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КОНТРОЛ ЗА СПАЗВАНЕ НА ЗАКОНОДАТЕЛСТВОТО ЗА ЗАЩИТА НА ПРАВАТА НА ПОТРЕБИТЕЛИТЕ

гл. ас. д-р Ивайло Стайков*
І. Видове контрол и неговите обществени функции


Законът за защита на потребителите (ЗЗП) – обн., ДВ, бр. 99 от 2005 г. (в сила от 10 юни 2006 г.) регламентира два вида контрол за спазване на правата на потребителите – държавен (административен) и обществен (граждански). Първият се осъществява от органи на държавната власт, а вторият от сдруженията на потребителите като структури на гражданското общество. В следващите редове те ще бъдат разгледани в тази последователност.


Правно-уреденият контрол за спазване на потребителските права изпълнява важни обществени функции. Той е една от основните и обобщени гаранции за спазване на правата на потребителите. Чрез контрола се осъществява законосъобразното приложение и действие на нормативната уредба на правата на потребителите. Той е част от правната уредба на защитата на потребителските права. Включването на специален котролен механизъм в тази правна уредба се обяснява с високата социална ценност на закриляните от закона блага – правата и интересите на потребителите. Контролът е средство за спазване на законността и правния ред в отношенията между търговците, производителите, вносителите, от една страна, и потребителите, от друга. Цялата контролна дейност е насочена към осигуряване на реалното и ефективно приложение на действащото законодателство за защита на потребителите.

ІІ. Същност на държавния контрол


По своята същност държавният контрол за спазване на правата на потребителите е властническа държавна дейност като специфична част от изпълнителната власт на държавата. Тя е административна дейност и чрез нея изпълнителната власт в лицето на свои специализирани държавни контролни органи цели да осигури реалното прилагане на действащото законодателство за защита на потребителите и правосъобразното развитие на обществените отношения, които то регулира. Този характер на дейността се изразява в правата и средствата за въздействие на контролните органи. Подконтролните субекти са длъжни да понесат осъществяването на контрола и последиците, които поражда, включително и когато са неблагоприятни за тях. По дефиниция контролът е постоянна и непрекъсната дейност на съответните държавни органи. Той не познава сесийност или задължително сезиране, за да влезе в действие. Той е постоянен и непрекъсваем. При него решаваща е инициативността на органите, които го упражняват (самосезиране), и тяхната постоянна проверка на състоянието на спазване на разпоредбите за защита на потребителските права. Не е изключено обаче контролът да бъде извършен и при направени предложения или подадени сигнали, жалби и искания от потребители, търговци, организации или други държавни органи. Упражняваният от държавните органи административен контрол бива предварителен (превантивен), съпътстващ (текущ) и последващ.

Държавният контрол включва проверка на състоянието по изпълнение и спазване на правната уредба на потребителските права. Тя се простира върху правните разпоредби на ЗЗП, Закона за храните, Закона за туризма, Закона за тютюна и тютюневите изделия, Закона за генетично модифицираните организми, Закона за виното и спиртните напитки и други закони, свързани със защита на правата на потребителите, както и многобройните подзаконови нормативни актове в тази правна област. Проверката се изразява в установяване на степента, в която се изпълняват задълженията и се упражняват правата, които нормативните актове възлагат и предоставят на съответните субекти, към които са адресирани. В резултат на тези проверки контролните органи правят съответните констатации и оценки. По тази причина законодателството им предоставя съответни права и зъдалжения, чието осъществяване им позволява да изпълняват тази проверочна и оценъчна държавна дейност. Когато в резултат на нейното изпълнение се установи, че фактическото състояние отговаря на предвиденото в правните норми, налице е правомерно (законосъобразно) състояние. В тези случаи с това се изчерпва и приключва контролът като дейност.


Когато обаче в процеса на проверката се установи несъответствие между нормативните предписания и тяхното фактическо прилагане и изпълнение, т.е. налице е незаконосъобразност в развитието на съответните обществени отношения, контролът продължава с упражняването на съответните контролни средства за въздействие. Правното предназначение на прилагането им е да се поправи незаконосъобразното състояние и да се възстанови правомерното състояние на обществените отношения – обект на контрола. Тези средства са израз на активното и поправящо въздействие на контрола за спазване на потребителските права и интереси. При установяване на нарушения на съответната правна уредба, които могат да се изразят в различни форми, контролните органи са овластени от закона да предприемат мерки за тяхното отстраняване и премахване на последиците, които пораждат. Това са техните контролни средства за въздействие. То своята правна същност тези средства са принудителни административни мерки по смисъла на чл. 22 и 23 от Закона за административните нарушения и наказания (ЗАНН). Прилагането на принудителни административни мерки е заключителният етап на контрола като процес. Чрез тях контролът се изчерпва и приключва. Но този етап е само възможен, а не е задължителен. “Възможен”, защото в случаите, когато не са констатирани недостатъци и нарушения, няма място за тяхното прилагане. Но когато се прилагат, те са острието на контрола като способ за реалното и ефективно прилагане на правната уредба на защитата на потребителите.

Прилагането на принудителните административни мерки цели да предотврати, преустанови или поправи вредните последици от нарушенията на правната уредба на потребителските права. Това е тяхното основно социално и правно предназначение. Те са по принцип диференцирани и съобразени с вида и характера на нарушението. Такива мерки за въздействие регламентира и ЗЗП (вж. чл. чл. 35, 84, 85, 86, 87, 89, 92, 93 и други). Той не ги определя изрично като принудителни административни мерки и това е слабост на законодателната уредба. Но техният правен характер именно на принудителни административни мерки се извежда по тълкувателен път. Друго съществено несъвършенство на правната им уредба в ЗЗП е, че тя е разпокъсана в отделни глави и раздели на закона, което затруднява тяхното възприемане от адресатите на нормативния акт. Обстоятелството, че различните мерки имат различно съдържание и предназначение, и че отнасят до различни аспекти на потребителската защита, не е оправдание за възприетия законодателен подход. По традиция и съобразно изискванията за съставяне на нормативни актове, уредбата на принудителните административни мерки и реда за тяхното налагане и обжалване се съдържа в главата за контрол по спазване на разпоредбите на съответния нормативен акт. Дори ако се има предвид спецификата на регулираната материя, в главата за контрола следваше да бъде изведена поне общата правна уредба на тези мерки – тяхното налагане чрез съответен правен акт по форма и ред за издаване; процедурата за обжалването му по административен и/или съдебен ред; въпросът дали обжалването спира изпълнението или не и т.н.

