧ 3, пар. 51, „Злинсат, спол, С.Р.О. срещу България от 15 юни 2006 г, 57785/00, 2006, ЕСПЧ 627, пар. 73, „Янакиев срещу България” от 10 август 2006 г, 40476/98, 2006, ЕСПЧ 725, параграфи 67 и 68 и др.).

По тези съображения и на основание чл. 124, ал. 1, т. 1 от Закона за съдебната власт Общото събрание на Наказателната колегия във Върховния касационен съд на Република България, 

                                    
Р Е Ш И: 
 Преценката на административнонаказващия орган за „маловажност” на случая по чл. 28 ЗАНН се прави по законосъобразност и подлежи на съдебен контрол.                                                                     