Принудителни административни мерки не са юридически наказания, нито израз на юридическа отговорност спрямо лицата, към които се прилагат. Те се прилагат, за да се предотвратят, преустановят или възобновят неблагоприятните последици от обективно несъответствие между законовите (в най-широкия смисъл на това понятие) предписания и фактическото състояние. За тяхното прилагане е без значение дали това състояние се дължи на нечие виновно поведение, или не. Този въпрос има значение за административнонаказателната отговорност при нарушаване на законодателството за защита на потребителските права, но не и за принудителните административни мерки. Тяхното прилагане не прегражда пътя за търсене на административнонаказателна отговорност на виновните лица, които са извършили нарушения по същите въпроси.

В зависимост от констатациите, направени от контролните органи за неспазване на нормативните разпоредби, се привежда в действие и друга държавна дейност – административно наказване на виновните лица за извършени нарушения на нормативни актове. Тази държавна властническа дейноста е възможно (факултативно) продължение на държавния (административен) контрол за спазване на законодателството за защита на правата на потребителите, но не е част от него, а има свое самостоятелно съществуване, обществено и правно предназначение и правна характеристика.

ІІІ. Държавни (административни) контролни органи


ЗЗП изхожда от идеята за всеобхватност (цялостност) на административния контрол за спазване на правата на потребителите. Това се извежда от разпоредбата на чл. 2 от ЗЗП, че при провеждане на държавната политика в отделните отрасли и сектори на икономиката органите на изпълнителната власт вземат предвид и интересите на потребителите, както и от правомощието на министърът на икономиката и енергетиката да предприема мерки за интегриране на политиката за защита на потребителите при провеждане на другите секторни и хоризонтални политики (чл. 163 от ЗЗП). Всеобхватността на контрола означава, че той се разпростира върху всички области и сфери на националната икономика, които са свързани с производството, търговията, дистрибуцията, вноса и т.н. на стоки и услуги, предназначени за крайния потребител. Без значение е видът на собствеността, в който се осъществява съответната производствена или търговска дейност – публична, частна, смесена.


Контролът, който ЗЗП регламентира по своя характер е външноведомствен. Това следва от положението, което заема контролният орган спрямо контролираните от него обекти и дейности – той се намира в други ведомства, вън от структурата на подконтролните субекти, спрямо които се упражняват контролните правомощия. Законът не урежда т.нар. вътрешноведомствен контрол и съответни правомощия на органи, които да го осъществяват. Това би бил контролът от органи в структурата на самите търговци, производители, вносители и дистрибутори относно производството и търговията с потребителски стоки и услуги. На практика такъв контрол съществува – много производители и търговци има специално изградени структури за контрол върху качеството на произвежданата и пласирана продукция. За такъв по характер контрол загатва и самия ЗЗП, без да дава изрична и конкретна правна уредба. Например производителите на стоки и лицата, предоставящи услуги, предлагат стоки и услуги на потребителите след извършване на дейностите по оценяване и удостоверяване на съответствието им с нормативно установените изисквания за безопасност (чл. 72 от ЗЗП). Практически тези дейности по оценяване и удостоверяване на съответствието могат да бъдат възложени по договор с трети лица (експерти, лаборатории, научни институти и други), но могат да бъдат обособени и в специални структурни звена към самия производител. Във втория случай те ще играят и ролята на органи за вътрешноведомствен контрол по отношение на безопасността на произвежданите стоки или предлаганите услуги.


Контролът за спазване на правата на потребителите се упражнява от различни административни органи. Това произтича от изключително голямото разнообразие на предлаганите на потребителския пазар стоки и услуги, на техните различни технически и потребителски характеристики, на различните изисквания за безопасност и употреба. Съгласно чл. 191, ал. 1 от ЗЗП, контролът по този закон се осъществява от Комисията за защита на потребителите (КЗП). Тя е юридическо лице на бюджетна издръжка – втростепенен разпоредител с бюджетни кредити, със седалище в град София. КЗП е структурирана като колегиален орган (състои се от петима членове) към министъра на икономиката и енергетиката с регионални звена на територията на страната (чл. 165, ал. 1 от ЗЗП). По своята същност контролът, който осъществява КЗП, е общ административен контрол. Вярно е, че КЗП няма контролни правомощия по отношение на изискванията за безопасност на голям брой стоки и услуги, но тя упражнява контролни правомощия по отношение на изпълнението на задължението на търговците за предоставяне на информация на потребителите относно стоките и услугите, етикетиране и предоставяне на указания за употреба на стоките, обозначаване на цените на стоките и услугите, забраната за заблуждаваща, непочтена или неразрешена сравнителна реклама, търговските практики и особените способи за продажба на стоки (чл. 165, ал. 3, т. 2 и 5 от ЗЗП). От друга страна, КЗП има координиращи функции по отношение на контрола, който осъществяват и други контролни органи във връзка със защита на правата на потребителите (вж. по-долу).

Специализиран външноведомствен административен контрол на специално основание е предвиден по отношение на защитата на потребителските права, свързан с изискванията за безопасност и качество на стоките и услугите (глава V, раздел І от ЗЗП). Поради обстоятелството, че на потребителския пазар се предлагат изключително голямо разнообразие от стоки и услуги, които се различават по своите характеристики, начин на употреба, поддръжка и т.н., законът разпределя контролните правомощия между различни държавни контролни органи (чл. 82 и чл. 191, ал. 2 от ЗЗП).


КЗП осъществява контрол по отношение на безопасността на нехранителните стоки и услуги. Контролът за безопасността на хранителните стоки (вж. дефиницията на храна по чл. 2 от Закона за храните) и на козметичните средства и продукти (вж. дефиницията на козметичен продукт по § 1, т. 14 от Закона за здравето) е поверен на органите на държавния здравен контрол – главният държавен здравен инспектор, регионалните инспекции за опазване и контрол на общественото здраве (РИОКОЗ) и Националният център по радиобиология и радиационна защита. Самите контролни правомощия се упражняват от държавни здравни инспетори, които са държавни служители в съответните органи (чл. 12, ал. 1 и 2 от Закона за здравето, както и глава VІ от Закона за храните). Председателят на Държавната агенция по стандартизация и метрология и оправомощени длъжностни лица от неговата администрация осъществяват надзор на пазара, за да се осигури съответствието на продуктите, пуснати на пазара и/или в действие, със съществените изисквания, посочени в съответните нормативни актове (чл. 27 и 28 от Закона за техническите изисквания към продуктите). Органи за технически надзор на съоръженията с повишена опасност са председателя на Държавната агенция по стандартизация и метрология и лица, оправомощени от него, чрез Главна дирекция "Инспекция за държавен технически надзор" (чл. 34, ал. 1 от Закона за техническите изисквания към продуктите). Съгласно чл. 82, ал. 5 от ЗЗП митническите органи оказват съдействие на всички контролни органи по безопасността и качеството на стоките по отношение на стоките от внос, съгласно правомощията си по чл. 78а от Закона за митниците.


Наличието на множество и паралелно действащи органи за външноведемоствен контрол за спазване на правата на потребителите (особено в частта относно безопосността на стоките и услугите) изисква тяхното взаимодействие и допълване, за се избегнат дублирането и противоречията в тяхната дейност. Тази функция по изричното разпореждане на закона се възлага на КЗП и Министерството на здравеопазването. КЗП има координиращи функции по отношение на контрола, който осъществяват и други контролни органи във връзка с безопасността на нехранителните стоки и услуги, а Министерството на здравеопазването – във връзка с безопасността на храните, козметичните средства и продукти (чл. 82, ал. 2 от ЗЗП). Другите контролни органи, чийто функции са свързани пряко или косвено със защитата на потребителите, са задължени да оказват съдействие и да сътрудничат на КЗП чрез предоставяне на определена информация – за намерени на пазара опасни стоки и услуги; за предприетите от тях мерки за предотвратяване на сериозна и непосредствена опасност за здравето на потребителите и други (чл. 82, ал. 4 от ЗЗП) или като я уведомяват за случаи, когато е налице нарушение на потребителски права, както и да участват в извършването на съвместни проверки (чл. 194 от ЗЗП). Това е т. нар. интегриран контрол за спазване на законодателството за защита на правата на потребителите, което означава общ, обединяващ – обединяващ контролните функции на всички специализирани контролни органи по тези въпроси.


Не на последно място трябва да се посочат и контролните правомощия, които законът възлага на кметовете на общини, които са местни органи на изпълнителната власт. Съгласно чл. 166 от ЗЗП към всяка общинска администрация се създава специализирано звено за защита на потребителите. Чрез това звено кметът на общината осъществява контрол за спазване на задълженията на търговците за: предоставяне на потребителска информация за предлаганите стоки и услуги; етикетиране на стоките; посочване на указания за употреба на стоките; обозначаване на цените на стоките и услугите; съобщаване на намаление на цените и забраната за принудителна продажба; предоставяне на търговска гаранция и правата на потребителите на рекламации (чл. 191, ал. 3 от ЗЗП). Този контрол е паралелен с този, който осъществява КЗП. Общинските звена за защита на потребителите предоставят на КЗП информация за опасни стоки и могат да сезират други компетентни органи при установяване на нарушения на нормативни актове, регламентиращи права и интереси на потребителите. Контролът, който осъществява кметът на общината е с ограничен териториален обхват – само за територията на съответната община. Следователно и териториалната му компетентност като контролен орган е ограничена, за разлика от другите контролни органи, които като органи на изпълнителната власт на централно ниво, имат компетентност за територията на цялата страна. Именно по тази причина законът е предвидил от една страна координиращи функции на КЗП, а от друга – възможността кметът на общината и създаденото от него специализирано звено да може да сезира други компетентни органи при констатирани нарушения на нормативните актове за защита на правата и интересите на потребителите.

ІV. Права на административните контролни органи


Правата на контролните органи представляват предоставени им от закона възможности, които ги подпомагат и улесняват при упражняване на техните властнически функции – налагането на принудителни административни мерки като форма на държавна (административна) принуда. В този смисъл те имат инструментарно значение спрямо същинските властнически правомощия на контролните органи. Те са публични права: представени са на държавни органи, за да ги подпомагат при упражняването на държавната власт, която по дефиниция се упражнява в обществен интерес. Използването на тези права е задължително за публичните органи, на които са предоставени. Те са част от компетентността на контролните органи. Следователно тяхното упражняване не зависи от преценката и волята на субектите, на които са предоставени, както е при субективните граждански права, а е наложително и следва по силата на закона и характера на упражняваните функции. В чл. 192 от ЗЗП са уредени общите права за всички контролни органи, които следят за спазване на законодателството за защита на правата на потребителите. В отделни текстове на ЗЗП и в други закони и подзаконови нормативни актове, регулиращи тази правна материя, са посочени и други контролни права, съобразно характера и спецификата на контрола, който осъществява съответния държавен орган. Правата на контролните органи на практика се упражняват от длъжностните лица на тези органи при извършване на съответните проверки, в които се изразява контролът като дейност.


Общите права на контролните органи, изброени изчерпателно в чл. 192 от ЗЗП, са:

а) право на посещения на контролните органи (т. 1 и чл. 94 от ЗЗП). То включва свободен достъп до всички производствени и търговски обекти - работни места и помещения, цехове, лаборатории, отдели, складове, магазини на закрито и открито и други подобни. Контролните органи могат да ги посещават по всяко време на денонощието, както и през почивните дни. За тях търговецът или производителят не може да установява “време за посещения”, нито да отказва посощението на длъжностните лица на контролния орган в определени часове. Няма пречка посещението да се извърши и в извънработно време на обекта, за да се проверят машините и съораженията в покой, тяхното разположение, спазването на общи санитарно-хигиенни норми и т.н. И в тези случаи контролираният производител и търговец трябва да осигури безпроблемен достъп на контролния орган до съответните производствени и търговски обекти и съоражения. В това именно се изразява законовото изискване достъпът да бъде “свободен”.

В чл. 94 от ЗЗП това право също е регламентирано с малък нюанс, което не е било необходимо и говори за недобра законодателна техника при съставянето на нормативния акт. Съгласно тази разпоредба съответните контролни органи имат право на достъп до помещенията, използвани за производствена, търговска и складова дейност, и до помещенията, в които се предоставят услуги, в присъствието на лицето, което извършва дейност в обекта, или на негов представител. Нюансът е в края на законовата разпоредба. Изискването за присъствие на подконтролния субект (производител или търговец) или на негов представител по време на проверката е гаранция за защита на неговите субективни права и законни интереси срещу незаконосъобразни действия на контролния орган или действия, които превишат предоставените му законовите правомощия или се отклоняват от целта, за която те са предоставени.

б) право да изискват необходимите сведения (т. 2 и чл. 83, т. 3 от ЗЗП). То включва получаването на необходимата информация за упражняването на контрола. В чл. 192, т. 2 от ЗЗП се посочва само правото да изискват необходимите документи във връзка с осъществявания контрол, т.е. да им се предостави писмена информация. Разпоредбата на чл. 83, т. 3 от ЗЗП е по-обща по съдържание – право на контролния орган да изисква от контролираните лица цялата необходима информация. Следователно трябва да се приеме, че това право на контролния орган обхваща искането и получаването на всякаква по характер и форма информация – документи (вътрешни инструкции, заповеди, техническа документация, сертификати и разрешения от държавни органи и други), писмени и устни обяснения на търговеца и производителя, на негови длъжностни лица, на работниците и служителите, които работят в съответния производствен или търговски обект. Предоставянето на тези обяснения и документи е задължение на производителя или търговеца към контролните органи като органи на публичната валст и той не може да отказва тяхното предоставяне.

в) право да вземат проби и мостри за лабораторни изследвания (т. 3 и чл. 83 т. 2 от ЗЗП). Това значи: да отнасят със себе си определени части от продукцията (стоките) – в отделни етапи на производствения процес или на склад, проби от производствената среда или от търговския обект за химически, физически, биохимически, бактериологичен, радиационен и други подобни лабораторни изследвания и анализи. Това право контролните органи използват в случаите, когато преценката не може да бъде извършена на място в производствения или търговския обект, а е необходимо да бъдат извършени допълнителни изследвания – при съответни високоспециализирани лабораторни анализи и диагностики с надеждна и съвременна апаратура.

г) право да привличат експерти в съответната област, когато проверката е особено сложна и изисква специални знания. По принцип длъжностните лица в съответиня контролен орган следва да притежават необходимите знания и умения за ефективното провеждане на осъществявания от тях контрол върху съответните стоки и услуги. Затова и законодателят е уредил специализиран контрол за безопасността и качеството на отделните видове стоки, съобразно спецификите им при производството и търговията с тях. Но в някои случаи, предвид безкрайно голямото разнообразие от произвеждани и предлагани стоки на пазара, особености в производствения и технологичния процес, и динамичното развитие на техниката и технологиите в световен мащаб, са необходими допълнителни специални знания, поради това че самата проверка на подконтрония субект или обект представлява особена сложност. В тези случаи контролният орган може да привлича експерти (вещи лица), които да участват в проверката, във вземането на проби и мостри за анализ, в разглеждането и обсъждането на предоставената информация. Тези експерти може да са външни лица, т.е. самите те да не са служители в държавен орган, но могат да бъдат и длъжностни лица в друг контролен орган, които да се включат в проверката. Именно това има предвид и чл. 194, т. 2 от ЗЗП, когато регламентира извършване на съвместни проверки, в които участват длъжностни лица от различни контролни органи за спазване на нормативните актове за потребителска защита.

д) право да съставят актове за установяване на нарушения на нормативните актове (т. 5). Тази разпоредба трябва да се разбира като доразвитие на принципното положение, регламентирано в чл. 37, ал. 1 от ЗАНН, че актове за установяване на административно нарушение могат да съставят длъжностните лица: а) посочени изрично в съответните нормативни актове и б) определени от ръководителите на ведомствата, организациите, областните управители и кметовете на общините, на които е възложено приложението или контрола по приложението на съответните нормативни актове.

Финалът на всяка проверка за спазване на установената правна уредба завършва с констатация дали фактическото състояние отговаря на предписаното от нормативните актове. Ако то не отговаря и се прецени, че е налице административно нарушение на съответните нормативни разпоредби (чл. 6 във връзка с чл. 2, ал. 1 от ЗАНН), то следва да бъде констатирано по съответния ред (вж. и чл. 233 от ЗЗП) – чрез съставяне на акт за установяване на административно нарушение. Формата и реквизитите на акта за установяване на административно нарушение са уредени по императивен начин в чл. 42 от ЗАНН. Административнонаказателно производство се образува със съставяне на акт за установяване на извършеното административно нарушение и това е първият етап (стадий) от административнонаказателното производство (чл. 36, ал. 1 от ЗАНН). Без приложен акт административнонаказателна преписка не се образува, освен в случаите, когато производството е прекратено от съда или прокурора и е препратено на наказващия орган (чл. 36, ал. 2 от ЗАНН). Дали административнонаказателното производство ще бъде завършено и ще се стигне до налагане на административно наказание, т.е. до реализация на административнонаказателна отговорност, е отделен въпрос и зависи от много обстоятелства за всеки конкретен случай.

Във връзка със специализирания държавен контрол за безопасността и качеството на стоките и услугите в чл. 83 от ЗЗП са предвидени и други права на съответните контролни органи, независимо от вида и характера на стоката или услугата – обект на контрола. Някои от тях вече бяха разгледани (вземане на мостри от стоката за извършване на анализ за безопасност – т. 2 и предоставяне от лицата на цялата необходима информация – т. 3), защото уредбата им е същата, както и в чл. 192 от ЗЗП. Посоченото в т. 1 от този член право на контролния орган да организира извършването на подходящи проверки на характеристиките на стоката или услугата за безопасност в подходящ мащаб и на всеки етап от реализацията й, включително след пускането й на пазара и при употребата й от потребителя, всъщност е описание на контрола като вид дейност, а не право в разгледания по-горе смисъл – като правомощие с инструментарно значение спрямо същинските властнически правомощия на контролния орган. Всяка контролна дейност по своята същност е извършване на подходяща проверка в подходящ мащаб, съобразно особеностите на подконтролния субект или обект. Във връзка с правомощието на контролните органи по чл. 83, т. 4 от ЗЗП да събират доказателства, също може да се направи критика за извеждането му като отделно и самостоятелно право на контролния орган. При всяка проверка (при всяка контролна дейност) се събират доказателства – писмени, веществени, гласни. Без необходимите доказателства не е възможно да се направят съответните констатации дали в конкретния случай е спазената нормативната уредба или не, а това е и целта на самата проверка, в която се изразява контролът. Разгледаните по-горе права на контролните органи – свободен достъп до производствени и търговски обекти; вземане на мостри и проби от стоката за извършване на лабораторен анализ и изследвания; искане за предоставяне на необходимата информация, са всъщност законово регламентирани способи (средства) за събиране на съответните доказателства при извършване на проверката.

V. Задължения на длъжностните лица на контролните органи

При осъществяване на своите контролни функции длъжностните лица на контролните органи имат и определени правни задължения. Това са техните служебни задължения. Те внасят някои особености в държавната служба, изпълнявана от лицата, които упражняват контролни функции, и предявяват допълнителни изисквания към тях. Те са изброени в чл. 193 от ЗЗП.

а) задължение за точно установяване на фактите при извършване на контрола (т. 1).  Това означава, че контролният орган трябва да положи всички необходими усилия за правилното и законосъобразно извършване на проверката, като се възползва максимално ефективно от предоставените му от закона права, за които стана дума по-горе. По-конкретно: да изисква цялата необходима му информация от контролирания субект, да събере всички допустими и относими към проверката доказателства и т.н. Качественото изпълнение на това задължение е гаранция за законосъобразност и целесъобразност на проведения контрол, както и гаранция за защита на правата и интересите на производителя и търговеца, от една страна, и на правата на потребителите, от друга. Точното и безпристрастно установяване на фактите при всяка контролна дейност в крайна сметка е в интерес на цялото общество.

б) даване на задължителни предписания за отстраняване на несъответствия и нарушения на нормативните актове (т. 2). Това всъщност е крайната цел и дълбоката същност на държавния контрол. Когато при проверката се установи несъответствие между нормативните предписания и тяхното фактическо прилагане и изпълнение, контролният орган следва да упражни съответните контролни средства за въздействие – да даде задължителни предписания за отстраняване на несъответствия и нарушения, т.е. да наложи принудителни административни мерки като форма на държавна (административна) принуда. Техният смисъл и предназначение е да се поправи незаконосъобразното състояние и да се възстанови правомерното състояние на обществените отношения – обект на контрола. Даването на задължителни предписания е израз на активното и поправящо въздействие на контрола за спазване на потребителските права и интереси (вж. подробно по-горе).

в) даване на заключения по възраженията във връзка с установените нарушения (т. 3). Посочването на това задължение на контролния орган е било излишно, защото то се съдържа в чл. 44 от ЗАНН и е свързаното с развитието на административнонаказателното производство и по-контретно със събирането и оценяването на доказателствения материал и формиране на убеждението и решението на административнонаказващия орган дали да издаде наказателно постановление и ако да – какво по размер административно наказание да наложи. Лицата, привлечени към административнонаказателна отговорност, имат право да направят своите възражения при съставянето и предявяване на акта за административно нарушение за подписване, както и да представят своите писмени възражения в тридневен срок от връчването на акта. Административнонаказващият орган е длъжен да разгледа тези възражения и да ги има предвид в по-натъшния ход на производството за реализация на административнонаказателната отговорност. Когато във възраженията си нарушителят посочи писмени или веществени доказателства, те трябва да бъдат събрани служебно, доколкото това е възможно (чл. 44, ал. 2 от ЗАНН). В двуседмичен срок от подписването на акта той се изпраща на наказващия орган заедно с възраженията, събраните доказателства и другите приложения към преписката (чл. 44, ал. 3 от ЗАНН).

В т. 4 на чл. 193 от ЗЗП всъщност са регламентирани три взаимносвързани, но различни по предмет, съдържание и предназначение задължения на длъжностните лица, поради което те ще бъдат разгледани поотделно.

г) да пазят служебната, производствената и търговската тайна. Съдържанието на това задължение включва поверителните сведения и сведенията за служебно ползване, които са станали известни на длъжностните лица на контролните органи при упражняване на функциите им. Това са сведения, които те са получили при посещенията си в производствени и търговски обекти, от получената писмена и устна информация от производителите и търговците, от техни работници и служители, и т.н. Служебната тайна включва сведения относно структурата и организацията на стопанската дейност на производителя и търговеца, в т.ч. числен и поименен състав на персонала, вътрешна организация на предприятието, административен и финансов ресурс и други. Производствената тайна представляват технологичните процеси на производство, внедрено техническо ноу-хау, използвани патенти и полезни модели, и други. Търговската тайна обхваща каналите за пласмент на готовата продукция, брой и структура на търговските обекти, зает персонал, клиентела и контактите с нея, маркетингови стратегии, рекламни подходи, съконтрахенти и други подобни. Тези тайни длъжностните лица са длъжни да опазват и да не разпространяват, нито по време на проверката, нито след нейното приключване и то неограничено във времето (сравни по-долу с друго задължение на длъжностните лица).

д) да не разгласяват данни от проверките преди тяхното приключване. Предметът на това задължение е различен от това на по-горе анализираното. До приключване на проверката и оформянето на окончателните констатации относно състоянието по спазване на законодателството за защита на потребителите, длъжностните лица трябва да не разгласяват фактите и обстоятелствата, които са им станали известни в хода на проверката. Изпълнението на това задължение е гаранция за ненакърняване на доброто име, търговския и производствен имидж на контролирания производител и търговец. Това се отнася особено за случая, когато се констатират нарушения на нормативните актове за защита на потребителските права. Едва след приключване на проверката и констатиране на нарушения по съответния законов ред, резултатите от контролната дейност могат да бъдат оповестени публично. Но и при това оповестяване (разгласяване) остава да важи и следва стриктно да се спазва предходното посочено задължение на длъжностните лица да пазят служебната, производствената и търговската тайна. Двете публични задължения имат различно предметно съдържание и предназначение и не се изключват взаимно, а следва да се изпълняват едновременно.

е) да не използват информацията от проверката извън предназначението й. Това задължение на длъжностните лица от контролните органи е доразвитие на предходните две, но има различен смисъл и социално предназначение. Всъщност става дума за забрана, която законът установява за служители от контролните органи да използват технически, технологични и търговски данни и сведения за производствена и друга стопанска дейност на контролираните производствени и търговски обекти при осъществяваните от тях контролни функции, и да не ги прилагат в своя частна стопанска дейност. Законът вижда в това злоупотреба със служебното положение – използване на възможните държавно-властнически функции за лична изгода и частна полза, за противни на закона и на предназначението на контрола цели.

Въпросното задължение има и един друг аспект. Получената при проверката информация не трябва да се използва за корупционни практики – оказване на натиск върху производителя и търговеца с цел извличане на лична облага, получаване на подкуп, шантажиране, оклеветяване пред клиенти или съконтрахенти и други подобни назаконни действия. Наред с възможната гражданска и наказателна отговорност, която може да понесе виновното длъжностно лице, подобни действия на злоупотреба с информация не по предназначението й, накърнява доверието на всички участници на пазара – потребители, производители и търговци – в контролните органи и техните длъжностни лица.

Законът не определя колко време трае тази забрана. Тя безспорно важи, докато лицето изпълнява съответните контролни функции, но продължава и след това – дотогава, докато използването на тези сведения представлява интерес за използването им. Положението е аналогично, както и при безсрочността на задължението да се опазват служебната, производствената и търговската тайна на контролираните субекти.

ЗЗП изрично не регламентира една важна забрана за длъжностните лица, упражняващи контрол за спазване на правата на потребителите. Но тя може да се изведе по тълкувателен път и до известна степен е следствия от разгледаното задължение да не се използва информацията от проверката извън предназначението й. Става въпрос за забраната за лицата, които упражняват контролни функции да имат пряк или косвен интерес от дейността на контролираните субекти и обекти. Смисълът на тази забрана е да осигури независимост, обективност и безпристрастност на контролния орган. Това е така, защото контролната дейност по естеството си изисква обективност и безпристрастност. А тъкмо тези нейни качества се поставят под съмнение, когато контролният орган има пряк или косвен интерес от дейността на контролираните субекти и обекти. Примери за такъв интерес могат да бъдат: участие в собствеността на производствения или търговския обект, участие в управлението на дейността му, интерес от внедряване на даден патент или полезен модел, роднински връзки с представляващия или с член на ръководството на контролирания субект и т.н.

Такава забрана е изрично въведена за председателя и членовете на КЗП. Съгласно чл. 165, ал. 5, т. 4 от ЗЗП не може да бъде председател или член на КЗП лице, което е едноличен търговец, собственик, съдружник, акционер, управител (прокурист), консултант или член на орган на управление на търговско дружество, държавно предприятие и юридическо лице с нестопанска цел. Законът е създал изискване за несъвместимост между качеството председател или член на КЗП като държавен орган и посочените длъжности (правни качества) в частния сектор. Подобна несъвместимост се съдържа и в други нормативни актове, регламентиращи правния статут на държавните служители. Но законодателят е прекалил с някои от изискванията за несъвместимост. Трудно може да се даде правно-логическо обяснение, защо председателят и членовете на КЗП да не могат да бъдат акционери в акционерно дружество. Акционерът не се занимава с производствена или търговска дейност – той притежава само акции от капитала, но не и собственост в многочленното акционерно дружество. Забраната има смисъл само за едноличния собственик на капитала в едноличното акционерно дружество (той притежава 100 процента от акциите на дружеството), но тази хипотеза попада под въведена в същата разпоредба на ЗЗП забрана председателят и членовете на КЗП да бъдат “собственици”. Под последното понятие се разбира еднолични собственици на капитала в търговските дружества, които по Търговския закон могат да бъдат и еднолични (едночленни), а това са само дружеството с ограничена отговорност и акционерното дружество.

Необяснима е и несъвместимостта между качествата председател или член на КЗП и консултант или член на орган на управление на юридическо лице с нестопанска цел. Както подсказва самото наименование на този вид правен субект, неговото социално предназначение е да преследва и постига нестопански цели чрез извършване на нестопанска дейност. Затова и законът е уредил подходящата правно-организационна форма за това – юридическо лице с нестопанска цел. Подобна забрана означава, че председателят и членовете на КЗП не могат да бъдат членове на управителен съвет или друг ръководен орган на управление в сдружение с нестопанска цел, фондация, народно читалище и други подобни.

Анализът на несъвместимостта по чл. 165, ал. 5, т. 4 от ЗЗП налага извода за необходимостта от решителна законодателна промяна, като разпоредбата се прередактира и от нейното съдържание отпаднат нелогичните от социална и правна гледна точка правни качества, които водят до несъвместивмост. В същото време е препоръчително разгледаната забрана длъжностни лица от контролните органи да имат пряк или косвен интерес от дейността на контролираните субекти и обекти да бъде изрично регламентирана на съответното систематично място в закона.

VІ. Обществен контрол за спазване правата на потребителите


Този вид контрол се осъществява от сдруженията на потребителите и е израз на въздействието, което оказва гражданското общество чрез своите структури и организации върху съответните обществени отношения и по-конкретно върху дейността на търговците, производителите, вносителите и дистрибуторите. Идеята на закона е, че след като цялостният контрол за спазване на законодателството за защита на потребителите е възложен на държавни контролни органи, сдруженията на потребителите не само да не бъдат изключени от контрола, но и да бъдат привлечени в неговото осъществяване във фазата на непосредственото следене и проверка на състоянието на спазването на нормативната уредба за защита на потребителските права в подходящи за тях форми. Сдруженията на потребителите са именно такива организации на гражданското общество и са резултат от реализацията на конституционното право на сдружаване на гражданите (чл. 44, ал. 1 от Конституцията). Те имат за своя основна цел защитата на правата и интересите на потребителите (чл. 167, ал. 1 от ЗЗП). По правната си същност те са юридически лица – сдружения с нестопанска цел, определени за извършване на общественополезна дейност, регистрирани по реда на ЗЮЛНСЦ и ЗЗП. В дейността си те трябва да се ръководят изключително от интересите на потребителите; да не са свързани с определена политическа партия (т.е. дейността им да е деполитизирана); да се икономически независими от производители, вносители, търговци и доставчици (чл. 168, ал. 1, т. 1-3 от ЗЗП). Тези законови изисквания са своеобразна обществена, но и правна гаранция за ефективността и пълноценността на тяхната дейност, в т.ч. и за контрола, който те осъществяват върху дейността на стопанстващите субекти, предлагащи на потребителския пазар стоки и услуги.


Общественият контрол за спазване на правата на потребителите, който осъществяват сдруженията на потребителите се изразява в предоставената им от закона сигнална функция. Съгласно чл. 169, ал. 1, т. 2 от ЗЗП тези сдружения имат право да информират държавните контролни органи за случаи, в които са нарушени правата на потребителите. С това право се ползва всяко потребителско сдружение, независимо дали има качеството на представително или не (вж. чл. 170 от ЗЗП). Това право се упражнява чрез подаване на сигнали и жалби до държавните контролни органи, изпълняващи функции за защита на потребителите, когато сдружението има данни за нарушаване на потребителски права. Тези данни може да са следствие на проверка на самото сдружение, но най-често те ще се съдържат в сигнал или жалба на потребител, подаден до самото сдружение. Информирането (сигнализирането) на държавните контролни органи означава да се доведе до тяхното знание данни за конкретни нарушения и недостатъци при прилагането на законодателството за защита на потребителите – мястото, където са извършени или допуснати, субектите, които са ги извършили, в какво точно се изразяват нарушенията, какви неблагоприятни последици са настъпили и т.н. По този начин сдруженията на потребителите предизвикват намесата на компетентните контролни органи на държавата да направят проверка на съответното място, да разгледат сигнала или жалбата и ако установят извършено нарушение, да предприемат необходимите мерки на държавна принуда – принудителни административни мерки и/или реализация на административнонаказателна отговорност на виновните лица.


Друго важно контролно средство за въздействие, което законът дава на потребителските сдружения, е правото им да предлагат на всички държавни контролни органи извършването на проверки, анализи и изпитвания на стоки и услуги, предлагани на потребителския пазар (чл. 169, ал. 1, т. 4 от ЗЗП). Тези предложения се оформят като молби до съответните контролни органи. Именно такива молби на сдружения на потребителите има предвид чл. 178, ал. 1 от ЗЗП.

ЗЗП не предвижда възможността потребителско сдружение да иска чрез молба до контролните органи административно наказване на виновните лица за извършено нарушение на потребителски права. Считам, че подаването на молба с подобно искане не е недопустима. Друг е въпросът, че такава молбата има характер на предложение до административнонаказващите органи да упражнят административна принуда и да реализират административнонаказателна отговорност, което означава, че то не е правнозадължително за тях да наложат съответно административно наказание. Административнонаказващият орган има право на самостоятелна преценка дали да образува административнонаказателно производство и дали ще се стигне до налагане на административно наказание, като се ръководи само от изискванията на закона.

Сигналите, жалбите и молбите могат  да се подават писмено, устно или по друг подходящ начин (чл. 178, ал. 2 от ЗЗП). На практика законът не въвежда форма за сигналите, жалбите и молбите. Разбираемо е желанието на законодателя да облекчи потребителите и техните сдружения при упражняване на правата им, особено когато се касае за реакция срещу тяхното нарушаване или застрашаване. Но практически в повечето случаи един устен сигнал или жалба няма да предизвика целените резултати. Той трудно се документира и следователно трудно, дори и невъзможно, се проследява неговото разглеждане и решаване. Възприет принцип е, че с администрацията се комуникира писмено. Писмената форма на волеизявленията, т.е. създаването на документ, гарантира сигурност в отношенията и е доказателство за извършеното правно или фактическо действие. Прпоръчително е не само в практиката сигналите, жалбите и молбите да се подават до контролните органи писмено, но и разпоредбата да се измени, като се въведе изрично изискване за писмена форма. Самият ЗЗП в чл. 178, ал. 2, изр. второ предвижда, че когато е необходимо сигналът, жалбата или молбата да се подаде писмено или да отговаря на определени изисквания, на подателя се дават съответните разяснения. Разпоредбата е крайно неудачно разписана в закона. Кой определя необходимостта от писмена форма, кой или къде са регламентирани тези “определени изисквания” и ако има изисквания, защо са необходими допълнителни разяснения? На тези въпроси е трудно да се даде адекватен отговор, но на практика разпоредбата може да бъде повод да се откаже приемането и разглеждането на сигнали, жалби и молби и различните подадатели да се поставят в неравностойно положение. Необходимо е цялостна промяна на ал. 2 на чл. 178 от ЗЗП в посока прецизиране на изискванията към подаваните до контролните органи сигнали, жалби и молби.

Що се отнася до предвидения “друг подходящ начин” той е приложим за сигналите на потребителските сдружения. Има се предвид публикации в пресата, изказвания по телевизия, радио или на публични мероприятия, в които се изнасят данни за извършени нарушения на права на потребителите или търговски практики, които застрашават интересите на потребителите. По този начин се дава гласност за нарушения на законодателството за защита на потребителите, но е съмнително дали те ще достигнат до знанието на съответния държавен контролен орган и ще изиграят ролята на сигнал.

Законът допуска възможността преписи от сигналите, жалбите и молбите да се изпращат и до по-горестоящите държавни органи (чл. 178, ал. 1, изр. второ от ЗЗП). По принцип тези горестоящи органи трябва да имат някаква компетентност във връзка със защитата на потребителските права, защото в противен случай е безмислено те да се ангажират с проблем, за който нямат компетентност да разрешат по същество. Така например преписът може да се адресира до министърът на икономиката и енергетиката, защото по силата на чл. 162 от ЗЗП, той е ресорният министър, който провежда и координира държавната политика в областта на защитата на потребителите.

В случай, че сигналите, жалбите и молбите са подадени до некомпетентен орган, те се препращат в срок до 7 дни от датата на постъпването им на компетентния орган, като за това се уведомява подателя. Срокът се брои в календарни дни по правилата на чл. 72 от Закона за задълженията и договорите (ЗЗД). Сигналът, жалбата или молбата не се препраща, когато има данни, че въпросът е отнесен и до компетентния орган (чл. 178, ал. 3 от ЗЗП). Тези две законодателни разрешения – относно подаването на преписи и подаване на сигнал, жалба или молба до некомпетентен орган, поради естеството на нещата са приложими само и единствено, когато сигналът, жалбата или молбата са в писмена форма. Това е още едно доказателство за неудачността на предвидената възможност да се подава устен сигнал, жалба или молба и за необходимостта от законодателна промяна в тази връзка.


Държавните контролни органи, които са получили сигнали, жалби и молби от потребителско сдружение, са длъжни да ги регистрират и да образуват производство за разглеждането им (чл. 179, ал. 1, изр. първо от ЗЗП). Образуването на производство означава да се създаде административна преписка, да се извършат необходимите проверки по сигнала или жалбата, да се разгледа по същество подадената молба, да се установи наличието или липсата на нарушение по получения сигнал или жалба, при констатирано нарушение да се вземат необходимите мерки. Решаването на тези въпроси е от компетентността на съответните държавни органи. Те не са обвързани с възприемането на сигнала или жалбата, или с предложението (искането), направено в молбата на сдружението на потребителите. Но съответният контролен орган е длъжен да разгледа и провери фактите, посочени в сигнала или жалбата, респ. предложението в молбата, да вземе съответно решение (удолетворително за подателя или отказ да се предприеме някое действие), както и да уведоми подателя за взетото решение.

В зависимост от съдържанието на сигнала, жалбата или молбата и искането, което е направено, законът предвижда различни задължения за контролния орган. Когато по сигнала, жалбата или молбата не е нужно да се извършва проверка (например молбата има характер на запитване с искане за информация по даден въпрос), компетентният орган е длъжен да разгледа случая и да вземе решение в 14-дневен срок, а в останалите случаи (когато е необходима проверка, която изисква повече време) – в едномесечен срок. И двата срока започват да текат от датата на постъпването и регистрирането на сигнала, жалбата или молбата (чл. 180, ал. 1 от ЗЗП). Установената продължителност на тези срокове предполага, че контролният орган ще се заеме веднага с проучването и проверката на сигнала или жалбата или направеното предложение в молбата. Посочените законови срокове се броят по правилата на чл. 72 от ЗЗД – в календарни дни, съответно календарен месец. Фиксирането в закона на сроковете за произнасяне по сигнала, жалбата или молбата цели да застави съответният контролен орган своевременно да се заеме с извършването на необходимите проверки по сигнала, да вземе становище по жалбата или по направеното предложение в молбата като предприеме необходимите според случая мерки. И двата срока по своя характер са инструктивни, т.е. постановеното след тяхното изтичане решение не е недействително.

Решението по сигнала, жалбата или молбата се съобщава писмено на подателя – потребителското сдружение и на другите заинтересовани лица и организации, ако има такива, в 7-дневен срок от датата на постановяването му (чл. 180, ал. 2 от ЗЗП). Този срок също се брои в календарни дни и също е инструктивен. “Други заинтересовани лица и организации” в зависимост от конкретния случай могат да бъдат потребители, чиито права са нарушени и са посочени в сигнала, жалбата или молбата, други потребителски сдружения, държавни и общински органи. Особено голямо значение за гражданския контрол, който могат да упражнят потребителските сдружения, е постановената в чл. 180, ал. 3 от ЗЗП възможност решения с голямо обществено заначение да се разгласяват чрез печата или по друг подходящ начин (телевизия, радио, информационни брошури, Интернет и други) по преценка на органа, който ги е постановил. Няма пречка искане за разгласяване да направи с молба до компетентния орган и самото потребителско сдружение, както и самото то да разгласи решение по избран от него начин.


Когато искането на потребителското сдружение, съдържащо се в сигнала, жалбата или молбата не е уважено, компетентният държавен орган е длъжен да посочи съображенията и мотивите си за отказа (чл. 180, ал. 4 от ЗЗП). Съображения (мотиви) задължително се посочват и когато исканията са незаконосъобразни или неоснователни, или не могат да бъдат удолетворени по обективни причини (чл. 179, ал. 3 от ЗЗП). Тези две разрешения на закона по принцип са излишни от правно-логическа гледна точка, защото общ принцип на българското административно право е всеки издаден индивидуален административен акт да бъде мотивиран, включително и тези с които не се удолетворява сигнал, жалба или молба, подадена до държавен орган (чл. 15, ал. 1 и 2 от Закона за административното производство).


В чл. 98, ал. 1 от ЗЗП също е регламентирано правото на жалби на потребителите и на други заинтересовани лица, както и задължението на контролните органи да приемат и разглеждат получените жалби и писмено да уведомяват подателя на жалбата за резултатите от извършената проверка. В групата на “други заинтересовани лица” безспорно са и сдруженията на тотребителите. Включването на тази разпоредба в раздела за общата безопасност на стоките и услугите е напълно излишно, щом идентична по съдържание разпоредба се съдържа в главата, посветена на контрола за спазване на потребителските права. Това е проява на недобра законодателна техника и систематика на нормативния акт и с нищо не повишава гаранциите за спазване на правата на потребителите. Вярно е, че в чл. 98, ал. 1 от закона се имат предвид по-конкретно жалби по отношение на безопасността на стоките и услугите и на дейностите по надзора и контрола за безопасност. Но това не променя нещата, защото в глава пета “Контрол” на ЗЗП по общ начин и по отношение на всички аспекти на законодателството за защита на потребителите е регламентиран държавният контрол.


Важно е съдържанието на втората алинея на чл. 98 от ЗЗП и то има пряко отношение към дейността на потребителските сдружения. Контролните органи по този и други закони, свързани със защита на потребителските права, са длъжни да изготвят процедури и методически указания за разглеждане на жалби на потребителите или на други заинтересовани лица по отношение на безопасността на стоките и услугите и на дейностите по надзора и контрола за безопасност, които следва да се публикуват на страницата на съответното ведомство в Интернет и при поискване да се предоставят на потребителите. Наличието на подобни процедури и методически указания ще бъде гаранция за прозразност и предвидимост в дейността на контролните държавни органи; ще улеснят потребителите и техните сдружения при получаването на информация за техните права и защита при нарушаването им; ще спомогнат за предотвратяване на корупционни практики. И не последно място – ще обвържат контролния орган и неговите длъжностни лица със задължението бързо, точно и компетентно да реагират на подадени жалби, което всъщност означава своевременност и адекватност на получената правна защита при накърнени или застрашени потребителски права. Друг е въпросът, че от гледна точка на юридическата техника систематичното място на тази правна норма е в главата, уреждаща контрола за спазване на законодателството за защита на потребителите.
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